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Resumen

El presente trabajo analiza la incidencia de los condicionantes domésticos
en el binomio cooperacidon/discordia por el uso y aprovechamiento de recursos
naturales. Esto se aplica a las relaciones trilaterales entre Argentina, Bolivia y
Paraguay por la gestion de la Cuenca del Pilcomayo (1994-2008) y a las
relaciones bilaterales entre Argentina y Bolivia por la comercializacion del gas
natural (2003-2007). Ambos recursos naturales poseen una “presencia historica” y
recurrente en las respectivas relaciones, no obstante, los Estados no han
implementado politicas claras y continuadas con respecto a su tratamiento. Al
contrario, los vinculos trilaterales y bilaterales mencionados, atravesaron por
diferentes situaciones, segun el contexto socio-politico y economico del momento

y el predominio de los intereses y necesidades nacionales en juego.

La investigacion sostiene que el binomio cooperacion/discordia en el
tratamiento de los recursos naturales se produce por la incidencia de los
condicionantes domésticos, el significado socio-politico y econdémico que se le
atribuye a dichos recursos y la brecha entre lo acordado y lo implementado. En el
plano trilateral (1994-2008), la dindmica cooperacion/discordia es generada por
los condicionantes domésticos de las dimensiones historica, socio-econdémica y
ambiental y politico-institucional. En el plano bilateral (2003-2007), las
oscilaciones entre la cooperacion y la discordia emergen de los condicionantes
domésticos de las dimensiones politico-econdmica y humana. Asimismo, en
ambos planos, se reflejan dos constantes, por un lado, el significado atribuido a
los recursos naturales varia acorde con el actor estatal del que se trata en cada caso
y por otro, se subrayan las dificultades para cumplir en tiempo y forma con lo

internacionalmente acordado.



Abstract

The thesis analyzes the impact of domestic conditions on cooperation and
conflict related to the use of natural resources. This applies to trilateral relations
between Argentina, Bolivia and Paraguay for the management of the Pilcomayo
Basin (1994-2008) and bilateral relations between Argentina and Bolivia for
natural gas (2003-2007). Despite, these natural resources have been an historical
and recurrent issue area among each others, these States did not have reached
straight and continuous policies to manage them. In this sense, the trilateral and
bilateral relations went through different situations, according to the social,

political and economic contexts and national needs and interests.

This research work argues that the binomial cooperation/conflict is caused
by the combination of several factors: the impact of domestic conditions, the
social, political and economic meaning of these natural resources and the “gap”
between agreements and actions. Within trilateral relations (1994-2008), the
domestic conditions are seen as a complex of different dimensions, such as
historical, social-economic and environmental and political-institutional. Related
to the bilateral relations (2003-2007), the domestic conditions arise from political-
economic and human dimensions. In both cases there are two constants, on one
hand, the meaning attributed to natural resources is different according to each
State and, on the other, it is underlined that there are difficulties to give force to

the agreements involved and to develop effective policies related to them.
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INTRODUCCION

Los cambios que fueron acaeciendo en el escenario internacional a partir
de la década del setenta impulsaron el tratamiento de los recursos naturales como
tematica de impacto en las relaciones entre los Estados. En materia especifica, la
realizacion de la Conferencia de Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente
Humano (Estocolmo, 1972)- la cual internaliz6 la asociacion recursos
naturales/desarrollo- y el primer shock petrolero en 1973, proyectaron la cuestion
del aprovechamiento de los recursos como una problematica de politica exterior.
Asi, la primacia de lo militar- supuesto que habia regido las conductas estatales al
finalizar la Segunda Guerra Mundial- fue, en parte, relegada del tope de la agenda
por el nacimiento de una nueva, desjerarquizada y diversificada (Keohane & Nye,
1988: 41). En este contexto, la utilizacion de recursos naturales fue incorporada
como parte de esa agenda de multiples cuestiones donde lo doméstico- ambito
hasta entonces poco atendido para dar cuenta de los asuntos externos- adquirio

una importancia significativa.

Ahora bien, el uso de los recursos naturales constituye en las vinculaciones
interestatales un issue area sensible y dotado de gran complejidad. Los recursos
naturales, renovables o no', son riquezas que el hombre emplea para su propia
existencia (Becerra Ramirez, et. al., 2010: 68), por lo cual, su respectivo
aprovechamiento es proclive a la generacion de instancias de cooperacion y
discordia.” Sin embargo, los recursos naturales no son en si mismos la causa de
los encuentros y desencuentros entre los Estados. Estos se originan cuando las
acciones o inacciones del otro relacionadas con el recurso impactan- de alguna

manera- en la satisfaccion de los intereses o necesidades del plano doméstico. En

! Los recursos renovables son aquellos que no se agotan con su utilizacion debido a que vuelven
su estado original o bien, su capacidad de renovacion es mas rapida que su proceso de explotacion
(ejemplo, el agua). Los recursos naturales no renovables son aquellos que existen en el planeta en
cantidades fijas y cuya tasa de explotacion suele ser mas rdpida que su proceso de regeneracion
(ejemplos, hidrocarburos- carbon, gas natural y petroleo-).

> Antes de profundizar en el abordaje tedrico de este trabajo, es importante destacar que las
nociones de discordia, conflicto, divergencia o desavenencia, son utilizados de forma indistinta.



el caso de América del Sur, en especial, en el ambito de la Cuenca del Plata-
integrada por Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguay y Uruguay- la explotacion de
recursos naturales se constituye como una tematica con “presencia histérica” y
recurrente en las respectivas politicas exteriores de sus miembros. Esta afirmacion
se constata con claridad en las vinculaciones entre Argentina, Bolivia y Paraguay
por la gestion de los recursos hidricos de la Cuenca del Pilcomayo- subcuenca
del Sistema del Plata- y en las relaciones entre Argentina y Bolivia por la
comercializacion del gas natural. Sin embargo, esa “presencia historica” y esa
“recurrencia”, no se tradujeron en un tratamiento lineal por parte de los Estados
involucrados. Al contrario, los vinculos trilaterales y bilaterales mencionados,
atravesaron por diferentes situaciones, segun el contexto socio-politico y

economico del momento y los intereses y necesidades nacionales en juego.

Estas referencias generales obran a modo de introduccion de la presente
investigacion, la cual se centra en la incidencia de lo doméstico en los vaivenes
entre la cooperacion y la discordia en el aprovechamiento de recursos naturales.
Esto se aplica a los ejemplos de las relaciones trilaterales entre Argentina,
Bolivia y Paraguay por la gestion de los recursos hidricos de la Cuenca del
Pilcomayo- 1994 y 2008- y a las relaciones bilaterales entre Argentina y Bolivia
por la comercializacion del gas natural en el periodo 2003-2007. En
consecuencia, los interrogantes que guian este trabajo son: 1- ;De qué manera
se han vinculado Argentina, Bolivia y Paraguay (1994-2008) y Argentina y
Bolivia (2003-2007) en lo que respecta a la gestion de recursos naturales? 2-
(Como influyen los condicionantes domésticos en la  dindmica
cooperacion/discordia en cuanto a la Cuenca del Pilcomayo y la comercializacion
del gas natural? 3- ;Existe correlacion entre lo acordado y las acciones

emprendidas por los recursos naturales mencionados?

Derivado de lo anterior, es posible construir dos hipétesis, las cuales se

expresan a continuacion:



1°- El uso y aprovechamiento de recursos naturales por parte de los
Estados constituye una tematica sensible y compleja dentro de las directrices de
accion externa, ocasionando una dinamica relacional oscilante entre la
cooperacion y la discordia. Dicha dinamica da cuenta de la conexion existente
entre la gestion del medio natural, los intereses estatales y las posibilidades de

desarrollo socio-economico de un pais o una region en particular.

2°- Los vaivenes entre la cooperacion y la discordia en la gestion de
recursos naturales se producen por la incidencia de los condicionantes
domésticos, el significado socio-politico y economico que se le atribuye a dichos
recursos y la brecha entre lo acordado y lo implementado. En el plano trilateral
por la gestion de los recursos hidricos de la Cuenca del Pilcomayo (1994-2008),
la dinamica cooperacion/discordia es generada por los condicionantes
domésticos de las dimensiones historica, socioeconomica y ambiental y politico-
institucional. En el plano bilateral de las relaciones argentino-bolivianas por el
gas natural (2003-2007), las oscilaciones entre la cooperacion y la discordia son
producidas por los condicionantes domeésticos de las dimensiones politico-
economica y humana.

Asimismo, en ambos planos, se reflejan dos constantes, por un lado, el
significado atribuido a los recursos naturales varia acorde con el actor estatal
del que se trata en cada caso y por otro, existen dificultades para cumplir en

tiempo y forma con lo internacionalmente acordado.

A raiz de lo planteado, los objetivos generales apuntan a: 1- Analizar la
concurrencia de la cooperacion y la discordia en la gestion trilateral de los
recursos hidricos de la Cuenca del Pilcomayo entre Argentina, Bolivia y Paraguay
(1994-2008) y en las relaciones bilaterales de Argentina y Bolivia por la
comercializacion del gas (2003-2007); 2- Comprender la incidencia de los
condicionantes domésticos en el binomio cooperacion/discordia cuando ambos
recursos naturales son parte de las directrices de accidon externa en las relaciones

trilaterales y bilaterales en estudio.



Por su parte, los objetivos especificos estan orientados a: 1- Examinar la
situacion del agua dulce y la energia- centrada en el gas natural- como temas de
agenda internacional, teniendo en cuenta la dindmica cooperacion/conflicto; 2-
Caracterizar el manejo y aprovechamiento de la Cuenca del Pilcomayo y el gas
natural en las relaciones entre Argentina, Bolivia y Paraguay y en los vinculos
argentino-bolivianos; 3- Identificar los condicionantes domésticos que intervienen
en los momentos de cooperaciéon y discordia cuando la Cuenca del Pilcomayo y el
gas natural aparecen como temas de agenda en las vinculaciones trilaterales y
bilaterales, respectivamente; 4- Analizar la correlacion entre los condicionantes
domésticos y las acciones/inacciones en los acuerdos de politica exterior sobre la

dinamica cooperacion/discordia en las relaciones trilaterales y bilaterales.

En base a los interrogantes y las hipdtesis planteados, en las proximas
paginas se presentan cuestiones referidas a las relaciones trilaterales y bilaterales
que aqui se tratan. Ahora bien, antes de contextualizar las vinculaciones
interestatales por la gestion de la Cuenca del Pilcomayo, es necesario
establecer las principales caracteristicas de esta unidad natural debido a que es un

espacio donde confluyen una serie de particularidades que hacen a su dinamica.

En términos geograficos, la Cuenca del Pilcomayo® estd compuesta por
dos secciones, a saber, la Cuenca alta, ubicada casi en su totalidad en territorio
boliviano donde el rio posee un curso estable y la Cuenca baja que es el area
compartida por Argentina y Paraguay, cuyo rasgo definitorio es la naturaleza

indomita del recurso, producto de su pendiente y de los sedimentos que arrastra

3 El rio Pilcomayo es un recurso natural compartido. Segin Barberis, los recursos naturales
compartidos son entendidos como “sustancias fluidas (liquidas o gaseosas) que pasan del territorio
de un Estado a otro, o que se extienden a través del territorio de mas de un Estado” [...] también lo
son las aguas subterraneas, los yacimientos de gas, petroleo y energia geotérmica que se
encuentran situados a través de un limite internacional” (1979: 148). Drnas agrega que debe
quedar bien en claro que el adjetivo es compartido y no compartible porque los Estados poseen el
derecho ab initio de aprovechamiento de los recursos que se encuentren en su jurisdiccion, es
decir, es un derecho originario desde la conformacion del Estado como entidad politico-territorial
organizada con la tnica limitacion representada en el hecho de no perjudicar a los paises con los
cuales se comparte el recurso (2003: 4).



. 4 . . . , .
desde arriba.” Las diferencias de ambas secciones no so6lo radican en sus aspectos
constitutivos sino que éstas se presentan en las problemdticas ambientales

asociadas al recurso y en los actores sociales intervinientes.

La Cuenca alta presenta- en términos comparativos- un escenario
ambiental mas vulnerable que la Cuenca baja. Existen marcados niveles de
contaminacion hidrica ante la fuerte incidencia de la actividad minera- en tanto
uno de los pilares de la economia boliviana- en un esquema que conjuga
poblaciones indigenas y riberefias en condiciones de marginalidad y un accionar
estatal endeble y apatico. Las comunidades afectadas por la degradacion de las
aguas del Pilcomayo, ya sea de forma directa o por medio de la pesca y el riego de
cultivos, no han podido establecer a través de sus demandas pautas de cambio en
el comportamiento del Estado boliviano. Los habitantes de Potosi, departamento
minero por excelencia, se encuentran condicionados por los altos niveles de
pobreza, las amplias libertades que gozan las empresas transnacionales mineras-
quienes a su vez son las que contratan gran parte de la mano de obra- y la falta de
control por parte del Estado (Devisscher, 2008; Bocangel Jeréz, 2001). De este
modo, sus reclamos so6lo han encontrado visibilidad por el trabajo de
organizaciones no gubernamentales, quienes se han encargado de difundir la
problemaética de la contaminacion hidrica tanto en el ambito nacional como en los

paises de la baja Cuenca.

En cambio, en el tramo argentino-paraguayo los problemas del Pilcomayo
estan relacionados con las desigualdades en el acceso a sus aguas y el retroceso
del rio, entendido como “frontera internacional” (Martin Vide, 2006). A diferencia
de la Cuenca alta, el aprovechamiento del recurso reviste dificultades materiales
pero también aspectos simbolicos, heredados de una ‘“agenda historica”
compartida. Cabe recordar, que el proceso de delimitacion del Pilcomayo como

frontera entre Argentina y Paraguay surgid una vez finalizada la Guerra de la

* Direccion Ejecutiva de la Comision Trinacional para el Desarrollo de la Cuenca del rio
Pilcomayo. Disponible en: http://www.pilcomayo.net/web/. [marzo de 2010]



Triple Alianza (1865-1870) donde intervinieron Argentina, Brasil y Uruguay
versus Paraguay. Dicho proceso fue sumamente extenso ya que culmin6 en 1945
al conjugar las susceptibilidades pos contienda, los escasos adelantos tecnologicos
de la época y el involucramiento del Paraguay en la Guerra del Chaco (1932-

1935).

Este conflicto que destruyo las bases de una politica comercial autobnoma y
debilitd la soberania nacional (Scavone Yegros & Brezzo, 2010: 67), dot6 de
recelos a las relaciones argentino-paraguayas y delined, en gran medida, su
respectivo destino. A modo de ejemplo, cuando el proceso de divagacion del rio
favorece a la region nordeste argentina, resurge el aspecto simbolico de la
cuestion ante las acusaciones de tinte ‘“nacionalistas” por parte de Paraguay,
dejando entrever que sus impactos ain no han sido superados (Masi & Simon,

1995).

Asimismo, es importante tener en cuenta que en la Cuenca baja, la
importancia del Pilcomayo se debe a que constituye el sustento de las actividades
agricolas y ganaderas de los departamentos paraguayos de Boquerén y Presidente
Hayes y de la provincia argentina de Formosa.’ Estas actividades tienen un peso
decisivo en las economias subnacionales e incluso a nivel nacional como ocurre
con Paraguay. Los hacendados agricola-ganaderos cuentan con mayor capacidad
de influencia en la toma de decisiones estatales con respecto al recurso que
aquellas poblaciones de la Cuenca alta o los habitantes de las zonas fronterizas
argentino-bolivianas o argentino-paraguayas. En el caso de Paraguay, la
Asociacion Rural del Paraguay (ARP), entidad que congrega a los grandes
terratenientes del pais, interviene en el ambito politico, participando en la
designacion del Ministro de Agricultura y Ganaderia (Alderete, 2006). En cuanto

a Formosa, esta provincia ha adoptado una postura activa para que sus reclamos

> Cabe destacar, que si bien, el area argentina de la Cuenca del Pilcomayo abarca tres provincias, a
saber, Salta, Jujuy y Formosa, esta Glltima es la que posee mayor vinculacion con el rio. Por ello, a
lo largo del trabajo se subraya su rol en la gestion argentino-paraguaya de la Cuenca baja.



sobre el tratamiento del recurso traspasen el &mbito local y se establezcan como

una tematica de indole nacional.

Los problemas de contaminacion del rio y las posibilidades de impacto
aguas abajo, la recurrencia de los periodos de sequias en inundaciones en la
Cuenca baja y la falta de operatividad de las obras de infraestructura emprendidas
en la primera mitad de la década del noventa fueron hechos que demostraron la
necesidad de un trabajo cooperativo por parte de los tres Estados. La sintonia
presidencial entre los entonces mandatarios, Carlos Menem, Gonzalo Sanchez de
Lozada y Juan Carlos Wasmosy, posibilito el acercamiento trilateral para que cada
politica vecinal estuviera orientada a la solucion de problematicas compartidas
(Barrios Moron, 1995: 285; Aranibar Quiroga, 1997: 170). En este sentido, la
gestion de la Cuenca del Pilcomayo se potencié como parte de los lineamientos de
la agenda comln a partir de la Declaracién de Formosa, el 26 de abril de 1994,
cuando los ex Presidentes se comprometieron a otorgarle institucionalidad a esta

unidad natural a fin de superar las instancias de divergencias.’

El 9 de febrero de 1995, cumpliendo la letra de la Declaracién de Formosa,
se cred la Comision Trinacional para el Desarrollo de la Cuenca para mitigar
los problemas socio-ambientales de la region y avanzar hacia un didlogo
interestatal mas maduro en la tematica. Los tres paises se encuentran
representados a nivel diplomatico y técnico y como las decisiones son tomadas
por el consenso de las tres delegaciones, la coordinacion de politicas- en base a
una mirada conjunta- es clave para el buen funcionamiento del organismo y la

puesta en marcha de acciones cooperativas.

La falta de recursos econdémicos y de conocimientos especializados para

hacer frente a la vulnerabilidad cualitativa y cuantitativa de la Cuenca llevo a que

6 “Declaracion conjunta de los Presidentes de Argentina, Bolivia y Paraguay”, 26/04/1994,
Formosa, Argentina.

Disponible en: http://tratados.cancilleria.gob.ar/tratado_archivo.php?id=1407&tipo=3 [mayo de
2010]



la Comision Trinacional negociara para el periodo 2002-2008 un proceso de
cooperacidon técnico-econdmica con la Unién Europea (UE).” La firma del
Convenio de Cooperacion y Financiacion entre la entidad trilateral y la UE- el 18
de noviembre de 2000- fue un paso importante para los Estados por los beneficios
esperados del mismo pero fundamentalmente porque dicho acuerdo requiri6 un
mayor acercamiento a nivel trilateral. Durante los seis afos de duracion, la
coordinacién de politicas y de acciones entre la Comision Trinacional y la UE
derivd en avances importantes: el relevamiento de datos inexistentes o
desactualizados; la realizacion de obras de infraestructura de pequeiia escala para
mejorar la calidad de vida de las poblaciones mas necesitadas y la propuesta de

reorganizar la Comision Trinacional en términos de participacion.®

Ahora bien, de la misma manera que /o doméstico motivd los momentos
de cooperacion tanto entre los paises de la Comision Trinacional como entre ésta
y la UE, también tuvo una incidencia significativa en la generacion de instancias
de discordia. Las condiciones socio-econdmicas de los tres Estados en los
primeros afios del presente siglo (CEPAL, 2003; 26-30) impidieron el
cumplimiento de lo acordado en tiempo y forma. Por otro lado, las cuestiones
pendientes, es decir, el emprendimiento de obras de infraestructura de gran
envergadura- destinadas a mejorar la calidad y la accesibilidad del recurso- y la
restructuracion del organismo trinacional quedaron sujetas a las coyunturas

politicas nacionales y al peso de la “agenda historica” argentino-paraguaya.

En las relaciones argentino-bolivianas, la comercializacion del
hidrocarburo data de 1968 cuando ambos paises firmaron el primer acuerdo de
exportacion de gas natural, acuerdo que tras una serie de renovaciones se extendid
por un periodo de 27 afios. En la década del noventa, los procesos de

liberalizacion de las economias de la region originaron fuertes cambios en las

7 Puede consultarse el link electronico del Ministerio de Relaciones Exteriores del Estado
Plurinacional de Bolivia. Disponible en: http://www.rree.gob.bo/.
¥ Puede consultarse el link electrénico del Ministerio de Relaciones Exteriores de la Republica del
Paraguay. Disponible en: http://www.mre.gov.py/es/inicio_es.asp.



industrias energéticas nacionales. Si bien, cada proceso tuvo sus particularidades,
Argentina y Bolivia incentivaron mediante una serie de leyes y decretos la
presencia de compaifiias transnacionales en el sector energético (Campodonico,
2004: 11). Los dos Estados promocionaron la privatizacion total de sus industrias
energéticas bajo el justificativo de atraer capitales extranjeros para modernizarlas

y evitar las practicas monopolicas estatales del pasado (Kozulj, 2004: 11-13).

La presencia transnacional en el mercado energético argentino no logro
superar las inversiones realizadas con anterioridad al proceso de privatizacion de
la empresa estatal Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF). Esto caus6 un notable
decremento de las actividades de exploracion en un contexto de demanda interna
en constante aumento y con compromisos de exportacion de gas natural a Chile,
vigentes desde 1995 (Kozulj, s/f: 3). Asimismo, las condiciones de la economia
nacional a partir de 2001 y, en particular, tras la salida de la Ley de
Convertibilidad en 2002- que mantenia una relacién cambiaria fija entre la
moneda argentina y la estadounidense- provocaron modificaciones en el &mbito
energético. Ante la pesificacion de los hidrocarburos para el mercado interno, las
compafiias extranjeras restringieron la oferta como un mecanismo de presion a fin
de concretar los incrementos en sus tarifas que eran demandados al Estado. Este
conjunto de factores cred las condiciones necesarias para que el pais recurriera al
comercio gasifero con Bolivia tras manifestarse la crisis energética a partir de

marzo de 2004.

Con respecto a Bolivia- y a diferencia de Argentina- la privatizacion de la
empresa estatal Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB) no afect6 la
provision del recurso acorde con los requerimientos nacionales. Una amplia oferta
en materia de campos gasiferos libres;” un bajo nivel de consumo doméstico; la
ubicacion estratégica del pais respecto a los mercados argentino y brasilero y el

establecimiento de politicas “mas flexibles” que las implementadas en Argentina,

? Las reservas de gas natural libre son aquellas cuyos componentes liquidos son escasos o bien,
practicamente inexistentes (Villegas Quiroga, 2004).



originaron un ambito propicio para su proyeccidon exportadora en el escenario
sudamericano (Campodoénico, 2004). En este sentido, se explica por qué entre
1992 y 2001 los hidrocarburos bolivianos captaron el 53.6% de la Inversion
Extranjera Directa (IED) (CEPAL, 2003: 15), dando lugar a la creacién de

excedentes de gas natural que se destinaron al comercio exterior.

El proceso de apertura energética del pais andino repercutié6 de manera
significativa en lo politico-econdémico y en el &mbito social. La restructuracion del
sector no redundd en una distribucidon equitativa en el escenario nacional de los
ingresos provenientes de la comercializacion del gas natural y las historicas
desigualdades departamentales entre el oriente y el occidente se acrecentaron
durante la década neoliberal.'” Estas desigualdades tuvieron su correlato en el
descontento y los reclamos de las comunidades indigenas y campesinas por el
tratamiento de los hidrocarburos. Al conocerse los intentos de exportacion de gas
natural a México y Estados Unidos a través de puertos chilenos, los
enfrentamientos internos alcanzaron su mdaxima expresion en la denominada

Guerra del Gas en octubre de 2003."" Este episodio que originé la dimision de

19 Las desigualdades econémicas departamentales se encuentran vinculadas a como se distribuyen
las regalias hidrocarburiferas nacionales. Las regalias son porcentajes de dinero que las empresas
contratistas pagan por la explotacion de recursos naturales. Este punto forma parte del Capitulo V
donde se analiza las reformas llevadas adelante en Bolivia durante los afios noventa.

"' Bolivia y Chile suscribieron su primer Tratado de Limites el 10 de agosto de 1866,
estableciendo como limite el paralelo 24° de latitud sur y estipulaindose que en los territorios
comprendidos entre los paralelos 23° y 25° ambos paises tendrian mancomunidad en la
explotacion del guano, los metales y minerales. El 6 de agosto de 1874 se firm6 el segundo
Tratado de Limites que sustituy6 al primero, manteniéndose la linea divisoria en el paralelo 24° y
los derechos de Chile en cuanto a la explotacion de recursos permanecieron hasta el grado 23°.
Después que el Tratado fue ratificado se solicitd una concesion por parte de una empresa britanica
para la explotacion de salitre. Como el Congreso boliviano fijo6 impuestos al salitre exportado,
Chile reclamé por considerar que esta accion era una violacion al Tratado bilateral y ocup6 el 14
de febrero de 1879 el puerto de Antofagasta, continuando por los puertos bolivianos de Cobija,
Mejillones y Gatico. El 5 de abril de 1879 Chile declar6 la guerra a Bolivia y Perua, quien tenia un
Tratado defensivo con Bolivia. Tras varios afios de batalla, Bolivia perdié “120.000 kilémetros
cuadrados, 400 kilometros de costa, varios puertos, bahias y caletas, asi como su acceso soberano
al océano Pacifico” (Salazar Paredes, 2006: 61). Como consecuencia de las pérdidas territoriales,
Bolivia no tiene acceso a los yacimientos cupriferos de Chuquicamata, los cuales son los mas
importantes de Chile ni a la riqueza proveniente de los recursos maritimos. El Tratado de Paz y
Amistad fue firmado en 1904 y las relaciones diplomaticas continuaron a fin de negociar la salida
boliviana al mar hasta que el ex mandatario Victor Paz Estenssoro las llevd a la ruptura en 1964.
Hugo Banzer y Augusto Pinochet retomaron el didlogo bilateral y reanudaron las relaciones
diplomaticas en 1975. Pinochet accedio al reclamo boliviano de otorgar un pequefio territorio entre
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Gonzalo Sanchez de Lozada el 17 de octubre de 2003- en su segundo mandato-,
marco el final de la llamada Democracia Pactada' y el inicio de un periodo de
crisis institucional y politica que robustecio la figura de Evo Morales a través del

Movimiento al Socialismo (MAS).

El vicepresidente Carlos Mesa Gisbert asumié como primer mandatario
tras la renuncia de Sdnchez de Lozada. Su fugaz estadia en el poder (17 de octubre
de 2003 al 6 de junio de 2005) quedd atrapada entre las demandas de las
comunidades indigenas quienes reclamaban una nueva normativa hidrocarburifera
y las presiones de las empresas transnacionales. Al contar con la disponibilidad
gasifera, Mesa no dudo en responder de forma afirmativa a la solicitud argentina
de comprar gas boliviano. EI 21 de abril de 2004, Néstor Kirchner y Carlos Mesa
firmaron un acuerdo temporario inicial de compra-venta de gas natural por 4
millones de metros cubicos a condicion de que Argentina no exportara el
hidrocarburo boliviano a Chile. En ese momento, la administracion argentina se
encontraba en una situacion dificil no sélo por las grandes dificultades para paliar
las deficiencias energéticas nacionales sino que, ademas, la crisis energética
doméstica derivd en la Crisis del Gas con Chile tras los recortes- e incluso,
suspensiones- de las exportaciones del hidrocarburo en marzo de 2004 (Colacrai

& Lorenzini, 2006). A pesar de las protestas del vecino trasandino, Argentina

la ciudad de Arica y la frontera peruana pero debido al Tratado de Lima entre Chile y Perti donde
se especifica la necesidad de este Gltimo en ser consultado antes de que Chile otorgue cualquier
concesion territorial en el area, el proyecto no prosperd. Peru se negd a la propuesta chilena y
defendio la tesis de que los tres paises compartian la administracion del puerto de Arica y el acceso
al mar. Pinochet rechazé la idea peruana y Bolivia decidié poner nuevamente fin a las relaciones
diplomaticas con el pais trasandino en 1978.

2 La denominada Democracia Pactada fue la encargada de moldear el accionar del sistema
politico boliviano a partir de la redemocratizacion en 1985. Puede entenderse como “un sistema de
presidencialismo parlamentarizado en el cual el Congreso cumplié un rol decisivo en la seleccion
de los Presidentes con la formacion de mayorias parlamentarias. Estos pactos garantizaron la
alternancia en el poder de tres principales fuerzas politicas: el Movimiento Nacionalista
Revolucionario (MNR), el partido mas antiguo, creado en 1941, de corte populista; el Movimiento
de la Izquierda Revolucionaria (MIR), que nace en 1971 como un partido de izquierda de
raigambre marxista; y la Accién Democratica Nacionalista (ADN) que desde su fundacién en 1979
defiende la economia de mercado y la democracia representativa” (Alenda, 2004: 4). Su desgaste,
producto de la permanencia en el poder durante casi dos décadas y las rupturas internas
favorecieron los movimientos sociales que cuestionaron el escaso rol que el Estado habia tenido en
la explotacion de los recursos naturales.
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acept6 las condicionalidades de Bolivia a fin de privilegiar, tal cual lo establece el
Protocolo Gasifero de Argentina-Chile de 1995- el abastecimiento energético

nacional.

Las relaciones entre Argentina y Bolivia transcurrieron sin altibajos y
dentro de canales cooperativos, ain cuando la turbulencia de los acontecimientos
domésticos del pais andino llevé a la renuncia de Mesa Gisbert el 6 de junio de
2005. El entonces Presidente de la Corte Suprema de Justicia- Eduardo Rodriguez
Veltz¢- fue el encargado de conducir el periodo de transicion hasta la asuncion de
Evo Morales el 22 de enero de 2006. A escasos meses de su estadia en el poder, el
mandatario boliviano anuncié el 1° de mayo de 2006 un acontecimiento que

impact6 en la relacion bilateral, a saber, la “nacionalizacion de los hidrocarburos”.

Durante varios meses, el Ministerio de Hidrocarburos de Bolivia y el
Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios de Argentina'
negociaron nuevas pautas de accion en la relacion bilateral. El1 19 de octubre de
2006 se firm6 un acuerdo de compra-venta de gas boliviano por un periodo de 20
afios, el cual conté con dos particularidades: i) las exportaciones de gas natural
serian por periodos, iniciandose en 7.7 millones de metros cubicos diarios hasta
llegar a 27.7; ii) la compaiiia YPFB y la Empresa Energia Argentina S.A.
(ENARSA)- creada por Decreto el 29 de diciembre de 2004- fueron presentadas
como “los actores protagonicos del mismo™ (La Nacion, 19/10/2006). El convenio
ENARSA-YPF represento, al igual que el acuerdo entre la Comision Trinacional
y la UE, un momento de cooperacion donde los contextos domésticos de ambos
paises fueron claves para su concrecion. Sin embargo, también como ocurrié en
las vinculaciones trilaterales por la Cuenca, se presentaron ciertos hechos,
relacionados a sus respectivas realidades nacionales, que sensibilizaron el vinculo
por el gas. Es decir, hubo una distancia entre lo acordado y lo implementado en la
practica en cuanto a las oscilaciones en los volumenes de gas exportado y los

retrasos en la concrecion de obras de infraestructura destinadas a facilitar el

3 En adelante, Ministerio de Planificacion Federal.
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comercio bilateral.'* Cabe agregar, algunos cuestionamientos a la empresa
ENARSA por parte de las companias transnacionales que operan en Bolivia-
encargadas de entregar el gas natural que YPFB exporta a Argentina- sobre su

capacidad para hacer frente a las obligaciones contractuales.

Marco Tedrico-conceptual

En funcion de lo expuesto, en el abordaje teorico de esta investigacion se
utilizan los lineamientos de la Teoria del Linkage de James Rosenau (1969) y de
la Teoria de la Interdependencia Compleja de Robert Keohane y Joseph Nye
(1977) debido a que ofrecen las herramientas analiticas necesarias para estudiar
pormenorizadamente las relaciones trilaterales y bilaterales propuestas. Los
aportes de ambas teorias permiten analizar las vinculaciones por la gestion de los
recursos hidricos de la Cuenca del Pilcomayo y la comercializacion del gas
natural en un contexto de profunda interaccion entre lo doméstico y lo externo. El
tratamiento de estos recursos naturales conforma un issue area dentro de las
agendas de politica exterior donde e/ Estado no es el unico actor sino que cobran
importancia otros actores como grupos poblacionales diversos, unidades

administrativas subnacionales y empresas transnacionales.

Un primer concepto aplicable al binomio cooperacién/discordia en la
gestion de los recursos hidricos de la Cuenca del Pilcomayo y en los vinculos
energéticos argentino-bolivianos se encuentra en la politica exterior. A mediados
de la década del setenta, James Rosenau manifestd la necesidad de incluir las
fuentes domésticas en el andlisis de las directrices de accion externa de un Estado
a fin de superar la idea de que el comportamiento estatal es sélo producto de las

oportunidades y los condicionantes sistémicos (1967; 1973). De acuerdo con sus

' Entre las obras de infraestructura acordadas entre Argentina y Bolivia, se encuentran: una planta
de separacion de licuables en el pais andino y el Gasoducto del Nordeste Argentino (GNEA). Este
ultimo es un emprendimiento binacional que pretende unir los campos gasiferos del sur de Bolivia
con las provincias argentinas de la region del nordeste. El tratamiento de esta tematica esta
contemplada en el Capitulo VI donde se analiza la relacion bilateral.
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palabras, “the premise is that domestic sources of foreign policy are not less
crucial to its content and conduct than are the international situations toward
which it is directed. The dilemma is that the links between the domestic sources
and the resulting behavior- foreign policy- are not easily observed and are thus
especially resistant to coherent analysis” (1967: 2). A pesar de esta reticencia
inicial, con el paso del tiempo, los estudios sobre politica exterior fueron
incorporando el analisis de los factores domésticos que intervienen en su
respectiva formacion. En esta direccion, se destacan los trabajos de Putnam
(1988); Russell (1990); Van Klaveren (1992); Lasagna (1995); Keohane & Miller
(1996); Bueno de Mesquita (2002); Gamez (2005); Fernandez Luzuriaga (2010) y
Doeser (2010). Sin ahondar en sus particularidades, todos ellos subrayan la
importancia de considerar el impacto que poseen los diferentes factores, actores y
condiciones estructurales vigentes en los lineamientos de politica externa de un

Estado.

La politica exterior- entendida como actividad publica- comprende un
conjunto de decisiones elaboradas por los gobiernos de acuerdo a situaciones
especificas para alcanzar determinados objetivos en el ambito externo. Ante esto
no so6lo debe conocerse el escenario donde la politica exterior es recibida sino
también- y en especial- “donde ella es generada” (Lasagna, 1995: 390). En
palabras de Fernandez Luzuriaga, “la politica exterior es una actividad que se
procesa en el sistema politico interno, se ejecuta en el espacio de dominio
gubernativo de un Estado y se proyecta hacia el exterior”. Esto no puede asumirse
como “en desmedro de los factores externos”, sino que “el aspecto definitorio de

las relaciones exteriores nacionales” recae en lo doméstico (2010: 3).

Si se analiza la politica exterior como un entramado de vinculos, es decir,
con un enfoque dinamico, se la puede entender como formas recurrentes de
accion o inaccion que un sistema politico inicia hacia otro o mds objetos de su
ambiente exterior con vistas a impedir que sean obstaculizadas la satisfaccion de

necesidades o para facilitar la obtencion de las mismas (Rosenau, 1973: 85). Esta
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idea de concebir a la politica exterior como vinculaciones, es decir, “conductas
recurrentes que Se originan en un sistema y a las que se reacciona en otro”
(Rosenau, 1973: 66) es adecuada para moldear el cuadro de situacion cuando el
agua y la energia son parte del accionar externo, fundamentalmente si dichas

15

vinculaciones se mueven en un contexto contiguo > como lo hacen las relaciones

trilaterales y bilaterales en estudio.

Esta conceptualizacion de Rosenau puede ser complementada con los
aportes de Van Klaveren, quien afirma que en las diferentes temadticas
concernientes a la politica exterior de un Estado deben ser tenidas en cuenta las
decisiones ‘“que constituyen la expresion mas visible y obvia de la politica
exterior” y “las no decisiones” (1992: 174). Ahora bien, en este proceso,
elementos como las caracteristicas del sistema politico y de la economia, las
variables culturales, historicas y sociales, los recursos geograficos y hasta el grado
de complejizacion de la administracion gubernamental que interviene de forma
directa o indirecta en la formacion de la politica exterior, son algunos de los

ejemplos a considerar en la proyeccion regional o internacional (1992: 178-183).

Como ya se expresd en la segunda hipdtesis, existen un sinnimero de
condicionantes domésticos que moldean la gestion de los recursos hidricos de la
Cuenca del Pilcomayo y la comercializacion del gas natural. Dichos
condicionantes comprenden aquel grupo de factores y actores de naturaleza
diversa que son parte del escenario nacional y que inciden en la formulacion de

la politica exterior de un Estado en un issue area determinada.

El escenario correspondiente a las relaciones trilaterales relativas al

aprovechamiento de los recursos hidricos de la Cuenca requiere que se tengan en

!5 James Rosenau entiende a los contextos como “el desmembramiento del mundo exterior desde
la perspectiva de cualquier sistema politico”. El contexto contiguo refiere a “cualquier
agrupamiento de sistemas politicos que limita geograficamente con un sistema politico dado”
(1973: 99-100).
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cuentan los condicionantes domésticos de tres dimensiones que se encuentran en
estrecha vinculacion. La dimension socio-econémica y ambiental refiere a las
principales caracteristicas de las realidades regionales/nacionales de los tres paises
que participan en la Cuenca. En términos generales, se sostiene que en esta unidad
natural existen problematicas en materia de calidad y disponibilidad de recursos
hidricos que impactan de forma negativa tanto en la vida de sus pobladores como
en las actividades econdmicas y comerciales de la zona. En cuanto a los actores
domésticos a destacar, el escenario humano es tan heterogéneo como las
particularidades geograficas de la Cuenca. En territorio boliviano como en las
areas fronterizas argentino-bolivianas y argentino-paraguayas, los principales
protagonistas que sufren el comportamiento apatico por parte de sus Estados son
las poblaciones riberefias y las comunidades aborigenes (Gordillo & Leguizamon,

2002: 49).

En los departamentos paraguayos de Boqueron y Presidente Hayes y en la
provincia argentina de Formosa, los pobladores en condiciones de marginalidad
“conviven” con los grandes hacendados agricola-ganaderos que utilizan las aguas
del Pilcomayo para sustentar las actividades econdmicas de la region. La relacion
entre los hacendados y el tratamiento estatal del rio se observa con mayor claridad
en el Estado Guarani debido a que la ARP y la Camara Paraguaya de
Exportadores de Cereales y Oleaginosas (CAPECO)- donde se nuclean los
productores de soja- tienen una fuerte injerencia en la vida politica nacional (De

Riz, 2008: 10).

En el ambito histérico se entrelazan las connotaciones socio-politicas de
un pasado marcado por las disputas territoriales. La Guerra de la Triple Alianza-
cuya magnitud deshizo “todo el tejido econdmico, social, politico y cultural del
Paraguay” (Brezzo, 2004: 12)- tii6 de sombras a la relacién con Argentina y en
parte, a la delimitacion del Pilcomayo como “frontera internacional”. Por ello,
dicho proceso atraveso6 varias décadas hasta la firma de los acuerdos limitrofes de

1939 y 1945 en un contexto que conjugd “la destruccion” del vecino guarani, las
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desconfianzas bilaterales y el involucramiento de Paraguay en la Guerra del

Chaco con Bolivia (1932-1935).

Finalmente, en la dimensién politico-institucional se contemplan las
caracteristicas institucionales que poseen los tres paises en materia de gestion de
recursos hidricos compartidos y que repercuten en el tratamiento trilateral de la
Cuenca. Aqui se han identificado los siguientes actores domésticos: i) los
Ministerios de Relaciones Exteriores de los tres Estados involucrados; ii) los
organismos e instituciones centralizados o de caracter federal con competencias
en materia hidrica; iii) las provincias argentinas que son parte de la Cuenca (Jujuy,
Salta y Formosa) que poseen soberania sobre los recursos naturales que se
encuentran en sus territorios y iv) la Comisiéon Trinacional de la Cuenca del
Pilcomayo como entidad encargada de llevar adelante una politica consensuada
sobre este espacio natural. Por otro lado, si bien la UE no es parte del d&mbito
doméstico, €sta ha sido integrada a la dimension politico-institucional debido a
que su actuacion en la Cuenca apuntd a mitigar las multiples problematicas
existentes y a facilitar el acercamiento entre los actores estatales a través del

Proyecto de Cooperacion y Financiacion para el periodo 2002-2008.

En los vinculos argentino-bolivianos, los condicionantes domésticos
corresponden a dos dimensiones: la politico-econémica y la humana. En la
primera dimension se contextualizan las condiciones de ambos paises que
incidieron para que durante la presidencia de Néstor Kirchner (2003-2007), la
compra-venta del gas natural fuera uno de los principales ejes de la vinculacion
bilateral. Aqui se analizan los procesos de restructuracion y privatizacion de las
industrias energéticas de Argentina y Bolivia durante la década del noventa, con
especial énfasis en sus resultados. Mientras que en Argentina dichos resultados se
tradujeron en a una crisis energética dos frentes- en el plano doméstico por las
dificultades de abastecimiento y en el externo por los recortes de gas natural a
Chile-, en Bolivia, el bajo consumo doméstico y las inversiones en materia

exploratoria posibilitaron la exportacion del hidrocarburo.
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Del lado argentino, los actores domésticos que son tenidos en cuenta son:
el Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto
(MRECIC); el Ministerio de Planificacion Federal; las provincias del Nordeste del
pais (Salta, Formosa, Chaco, Corrientes, Misiones, Entre Rios y Santa Fe) que
estan interesadas en la construccion del GNEA; la empresa estatal ENARSA S.A.
y las compaiiias energéticas transnacionales que participan en los diferentes
eslabones de la cadena productiva y de comercializacion. Del lado boliviano, se
identifican el Ministerio de Relaciones Exteriores de Bolivia; el Ministerio de
Hidrocarburos y Energia; los departamentos productores de hidrocarburos (Santa
Cruz, Tarija, Cochabamba y Chuquisaca); la empresa estatal YPFB y las empresas

transnacionales radicadas en el pais.

En la dimension humana se consideran los reclamos histdricos por parte
de las comunidades indigenas y campesinas de Bolivia'® en la participacion de los
beneficios de la explotacion hidrocarburifera del pais. Esta dimensioén forma parte
exclusivamente de la realidad de Bolivia pero es de suma importancia tras los
sucesos de la Guerra del Gas y el ascenso del MAS al poder presidencial. Sus
reivindicaciones del retorno del Estado a este sector de la economia han sido uno
de los principales nexos entre los denominados pueblos originarios y el

oficialismo.

Las relaciones trilaterales y bilaterales como vinculaciones entre sistemas
politicos o formas recurrentes de accion o inaccion de un sistema hacia otro y la
incorporacion de los condicionantes domésticos, también pueden ser analizadas
conforme a los aportes de la Teoria de la Interdependencia Compleja. Aquellas
reflejan un cuadro de interdependencia ya que existe dependencia mutua, es decir,

situaciones en las cuales hay efectos reciprocos y asimétricos entre los Estados o

'® Segun los datos del Gltimo Censo de Poblacion y Vivienda de 2001, mas del 62% de los
encuestados se identifica con algunos de los 36 grupos aborigenes que habitan el pais, los cuales
poseen su principal asentamiento en la region occidental del pais y no en las zonas productoras del
oriente. Puede consultarse la informacion del Instituto Nacional de Estadisticas de Bolivia (INE).
Disponible en: http://www.ine.gov.bo. [diciembre de 2010]
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entre los actores de dichos Estados (Keohane & Nye, 1988). Estos efectos
reciprocos y asimétricos retroalimentan los vaivenes de la cooperacion y la
discordia ante la interaccion entre diferentes actores y factores que responden a
canales de comunicacion interestatales pero también transgubernamentales y

transnacionales (Keohane & Nye, 1988: 29).

Las relaciones transgubernamentales son “las interacciones entre las
subunidades gubernamentales a través de las fronteras estatales”, las
transnacionales refieren a “los contactos, coaliciones e interacciones a través de
la fronteras estatales que no estan controlados por los organos centrales de

politica exterior” (Keohane & Nye, 1974).

En las relaciones trilaterales, los canales transgubernamentales se
expresan, por un lado, en las vinculaciones de las provincias argentinas de la
Cuenca, en especial, Formosa con los departamentos paraguayos de Boquerdn y
Presidente Hayes. Por otro, se encuentran los contactos entre los Ministerios de
Relaciones Exteriores de los tres paises y las conexiones que se establecen entre
las respectivas instituciones o agencias nacionales dedicadas al tema del agua. En
las relaciones bilaterales, el plano transgubernamental se identifica en los
vinculos mantenidos entre los Ministerios de Relaciones Exteriores de Argentina
y Bolivia y los Ministerios con injerencia en la cuestion gasifera (Ministerio de

Planificacion- Argentina- y Ministerio de Hidrocarburos- Bolivia).

En la gestion de la Cuenca, los vinculos transnacionales pueden ser
hallados en las relaciones entre la Comision Trinacional y la UE durante la
implementacion del Proyecto de Cooperacion y Financiacion Internacional (2002-
2008). Por su parte, en las relaciones por el gas natural, dichos vinculos estan
representados por las empresas extranjeras dedicadas a la explotacion energética
que operan en ambos paises y cuyo accionar ha impactado en las directrices de

accion externa por la comercializacion del hidrocarburo.
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Ahora bien, en este cuadro de interdependencia donde conviven relaciones
interestatales, transgubernamentales y transnacionales, los vaivenes entre la
cooperacion y la discordia también constituyen la conducta recurrente de las
vinculaciones trilaterales y bilaterales. De acuerdo al planteo tedrico de Robert
Keohane, la cooperacion refiere a esas situaciones que se presentan “cuando los
actores partes adaptan sus conductas de manera reciproca mediante un proceso de
negociacion a través de la coordinacion de sus politicas con el objetivo de
satisfacer determinados intereses” (1984: 74). Siguiendo con los lineamientos del
autor, la cooperacion entre los Estados u otros actores no se produce en momentos
de armonia- cuando las politicas de los actores facilitan de forma automatica los
propositos de los otros- (Keohane, 1984: 73) porque la armonia no requiere la

coordinacién y adaptacion de politicas que son propias de la cooperacion.

En cambio, en un contexto de discordia o conflicto, es decir, “aquellas
instancias en las cuales los actores carecen de interés en adaptar sus respectivas
politicas” (Keohane, 1984: 74-75), la cooperacion cobra otro matiz. Como la
cooperacion implica la puesta en marcha de cambios en los esquemas de
conducta, “ocurre en situaciones en las que los actores perciben que sus politicas
estan real o potencialmente en conflicto, no en las que reina la armonia”
(Keohane, 1984: 77). Es por esto que la discordia, al requerir un proceso de
adaptacion de politicas para lograr un entendimiento entre las partes involucradas,
puede ser considerada como un puntapié inicial en la bisqueda de cooperacion.
Sin embargo, la cooperacion no debe ser vista desde una mirada altruista ya que
no implica que los actores involucrados dejen de lado sus propios intereses sino
que éstos pretenden “acuerdos que beneficien a todos los asociados, aunque no

necesariamente de manera pareja” (Keohane, 1984: 75).

En lo que respecta a la gestion de los recursos hidricos de la Cuenca del
Pilcomayo, los momentos de cooperacion entre los respectivos Estados fueron
encauzados luego que se produjeran instancias de tension donde los

condicionantes domésticos se ubicaron en un lugar significativo. Los reclamos por
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parte de Argentina y Paraguay para que Bolivia controle los niveles de
contaminacion de la Cuenca alta y los entredichos diplomaticos en la Cuenca baja
por la distribucion equitativa de las aguas, generaron la necesidad de un proceso
de coordinacion de politicas que se plasmd en la creaciéon de la Comision
Trinacional. Teniendo conocimiento de las problematicas ambientales, historicas
e institucionales, dicho organismo gestiond el Proyecto de Cooperacion con la UE
Este ultimo no quedd al margen de la influencia del ambito doméstico y los
momentos de discordia entraron nuevamente en escena, los cuales se
manifestaron en: i) la persistencia de intereses nacionales carentes de una mirada
en conjunto que llevd a la implementacion de obras de infraestructura de pequena
envergadura; ii) las tensiones interestatales para reformar la Comision Trinacional
y iii) la falta de cumplimiento de los compromisos asumidos por parte de los

Estados de la Cuenca en el acuerdo con la UE.

En las relaciones argentino-bolivianas, la compra de gas natural por
parte de Argentina para paliar las dificultades energéticas nacionales y la
necesidad de Bolivia de exportar dicho recurso dieron lugar a la cooperacion entre
ambos paises tras los acuerdos firmados entre 2003-2007. Desde el convenio
Mesa-Kirchner del 21 de abril de 2004, pasando por sus respectivas renovaciones
en 2004 y 2005 hasta el acuerdo Morales-Kirchner del 19 de octubre de 2006, los
vinculos presidenciales y ministeriales estructuraron la relacion bilateral sin
altibajos. No obstante, lo doméstico que ayudd a potenciar las posibilidades de
cooperacion, también estuvo presente en los momentos de discordia. Los
desencuentros giraron en torno a tres hechos principales: i) los vaivenes en los
volimenes exportados desde Bolivia por las dificultades propias de las reformas
de su industria energética; ii) los retrasos en las obras de infraestructura
proyectadas; iii) los cuestionamientos a ENARSA, entendida como una empresa

de escasa trayectoria.

Por ultimo, ademds de la importancia que poseen los condicionantes

domésticos en la dinamica cooperacion/discordia debe tenerse en cuenta el lugar
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de la variable sistémica en esta logica dual. La variable sistémica se entiende
como aquellos condicionantes exogenos que influyen en la formulacion de las
respectivas politicas exteriores en el ambito internacional. Si bien, estos
condicionantes son parte de las diferentes realidades que se presentan en el
escenario mundial e inciden segin los actores de los cuales se trate, en sendas
relaciones, lo sistéemico se identifica con las situaciones de crisis en materia
hidrica y energética. Crisis que dan cuenta de la falta de politicas eficientes para
utilizar y aprovechar de manera adecuada el agua y la energia sin comprometerlos

en términos de calidad, cantidad o disponibilidad.

Diseiio Metodolégico

La periodizacion de la presente investigacion, orientada a analizar la
incidencia de los condicionantes domésticos en la dindmica cooperacidon/conflicto
en las relaciones trilaterales (1994-2008) por los recursos hidricos de la Cuenca
del Pilcomayo y en las relaciones argentino-bolivianas por el gas natural (2003-
2007), responde a la existencia de determinados factores propios de cada
vinculacién. Dichos factores que dotan de singularidad a las ejemplificaciones en
estudio, moldean el binomio cooperacion/discordia como la plataforma de las
interrelaciones en juego cuando el aprovechamiento de dichos recursos naturales

son issues areas en politica exterior.

El recorte temporal de las relaciones trilaterales por la gestion de la
Cuenca del Pilcomayo trasciende a una administracion en particular para dar
cuenta de acontecimientos claves que marcaron el aprovechamiento compartido.
El afio 1994 representd el inicio del tratamiento trilateral a través de la
Declaracion de Formosa cuando Carlos Menem, Juan Carlos Wasmosy y Gonzalo
Sanchez de Lozada, reconocieron la necesidad de la institucionalizacién de la
region para abordar problemadticas comunes y asi poner un punto de inflexion en
los momentos de discordia. Por su parte, el 2008 representa la culminacion del

proyecto de cooperacion entre los paises de la Cuenca y la UE destinado a que las
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partes incorporen- desde los ambitos nacionales- la teméatica hidrica en las
agendas externas estatales en detrimento de los momentos de discrepancia

generados a partir de la incidencia de lo domeéstico.

Las relaciones entre Argentina y Bolivia por la comercializacion del gas
natural son estudiadas en el marco de la administracion de Néstor Kirchner (2003-
2007), quien intensifico la vinculacion con el Estado andino ante la crisis
energética nacional y la Crisis del Gas con Chile. El acuerdo Mesa-Kirchner del
21 de abril de 2004 fue el puntapié inicial en la compra-venta del hidrocarburo
boliviano, el cual, fue consolidado en el convenio ENARSA-YPFB el 19 de
octubre de 2006. Este ultimo no quedd exento de la incidencia de las realidades
domésticas de ambos paises ya que a pesar de establecerse como un ejemplo de un
proceso de coordinacion bilateral no evito la existencia de tensiones en torno a su

implementacion.

Estado del arte

Al realizar un recorrido por la bibliografia consultada para esta
investigacion, se observa lo siguiente. En primer lugar, hay un gran numero de
trabajos que caracterizan en términos regionales e internacionales las
problematicas del agua y la energia. En segundo lugar y aplicandolo a las
relaciones trilaterales y bilaterales en estudio, existen diversos trabajos de caracter
parcial pero que no dan cuenta con especificidad de los condicionantes

domésticos en la gestion de los recursos naturales que aqui se tratan.

Dentro del primer grupo de trabajos que contextualizan en lineas generales
la cuestion hidrica en el ambito internacional, se encuentran: i) los Informes de
Naciones Unidas sobre el Desarrollo de los Recursos Hidricos en el Mundo (2003,
2006, 2009). Dichos informes analizan el cuadro de situacion del agua a escala
global bajo la presion de factores diversos- demograficos, econdémicos, politicos y

culturales- que afectan su calidad como las posibilidades de acceso al recurso; ii)

23



los trabajos de Gleick (1993, 1998); Dourojeanni & Jouravlev (2001); Colacrai
(2005); Wolf, Kramer, et.al. (2005); Giordano, Giordano & Wolf (2005) y Bloch
(2005), entre otros, quienes, ademas, de caracterizar las multiples problematicas
que afectan el agua, enfatizan desde diferentes perspectivas los elementos que
motivan la dindmica de cooperacion/conflicto y la relevancia que el tema del agua

cobra dia a dia.

En la cuestion energética, por un lado, los informes anuales de la Agencia
Internacional de Energia- AIE- (2000 a 2009) sistematizan los cambios en el uso
de los recursos energéticos renovables y no renovables a nivel internacional. A su
vez, aportan datos contundentes e informacion estadistica sobre los mercados
regionales de la energia con proyecciones a futuro. Por otro, los trabajos de Honty
(2006); Linkhor (2006); Sohr (2006); Kozulj (2004, 2006); Dirmoser (2007); del
Granado Cosio (2008); Mokrani (2008) y Navajas (2008), entre otros, contribuyen
al analisis de las dificultades existentes en materia energética y también refieren-
desde distintas aristas- a la vinculacion entre la politica y el tratamiento de la

energia.

En cuanto a las particularidades de las relaciones en estudio, la gestion
compartida de los recursos hidricos de la Cuenca del Pilcomayo ha sido
abordada desde diferentes enfoques académicos. Primeramente, se encuentran los
estudios antropologicos de Gordillo (2001) y Gordillo & Leguizamén (2002)
sobre el Pilcomayo y su region. Estos son de gran utilidad para comprender la
interaccion entre diferentes grupos poblacionales- comunidades indigenas,
hacendados y poblaciones riberefas- que son usuarios de las aguas del Pilcomayo

y el impacto de las politicas implementadas por los Estados de la Cuenca.

El segundo grupo de importancia para esta investigacion radica en los
informes de tipo técnico que examinan los problemas socio-econdmicos,
institucionales y ambientales de la Cuenca ya sea desde una perspectiva general-

Garcia Moritan (1999); Malo de Molina y Martinez (2005) y Bourlon (2005)- o
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con énfasis en alguna de sus dos sus secciones. Para la Cuenca alta, se destacan
los trabajos de Mariuz (2004); Restrepo Bardon (2004); Soria Galvarro (2005) y
Molina Carpio & Espinoza Romero (2006) que caracterizan pormenorizamente la
degradacion de las aguas Pilcomayo. En el tramo argentino-paraguayo, las
investigaciones de Crespo & Martinez Luraghi (2000); Malbrunot (2005) y Martin
Vide (2006; 2008) estudian las causas, consecuencias y politicas llevadas adelante
por los Estados de la baja Cuenca para hacer frente al retroceso y divagacion del

rio.

El tercer grupo de trabajos pertenece a aquellos de indole historico y
politico donde el tratamiento del Pilcomayo, si bien, no ocupa un lugar central, es
presentado como un tema de la agenda compartida. Desde la perspectiva historica,
se encuentran las investigaciones de Doldan (1981); Maeder & Gutiérrez, et.al.
(1995); Brezzo & Figallo (1999); Escudé & Cisneros (1999); Sosa Tenaillon
(1999); Borrini (2003); Salum Fecha (2006); Scavone Yegros & Brezzo (2010).
Desde la perspectiva politica, los trabajos de Simon (1995); Masi & Simon
(1995); Aranibar (1997); Escudé & Cisneros (1999); Torres Armas (2001); Soria
Galvarro (2005) y Tini (2008) tienen como punto de contacto el analisis de los
momentos de empatia y tension en torno del recurso hidrico como asunto estatal

bilateral.

En las relaciones bilaterales entre Argentina y Bolivia por el gas
natural, se presenta, en primer lugar, un sinnimero de investigaciones que
describen la situacion de las industrias energéticas de ambos paises en el periodo
en estudio y con anterioridad al mismo. Estos tienen en comun los siguientes
puntos de andlisis: la caracterizaciéon de la industria durante los procesos de
restructuracion de la década del noventa; el contexto normativo y politico que
impuls6 la privatizacion del sector y las consecuencias que derivaron de la
presencia de las empresas transnacionales. Para el caso de Argentina, los trabajos
de Gadano (1998); Campodoénico (1998, 2004); Kozulj (2000, 2004, 2005);
Pistonesi (2001); De Dicco (2005, 2006); Mansilla (2007); Hidalgo (2009)
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ofrecen informacion detallada para contextualizar “el antes y el después” del

sector energético nacional.

Para la problematica boliviana, los trabajos de Campodoénico (1998, 2004);
Mora Contreras (1998); Kozulj (2000, 2004); (Ferndndez & Birhuet, 2002);
Villegas Quiroga (2003, 2004); Miranda Pacheco (2007); Gandarillas, Tabbuh &
Rodriguez (2008) y Pascual (2008), son de gran utilidad para comprender los
cambios de este sector econdmico clave del pais andino. Asimismo, las
investigaciones de Andersen & Faris (2002); Villegas Quiroga (2003); Arrards &
Deheza (2005); Alenda (2005); Mesa Gisbert (2006, 2008); Mayorga (2007,
2008); Moreno & Aguirre (2007) y Gandarillas, Tabbuh & Rodriguez (2008) dan
cuenta de la problematica social boliviana relacionada con las demandas y
reclamos en torno al tratamiento estatal de los hidrocarburos. Esta linea
argumentativa fue de importancia para analizar los condicionantes domésticos de

la dimension humana.

En segundo lugar, deben mencionarse aquellos trabajos dedicados a
analizar las relaciones entre Argentina y Bolivia donde /a comercializacion del
hidrocarburo es subrayada como tema de impacto en la vinculacion. Los estudios
de Barrios Moron (1995); Aranibar (1997); Escudé & Cisneros (1999); Torres
Armas (2001); Saavedra Weise (2006); Seoane Flores (2008) y Tini (2008)
permiten realizar un recorrido sobre el lugar otorgado a este recurso natural en los

lineamientos de politica exterior proyectados en sus relaciones mutuas.

Por tultimo, se encuentran los aportes de Colacrai & Lorenzini (2006);
Gamboa & Huneeus (2007); Rudnick, et. al., (2007); Coloma (2008) y Lorenzini
(2009), que si bien, analizan las relaciones entre Argentina y Chile, en particular
durante la administracion de Néstor Kirchner, su abordaje de la Crisis del Gas
posibilita complementar los trabajos sobre el vinculo argentino-boliviano por el

hidrocarburo.
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La alternativa metodologica se corresponde con un abordaje cualitativo
que utiliza un disefio de investigacion bibliografico y documental e incorpora el
recurso de la entrevista. Dicha eleccion se encuentra en concordancia con las
variables que recorren la tematica en estudio con miras a identificar el como y el
por qué de la dindmica cooperacion/discordia por la gestion de los recursos
hidricos en la Cuenca del Pilcomayo entre Argentina, Bolivia y Paraguay (1994-
2008) y la tematica energética en las relaciones entre Argentina y Bolivia (2003-
2007). No obstante, la investigacion emplea elementos cuantitativos para
sustentar el andlisis de factores significativos (poblacion, actividades econdmicas,

volumenes de IED, entre otros).

Como las wvariables seleccionadas para la investigacion fueron
profundizadas en los lineamientos tedricos, en este apartado, se subrayan los
conceptos claves que estructuran el trabajo y se presentan sus respectivos
indicadores. Las variables que se contemplan son: politica exterior en recursos
naturales Sus indicadores son: i) las caracteristicas de las relaciones trilaterales
por la gestion de la Cuenca del Pilcomayo (1994-2008) y las bilaterales por la
comercializacion del gas natural (2003-2007); ii) el lugar de los recursos hidricos
de la Cuenca del Pilcomayo y del hidrocarburo en las vinculaciones trilaterales y
bilaterales, respectivamente; iii) las visitas presidenciales y ministeriales teniendo
como eje los recursos naturales mencionados y iv) los acuerdos internacionales
firmados en el ambito trilateral y bilateral por la Cuenca del Pilcomayo y el gas

natural.

Con respecto a la variable condicionantes domésticos por la gestion de
la Cuenca del Pilcomayo, éstas pertenecen a tres dimensiones de analisis: a- la
dimension socio-economica y ambiental y sus indicadores son: i) el tipo de
actividades comerciales en los departamentos y provincias de la Cuenca alta y la
Cuenca baja; ii) los niveles de contaminacion hidrica en la alta Cuenca; iii) el
grado de retroceso del rio en la seccion inferior; iv) las comunidades que habitan

la Cuenca alta y la Cuenca baja afectadas por la degradacion ambiental; v) las
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obras de infraestructura emprendidas a la largo de la Cuenca; b- la dimension
historica tiene como indicadores: i) el contenido de los acuerdos limitrofes
relacionados con el Pilcomayo (1939/1945); ii) el lugar la tematica hidrica en las
relaciones entre Argentina y Paraguay y entre los tres Estados miembros de la
Cuenca y iii) las normas de Derecho Internacional sobre el tratamiento de recursos
hidricos compartidos; c- la dimension politico-institucional posee los siguientes
indicadores: i) los temas y resultados de las reuniones de la Comision Trinacional
por el tratamiento compartido del recurso en el periodo en estudio; ii) los
encuentros presidenciales, ministeriales y técnicos entre los tres paises
relacionados con el Pilcomayo y iii) las negociaciones entre la Comision

Trinacional y la UE por la gestion de la Cuenca (2002-2008).

La variable condicionantes domésticos por el gas natural han sido
agrupadas en dos dimensiones, por un lado, la politico-econémica, cuyos
indicadores son: i) las referencias a la cuestion energética en los discursos
presidenciales y ministeriales; ii) las disposiciones en la normativa nacional de
Argentina y Bolivia por el gas natural; iii) los acuerdos entre los Estados y las
empresas transnacionales energéticas; iv) los acuerdos bilaterales gasiferos
correspondientes al periodo 2003-2007; v) las disposiciones de YPFB y ENARSA
por la comercializacién del gas natural; vi) la composicion de las matrices
energéticas nacionales; vii) el grado de participacion estatal/privado de las
industrias energéticas nacionales; viii) los volumenes de IED en el sector gasifero
de Bolivia y Argentina. Por otro, la dimensién humana comprende los siguientes
indicadores: i) el porcentaje de grupos étnicos de Bolivia; ii) el nivel promedio
de ingresos departamentales; iii) el porcentaje de participacion de los
hidrocarburos a nivel nacional y departamental y iv) el porcentaje de distribucion

de las regalias energéticas.
La variable cooperacion en las relaciones trilaterales y bilaterales tiene

como indicadores: i) los acuerdos firmados por los recursos hidricos de la

Cuenca (1994-2008) y el gas natural (2003-2007); ii) los encuentros ministeriales
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y técnicos entre Argentina, Bolivia y Paraguay por la Cuenca y entre Argentina y
Bolivia por el gas natural; iii) la cantidad de obras de infraestructura emprendidas
o finalizadas; iv) los discursos presidenciales y de primera linea que hacen
menciones positivas sobre la gestion de la Cuenca del Pilcomayo y la
comercializacion del gas natural y v) las propuestas estatales ensayadas durante
los momentos de discordia. En cuanto a los indicadores de la variable discordia
para las ejemplificaciones en estudio, se distinguen: i) los acuerdos firmados por
la Cuenca del Pilcomayo (1994-2008) y el gas natural (2003-2007) sobre los
acuerdos efectivizados; ii) los discursos presidenciales, ministeriales y de
funcionarios de primera linea que hacen menciones negativas sobre la gestion de
las aguas del Pilcomayo y la compra-venta del gas natural y iii) la brecha de
tiempo transcurrido entre los plazos establecidos trilateral y bilateralmente y la

implementacion de lo acordado.

La variable sistémica, correspondiente a la cuestion hidrica, cuenta con
los siguientes indicadores: i) los conflictos interestatales por el aprovechamiento
del agua; ii) el grado de contaminacion generalizada de los recursos hidricos; iii)
la brecha entre los volimenes de agua utilizados para actividades industriales y/o
agricolas y las posibilidades de acceso al recurso para consumo. La cuestion
energética contiene como indicadores: i) la recurrencia de conflictos
interestatales por la utilizacion de los hidrocarburos; ii) el deterioro
medioambiental producto de uso intensivo de recursos energéticos no renovables;

iii) la relacion oferta-demanda de los hidrocarburos en el escenario internacional.

Técnicas de recoleccion y analisis de datos

En cuanto a las técnicas de recoleccion de informacion se ha hecho uso de
la busqueda bibliografica y de las entrevistas semi-estructuradas. La primera de
ellas estuvo destinada a la recopilacion de fuentes directas de las relaciones
trilaterales y bilaterales en estudio. Para los vinculos entre Argentina, Bolivia y

Paraguay, se destacan los convenios internacionales por la Cuenca del rio
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Pilcomayo (los Acuerdos limitrofes entre Argentina y Paraguay de 1939 y 1945;
la Declaracion de Formosa, 26 de abril de 1994; el Estatuto de la Comision
Trinacional, 9 de febrero de 1995 y el Convenio de Cooperacion y Financiacion
entre la Comision Trinacional y la UE para el periodo 2002-2008). Para los
vinculos argentino-bolivianos por el gas natural se encuentran: el Acuerdo Mesa-
Kirchner (21/04/2004) y sus respectivas addendas; el Convenio Marco para la
venta de gas natural y la realizaciéon de Proyectos de Integracion Energética
(29/06/2006), el acuerdo ENARSA-YPFB (19/10/2006) y el Acuerdo sobre el
inicio de las actividades del GNEA y la planta de extracciéon de licuables
(26/03/2007). En ambos casos, se recurrio a las Declaraciones presidenciales y
ministeriales referidas a la Cuenca y a la comercializacion del hidrocarburo y a las

leyes, estatutos y decretos de cada pais por los recursos naturales en cuestion.

Dentro de las fuentes directas, las entrevistas semi-estructuradas se
orientaron a incorporar la mirada de aquellos funcionarios y académicos
vinculados al tratamiento de los recursos hidricos de la Cuenca del Pilcomayo y a
las relaciones argentino-bolivianas por el gas natural. Durante el transcurso de la
investigacion se ha viajado a Bolivia y Paraguay para la recoleccion de
informacion y la realizacion de las entrevistas mencionadas. En las relaciones
trilaterales, la busqueda de informacion present6 algunas dificultades ante la falta
de respuestas de las personas seleccionadas para entrevistar. Se establecieron
diversos contactos informales, en especial, en el ambito técnico de los tres paises
involucrados pero no resultaron en entrevistas. De los tres paises de la Cuenca, se
tuvo la posibilidad de contar con varias entrevistas a un funcionario de alto nivel
en el Ministerio de Relaciones Exteriores del Paraguay, mientras que las gestiones

para contactar a funcionarios de Argentina y Bolivia no fueron exitosas.'’

' En el Ministerio de Relaciones Exteriores de la Republica del Paraguay fue entrevistado el Dr.
Ramon Cabrera, representante diplomatico del pais en la Comisién Trinacional de la Cuenca del
Pilcomayo y miembro de la Comision Demarcadora de Limites. Entrevistas realizadas en la ciudad
de Asuncién, Paraguay, los dias 13 de marzo y 17 diciembre de 2008.
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En los vinculos energéticos, se contactaron y entrevistaron a funcionarios
y ex funcionarios relacionados con la industria energética de Bolivia.'® En el
ambito académico se entrevistaron a investigadores de la Universidad Mayor de
San Simé6n de Cochabamba y del Centro de Documentacion e Informacion de
Bolivia (CEDIB) para analizar la realidad interna del pais y el lugar de los
hidrocarburos en la politica doméstica y en las relaciones argentino-bolivianas."
Por otro lado, un ex funcionario del servicio diplomatico de Bolivia también
respondid de forma positiva para la realizacion de entrevistas. *° En el caso de
Argentina, no se obtuvieron entrevistas de los funcionarios ministeriales

contactados por el tema del gas.

En las fuentes indirectas, se destacan los articulos en revistas
especializadas, las publicaciones periddicas, los principales diarios nacionales on
line de cada uno de los tres paises (El Deber, Los Tiempos, ABC, Ultima Hora,
La Nacion, Clarin y Pagina 12), los comunicados de prensa y los documentos,
publicaciones oficiales y estadisticas correspondientes a los organigramas
ministeriales de los paises seleccionados. A su vez, se han realizado consultas
permanentes a los sitios electronicos de los Ministerios de Relaciones Exteriores
de Argentina, Bolivia y Paraguay para seguir de forma detallada los
acontecimientos involucrados en la gestion de la Cuenca del Pilcomayo y en la

comercializacion del gas natural.

Con respecto a las técnicas de andlisis de datos se hizo uso del analisis de
contenido y del andlisis del discurso a fin de discernir entre la informacion central
y secundaria y contextualizar e interpretar los datos obtenidos en funcion de lo

que se ha manifestado como de aquellas cuestiones que fueron omitidas.

'8 Con respecto a los funcionarios de YPFB, fueron entrevistados Christian Inchauste- Presidente
de Gas TransBoliviano (Santa Cruz, 29 de septiembre de 2010) y Jorge Ortiz- ex asesor del
Presidente de YPFB, Carlos Villegas Quiroga (La Paz, 13 de octubre de 2010).

' Fueron entrevistados en la ciudad de Cochabamba, el Dr. Fernando Mayorga, investigador de la
Universidad Mayor de San Simén (6 de octubre de 2010) y Gustavo Rodriguez Caceres,
investigador del CEDIB (8 de octubre de 2010).

2 Se entrevisto al Sr. Alberto Zelada Castedo, ex diplomatico boliviano, el 27 de septiembre de
2010 en la ciudad de Santa Cruz, Bolivia.
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El modo en que se ha organizado el trabajo, permite dividirlo en tres
partes: la primera, Los recursos hidricos y energéticos en el escenario
internacional: encuentros y divergencias, la segunda, La gestion de los recursos
hidricos de la Cuenca del Pilcomayo (1994-2008) y la tercera, Las relaciones
entre Argentina y Bolivia por el gas natural (2003-2007).

En la Primera Parte, el Capitulo I aborda desde la Optica sistémica la
concurrencia a la cooperacion y la discordia por el aprovechamiento de los
recursos naturales en general y en particular, en torno del agua y la energia. Dicho
abordaje se realiza a través del andlisis de las Cumbres de Estocolmo (1972), Rio
de Janeiro (1992), Johannesburgo (2002) y del IV Foro Mundial del Agua
(México, 2006). La eleccion de estos escenarios multilaterales radica en que sus
negociaciones reproducen a escala macro el binomio cooperacidon/discordia
cuando los recursos naturales son un issue area en las vinculaciones
interestatales.”’ En esta dinamica, los condicionantes domésticos han jugado un
rol de impacto y contribuyeron a potenciar el lugar de los recursos naturales y su
significado socio-politico y econdmico como tema sensible y complejo en el

ambito de la politica exterior.

La Segunda Parte, correspondiente a la gestion compartida de la Cuenca
del Pilcomayo fue trabajada en tres capitulos de acuerdo a los condicionantes
domésticos sostenidos en la segunda hipotesis. El Capitulo II, denominado “la
agenda historica” realiza un recorrido de la cuestion del recurso compartido entre
Argentina y Paraguay desde la finalizacion de la Guerra de la Triple Alianza en
1870 hasta la caida de la dictadura de Alfredo Stroessner en 1989. Esta dimension
fue contemplada como parte de las vinculaciones de los paises de la Cuenca del

Plata, la cual, ademas de establecerse como un marco de referencia para la Cuenca

2l La eleccion de estos espacios multilaterales no implica desconocer la importancia de otras
reuniones en el seno de Naciones Unidas o promovidas por la organizacion que han tenido mayor
especificidad en la temaética.
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del Pilcomayo, fue el espacio por excelencia donde los Estados dirimieron

disputas por la utilizacion de los recursos hidricos compartidos de la region.

El Capitulo III se centra en los condicionantes domésticos de la dimension
socio-econdmica y ambiental. En este capitulo se presentan los principales rasgos
sociales y economicos de la Cuenca y las problematicas ambientales generales y
sectoriales que impactan en la gestion compartida. Asimismo, se tienen en cuenta
los diferentes actores sociales que estdn vinculados al aprovechamiento del
Pilcomayo y sus afluentes. Su andlisis permite entender por qué a pesar de que la
Cuenca es entendida como una unidad, los problemas ambientales poseen mayor o
menor relevancia, segun se trate de la Cuenca alta o la Cuenca baja. Ademas, la
importancia de esta dimension subyace en que es el nexo entre los condicionantes

politico-institucionales y la agenda historica.

El Capitulo 1V esta abocado al tratamiento de los condicionantes
domésticos de la dimension politico-institucional. Aqui se analiza los puntos de
contacto y de diferenciacion con respecto a las politicas e instituciones de los tres
Estados de la Cuenca que estan vinculados al manejo de recursos hidricos
compartidos. Se indaga sobre el proceso de conformacion de la Comision
Trinacional de la Cuenca en 1995 y su vinculacion con la UE tras la firma del
Convenio de Cooperacion y Financiacion para el periodo 2002-2008. Este ultimo
que tuvo como objetivo mitigar las problematicas ambientales de la region y las
situaciones de discordia interestatales- generadas por el impacto de las
dimensiones ya mencionadas- dio lugar a avances importantes para la regién pero
también dejo sentado ciertos interrogantes ante la imposibilidad de plasmar en la

practica lo acordado internacionalmente.

La Tercera Parte recorre las relaciones argentino-bolivianas por la
comercializacion del gas natural y esta estructurada en dos capitulos. El Capitulo
V- donde se trabajan los condicionantes domésticos de las dimensiones politico-

econdmica y humana- estudia los procesos de restructuracion y liberalizacion de
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las industrias energéticas de Argentina y Bolivia durante la década del noventa y
sus respectivas consecuencias para el sector. A partir de esto, se establecen las
principales semejanzas y diferencias y cudles fueron los elementos que llevaron a
que durante la administracion de Néstor Kirchner (2003-2007), Argentina

recurriera a la importacion del hidrocarburo boliviano.

El Capitulo VI examina la relacion argentino-boliviana por la
comercializacion del hidrocarburo entre 2003 y 2007. Para ello, se focaliza en los
condicionantes domésticos que impulsaron el acercamiento bilateral.
Seguidamente, se analiza como la crisis energética argentina derivdé en momentos
cooperativos con Bolivia y en situaciones de tension con Chile ante las
interrupciones de provision de gas por parte de Argentina que llevaron al episodio
de la Crisis del Gas con el pais trasandino. Asimismo, considera las medidas
acordadas en materia energética entre Néstor Kirchner y Evo Morales, cotejando
los discursos y las acciones efectivas y reflexiona sobre la distancia que media

entre unos y otros.

Por ultimo, en las Conclusiones se realiza un balance de lo expuesto a lo
largo del trabajo a fin de subrayar la relevancia de los recursos naturales como
tema de vinculacion a nivel global y en las relaciones estudiadas. Con respecto a
¢éstas, se plantean- desde una mirada critica- los avances y las cuestiones
pendientes que han motivado los vaivenes entre la cooperacion y la discordia por
los recursos hidricos de la Cuenca del Pilcomayo y el gas natural. Ademas, se
hace hincapié- a partir de una vision prospectiva- en los principales desafios
asociados a dichos recursos que los Estados deben enfrentar para avanzar sobre
las cuestiones que sensibilizan la agenda compartida y obstaculizan la concrecion

de metas comunes.
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Primera Parte

CAPITULO I

Los recursos hidricos y la energia en el escenario
internacional: encuentros y desencuentros

“Las insuficiencias y los conflictos por los recursos no representan mds que una
pequeria parte de la atiborrada agenda de los responsables politicos

internacionales [...] Por tanto, un andlisis de las tendencias en cuanto a los recursos
globales y sus fenomenos politicos y geogrdficos asociados ofreceria a los responsables
de las politicas una poderosa lente a través de la cual examinar el conjunto mas general
de los problemas de seguridad. Un andlisis de este tipo también ayudaria a los lideres a
elaborar prescripciones

de politica general” (Klare, 2001: 13-14)

Los espacios multilaterales han sido los principales contextos donde los
Estados han debatido, acordado o confrontado sobre el aprovechamiento de los
recursos naturales como tematica socio-politica y econdmica. Los cambios que
fueron presentdndose en el escenario internacional a partir de la década del setenta
estructuraron un sistema interdependiente, donde las vinculaciones interestatales
dejaron de estar reducidas a los topicos militares (Keohane & Nye, 1988). La
diversificacion de la agenda internacional posibilitdé que el tratamiento de los
recursos naturales cobrara relevancia en las relaciones entre los Estados y en
consecuencia, en sus respectivas politicas exteriores, proyectandolo como tépico

oscilante entre la cooperacion y la discordia.

El primer apartado realiza un recorrido general sobre el cuadro de
situacion del agua y la energia, recursos que son parte de las relaciones trilaterales
y bilaterales estudiadas en la presente investigacion. Esta contextualizacion
permite introducir su tratamiento en los espacios multilaterales a fin de subrayar
que los encuentros y los desencuentros entre los Estados no se reducen a una

cuestion de acceso o suministro de un recurso natural determinado.
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El segundo apartado analiza el binomio cooperacién/discordia a través de
las Cumbres internacionales de Estocolmo (1972), Rio de Janeiro (1992) y
Johannesburgo (2002) y el IV Foro Mundial del Agua (México, 2006). Como se
expresd en la Introduccion, dichos escenarios fueron seleccionados por dos
cuestiones principales: en primer lugar, por los precedentes que han sentado sus
resoluciones y agendas y en segundo lugar, porque en sus negociaciones a escala
global es posible observar como los condicionantes domésticos estatales inciden

en las politicas y acciones que los paises reproducen en sus relaciones mutuas.

1- Algunas consideraciones de caracter general

El uso y aprovechamiento de recursos naturales renovables y no
renovables, categorias dentro de las cuales se encuentran el agua y los energéticos
fosiles, constituyen una de las tematicas mas proclives al binomio
cooperacion/discordia en las relaciones interestatales. En esta afirmacion
convergen dos cuestiones estrechamente vinculadas: por un lado, los recursos
naturales- en especial, los hidricos y energéticos- son considerados “las fuerzas
impulsoras del desarrollo” porque su valor radica en satisfacer las multiples
necesidades del hombre (Barberis, 1979: 146) y por otro, no han quedado exentos
de las presiones que derivan de un mundo en constante cambio. Factores como el
rapido incremento demografico, la ampliacion del proceso de urbanizacion, el
crecimiento econdmico e industrial y los niveles de degradacion medioambiental®
han modificado el contexto global de los recursos hidricos y energéticos,

proyectandolos como una problematica compleja y preocupante. Tal es asi, que en

términos generales, desde mediados de la década del noventa, en el caso del agua,

2 Estos son los principales factores que Naciones Unidas y sus respectivas agencias han
identificado como “elementos de presion” sobre la situacion hidrica y energética mundial.

Pueden consultarse las siguientes paginas electronicas:

UNESCO: http://www.unesco.org/water/wwap/milestones/index_es.shtml.

AIE: http://www.iea.org/. [diciembre de 2010]
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y a partir de los primeros afios del nuevo siglo, en el caso de la energia, el

concepto de “crisis” comenz6 a estar asociado a la “realidad” de ambos recursos.”

Con respecto a los recursos hidricos, Naciones Unidas y la Comision
Econémica para América Latina y El Caribe (CEPAL) ponen el acento en la
existencia de una crisis de gobernabilidad en la gestion del agua. De acuerdo al
planteo de Dourojeanni & Jouravlev el énfasis no solo estd puesto en las
situaciones de contaminacion, escasez o sobreexplotacion sino también en las
deficiencias existentes en ambitos como la conservacion, la generacion de
alternativas y el control de los impactos. Estas situaciones originan que “las
disputas por el agua sean cada vez mas crecientes mientras que la capacidad para

solucionarlos sea cada vez menor” (2001: 5).

La crisis de gobernabilidad se explica a través de los siguientes
indicadores: i) el consumo del agua se ha triplicado en los Gltimos cincuenta afios
a causa del incremento demografico y de la expansion de la agricultura; ii)
alrededor de 1300 millones de personas padecen la escasez de agua y unas 6000
mueren por dia, producto de las enfermedades relacionadas con la mala calidad
del recurso; iii) la contaminacién de rios y mares es una problemadtica creciente
ante la falta de tratamientos que mitiguen los efectos negativos de los residuos
provenientes de actividades economicas diversas. Este cuadro de situacién se
agrava en aquellos recursos hidricos que son compartidos entre dos o mas paises-
como las cuencas hidricas internacionales- donde la propia logica de vinculacion
entre sus actores, los hace proclive al nacimiento o resurgimiento de divergencias

interestatales.

» Algunos de los trabajos a destacar que asocian las caracteristicas del escenario hidrico
internacional con una situacion de crisis son: Gleick (1993; 2007); Dourojeanni & Jouravlev
(2001); Barlow (2001); Colacrai (2005); Bloch (2005); Llamas (2006); Llamas & Custodio (2006).
En cuanto a la asociacion crisis-energia, es importante destacar que si bien, los shocks petroleros
de la década del setenta fueron definidos como “la crisis del petroleo”, en realidad, respondian mas
a un hecho de tipo especifico que a los rasgos generales del contexto internacional de la energia
como se presenta en esta investigacion. En esta direccion, se encuentran los trabajos de Menéndez
Pérez (2004); Lopez (2005); De Dicco (2004; 2005; 2006); Dirmoser (2007); Derghougassian
(2007); Navarrete (2008); Granado del Cosio (2008).
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Por su parte, la asociacion entre crisis y energia que atraviesa el escenario
internacional se expresa en términos de inseguridad energética. Si la seguridad
energética es “la capacidad para satisfacer de manera suficiente, oportuna y
competitiva, la demanda de energia, en el presente y por un periodo razonable
hacia el futuro” (Navarrete, 2008: 2), los Estados enfrentan un momento de
incertidumbre. La AIE alerté que “el sistema mundial se encuentra en una
encrucijada” porque “las tendencias actuales del suministro y consumo de
energia son claramente insostenibles tanto desde el punto de Vvista
medioambiental como del economico y social” (WEO, 2008). Los
cuestionamientos a este modelo se presentan en términos de la relacion oferta-
demanda y en los impactos que los procesos de combustion de los recursos fosiles
generan al medio ambiente. Entre 1990 y 2007, las emisiones de didxido de
carbono se incrementaron en un 37%, pasando de 20.9 gigatoneladas (Gt) a 28.8
Gt y con “un aumento medio del 1.5% anual” hacia la tercera década del presente

siglo (WEO, 2010: 7).

Desde los shocks petroleros de la década del setenta, el mercado del gas
natural ha mantenido un crecimiento sostenido, llegando a representar en la
actualidad alrededor del 25% de las fuentes de energia que son utilizadas
mundialmente (WEO, 2010). Este crecimiento®® se debe a que es un recurso
econémicamente competitivo, con una tasa de incremento anual calculada en el
13% frente al 8.5% del petréleo, dentro de un esquema de correlacion en materia
de precios entre ambos hidrocarburos (Dirmoser, 2007: 9). En consecuencia, para
aquellos paises donde el gas natural posee un lugar prioritario en sus realidades
econodmico-politica nacionales y cuya dependencia se encuentra marcada en
términos de importacion o exportacion, “es absurdo ignorar o disminuir” su

importancia como tema de contactos con el exterior (DerGhougassian, 2007: 13).

** También debe tenerse en cuenta que en términos comparativos con el petréleo y el carbén, la
combustion del gas natural produce menos emisiones contaminantes. Esta situacion también ha
contribuido a su crecimiento en la matriz energética mundial.
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Asi, puede afirmarse que la gestion de los recursos hidricos y energéticos
no es una tarea sencilla. El tratamiento de ambos recursos como una issue area
politica requiere de la conjuncidon de las presiones sistémicas y de los diversos
condicionantes domésticos que son parte de las realidades estatales. De este
modo, cuando el tratamiento de los recursos naturales conforma una tematica mas
en las vinculaciones interestatales, el binomio cooperacion/discordia cobra
relevancia ya que se pone en juego la satisfaccion de intereses y necesidades

nacionales.

Es importante tener en cuenta que, como la finalidad de los recursos
naturales radica en “estar al servicio de multiples necesidades” humanas (Wolf, et.
al, 2005: 156) la discordia o los conflictos en torno a su gestion, son tan antiguos
como la propia existencia del hombre. El conflicto es un fenémeno
inherentemente social, universal pero por sobre todas las cosas, un proceso que
muchas veces es inevitable (Burton, 1989). En otras palabras, el conflicto implica
la existencia de relaciones en calidad de discrepancia, desencuentros y disputas
donde los actores que intervienen perciben- o creen hacerlo- que sus intereses,
metas o demandas son incompatibles en un contexto determinado (Burton, 1989).
El conflicto como “fendmeno natural” de las interacciones entre comunidades no
conlleva necesariamente situaciones de violencia o enfrentamiento armado y
tampoco debe ser considerado como una circunstancia anémala. Como lo expresa
Silva Garecia, el conflicto, “en realidad no es por definicion ni bueno ni malo, es
una consecuencia historica y social de las relaciones sociales” (2008: 40). Es en
esta direccion, es decir, concebir al conflicto como una parte inherente de las
vinculaciones entre los Estados, dejando de lado las posibles connotaciones
negativas, donde pueden aplicarse los lineamientos de Robert Keohane sobre la
discordia y la cooperacion. Ambos fendmenos se encuentran conectados debido a
que la cooperacion no se presenta en situaciones de armonia, por el contrario, “la
cooperacion- cuando los actores partes adaptan sus conductas de manera
reciproca mediante un proceso de negociacion a través de la coordinacion de sus

politicas con el objetivo de satisfacer determinados intereses- no debe ser
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considerada como ausencia de conflicto [...] sin el fantasma del conflicto no

habria necesidad de cooperar” (1984: 74/77).

La mayor parte de la bibliografia consultada, ubica el binomio
cooperacion/discordia por el agua y los energéticos fosiles dentro de una “esfera
micro” de vinculacion, es decir, entre un grupo reducido de paises cuyas
relaciones estan signadas por alguno de ellos.”® La gestion trilateral de la Cuenca
del Pilcomayo (1994-2008) y la comercializacion del gas natural entre Argentina
y Bolivia (2003-2007), analizadas en el presente trabajo, son claras
ejemplificaciones de la denominada “esfera micro”. Sin embargo, desde el
periodo bipolar los Estados también han utilizado los espacios multilaterales para
establecer ambitos de cooperacion o dirimir instancias de conflictos en torno de
los recursos naturales. Las organizaciones internacionales, en especial, las
gubernamentales, han posibilitado subrayar a una escala mayor el lado politico del
tratamiento del agua y la energia. Son las decisiones de los Estados, influidas en
parte por los condicionantes de su entorno y que reflejan en sus politicas
exteriores, las que establecen la adopcion o no de determinadas pautas de accion
cuando dichos recursos constituyen un issue area en las relaciones con otros

Estados.

Naciones Unidas fue precursora en la tematica, a pesar de que la
preocupacion por las cuestiones asociadas al uso de recursos naturales ingresé con
cierto retraso en comparacion con otros topicos de su agenda. No obstante, debe
destacarse que tras la Resolucion 523 (VI) del 12 de enero de 1952, la Asamblea
General introdujo timidamente el asunto, estableciendo concomitancia entre el

desarrollo socio-econémico y la explotacion de las riquezas naturales como un

3 Algunos de los trabajos que abordan el binomio cooperacion/conflicto entre varios Estados por
la tematica del agua, son los siguientes: Sanchez- Sanchez (1995); Gerlak (2004); Majzoub (2006);
Vea (2007); Fernandez Jatregui (2008) y los Informes de Naciones Unidas sobre el Desarrollo de
los recursos Hidricos en el Mundo (2003; 2006; 2009). Por su parte, en el ambito de la energia, se
encuentran: Renner (2006); Marcu (2007); Boonstra (2008); Youngs (2008); Denison (2009).
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derecho inherente a la soberania territorial. En este sentido, dicha Resolucion

expresa que:

“Los paises insuficientemente desarrollados tienen el derecho de disponer
libremente de sus recursos naturales y deben utilizar esos recursos de manera que
los coloque en mejores condiciones para impulsar la realizacion de sus planes de
desarrollo economico en conformidad con sus intereses nacionales, y para

. .7 ’ . JJ26
estimular la expansion de la economia mundial.

“El desarrollo de los recursos naturales que puedan ser utilizados para
las necesidades internas de los paises insuficientemente desarrollados, asi como
las necesidades del comercio internacional, entendiéndose que tales acuerdos
comerciales no deberan entraniar ninguna condicion economica o politica que
viole los derechos soberanos de los paises insuficientemente desarrollados,
incluso el derechos que tienen de determinar sus propios planes de desarrollo

econémico”.”’

Entre la Resolucion 523/52 y la realizacion de la Conferencia sobre el
Medio Humano en Estocolmo en 1972, el tratamiento de los recursos naturales no
fue un tema que mantuvo continuidad en la preocupacion de Naciones Unidas.
Para ese entonces, problematicas como los procesos de descolonizacion, la

admision de nuevos miembros a la organizacion, el control de las armas de

%6 Resolucion 523 del VI periodo de sesiones de la Asamblea General de Naciones Unidas, 12 de
enero de 1952, “Desarrollo econdémico integrado y acuerdos comerciales”. Disponible en:
http://daccess-dds-
ny.un.org/doc/RESOLUTION/GEN/NRO0/070/99/IMG/NR007099.pdf?OpenElement.  [abril de
2011]

*" Ibidem. Otras Resoluciones de la Asamblea General a tener en cuenta y que siguieron la 1ogica
de promover la explotacion de recursos naturales como un medio de progreso econdémico y social,
se destacan: 626 (VI), “Derecho a explotar libremente las riquezas y recursos naturales”, 21 de
diciembre de 1952; 1831 (XVII), “El desarrollo econémico y la conservacion de la naturaleza”, 18
de diciembre de 1962; 2158 (XXI), “Soberania permanente sobre los recursos naturales”, 6 de
diciembre de 1966; 2692 (XXV), “Soberania permanente sobre los recursos naturales de los paises
en desarrollo y expansion de las fuentes internas de acumulacion para el desarrollo econémico”, 11
de diciembre de 1970. Disponibles en: http://www.un.org/es/documents/ag/resga.shtml. [abril de
2011]
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destruccion masiva, el flagelo de los refugiados, la lucha contra el racismo y la
discriminacion y el respeto de los derechos humanos, relegaron la temaética
medioambiental. Con el paso del tiempo, Naciones Unidas fue escenario de
diversas reuniones internacionales relacionadas con los encuentros y las disputas
que entrafian las relaciones interestatales con foco en los recursos naturales. En
consecuencia, los proximos apartados analizan a través de las Cumbres de
Estocolmo (1972), Rio de Janeiro (1992) y Johannesburgo (2002) el binomio
cooperacion/discordia por los recursos naturales en tanto instancias de impacto a
nivel global sobre los cuales se han llevado a cabo reuniones con mayor
especificidad en materia de agua y energia. Asimismo, se abordan los encuentros
y desencuentros que se presentaron en el [V Foro Mundial del Agua (México,
2006) en torno al reconocimiento o no del acceso al agua potable como un

derecho humano.

La idea de cotejar la dindmica cooperacién/conflicto en los espacios
multilaterales mencionados pretende despejar la creencia de que dicha dicotomia
es solo un reflejo de los encuentros o desencuentros entre los Estados por el mero
suministro de un recurso en particular (Wolf, et. al., 2005: 177). Como se
expresd con anterioridad, dichas reuniones han dotado de mayor visibilidad el
“valor politico” de los recursos naturales porque éstos son los motores del
desarrollo y ademds son bienes econdmicos en si mismos. Tal como ocurre en la
“esfera micro”, los Estados hacen uso de los espacios multilaterales para negociar,
acordar, discrepar o intentar “imponer” medidas y posturas- guiadas por
necesidades e intereses individuales- en virtud de los obstaculos y posibilidades
que se presentan en sus contextos domésticos y aquellos que derivan del ambito
sistémico. En este sentido, estos ambitos poseen una connotacidon particular para
los paises en desarrollo puesto que se constituyen en plataformas donde buscan
concretar sus metas e influir en tematicas de su interés a partir de estrategias
conjuntas destinadas a mitigar las asimetrias propias del sistema internacional

(Krasner, 1989: 14).
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2-El binomio cooperacion/discordia en los escenarios

multilaterales

2.1- La Conferencia de Estocolmo de 1972: el puntapié

inicial

A partir de la realizaciéon de la Conferencia de Estocolmo en 1972, el
tratamiento de los recursos naturales adquiri6 dimensiones internacionales,
especialmente en lo que respecta a las consecuencias de la degradacion del
planeta. Estocolmo llamé a la incorporacion de principios comunes, consensuados
por la comunidad en su conjunto para recapitular sobre el accionar de los Estados
en la materia. Producto de este primer encuentro, se elabord la Declaracion de
Estocolmo la cual tuvo un caracter general sin hacer hincapié en ningun recurso
natural en particular.”® Dicho documento adoptd un principio de rango
fundamental que con posteridad fue vinculado con la idea de desarrollo
sostenible: “los recursos naturales deben ser utilizados de forma tal que no se

. . . » 29
ponga en riesgo el aprovechamiento de las generaciones presentes y futuras”.

* La Conferencia de Estocolmo dio origen al Programa de Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA), con sede en Nairobi, Kenia, como un espacio de coordinacion de politicas y
actividades entre los Estados, destinado a prevenir y paliar crisis relacionadas con el uso del medio
ambiente. En la actualidad, una de sus areas prioritarias se encuentra en el Programa “Desastres y
Conflictos” el cual busca reducir las amenazas o consecuencias negativas para el bienestar humano
provenientes de conflictos o desastres que involucren el aprovechamiento de recursos naturales.
Una de sus lineas de trabajo mas importante se encuentra en “From Conflict To Peacebuilding:
The Role Of Natural Resources And The Environment”. Segun el Programa, en los ultimos sesenta
afios mas del 40% de los conflictos interestatales se vinculan con la utilizacion de algn recurso
natural en particular. Los sucesos en Liberia, Angola, la Republica Democratica del Congo, Darfur
y Medio Oriente, entre otros, dan cuenta de conflictos que han llegado a la violencia debido a las
acciones que los Estados llevan adelante con respecto al uso de recursos naturales renovables y no
renovables. Puede consultarse el link electronico del PNUMA. Disponible en:
http://www.unep.org. [mayo de 2010]

¥ El Principio 2 de la Declaracion de Estocolmo de 1972 establecio que “Los recursos naturales de
la Tierra, incluidos el aire, el agua, la tierra, la flora y la fauna y especialmente muestras
representativas de los ecosistemas naturales, deben preservarse en beneficio de las generaciones
presentes y futuras mediante una cuidadosa planificacion u ordenacion, segin convenga”.
Disponible en: http://www.miliarium.com/Proyectos/Agenda2 1/Memoria/Estocolmo.pdf. [abril de
2011]
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Estocolmo fue la primera reunidon internacional que tuvo al
aprovechamiento de recursos naturales como tema de debate y convocatoria
durante la confrontaciéon Este-Oeste. Sin embargo, como sostienen Bologna &
Busso, para ese entonces, el contexto mundial presentaba “sintomas que lo
diferenciaban del estricto bipolarismo caracteristico de los cincuenta” (1988: 17).
Los procesos de descolonizacion que habian impulsado las demandas de
crecimiento econdémico y social de un sinniumero de paises tanto en el seno
Naciones Unidas como en otras instancias internacionales; la recuperacion de
Europa y Japon, convirtiéndolos en competidores directos de Estados Unidos en el
ambito economico y ciertas evidencias de crisis de la economia capitalista
mundial, evidenciaban un claro camino hacia la multipolaridad (Bologna &
Busso, 1988: 17-18). Asi, a la fractura tradicional entre Estados capitalistas o
socialistas deben agregarse las tensiones entre paises desarrollados y en
desarrollo, siendo estas ultimas claves debido a que fueron las encargadas de
moldear los momentos de cooperacion y discordia en la Conferencia de
Estocolmo. Si bien, la preocupacion por el deterioro progresivo del medio natural
habia sido el tema que llevo a la realizacion de la misma, los paises desarrollados
y los paises en desarrollo plantearon “diferentes formas de entender y asumir”

dicha problematica (Pierri, 2001: 32).

Los Estados desarrollados, haciendo uso de los resultados expuestos en el
Informe del Club de Roma “The Limits of Growth™" reflejaron una mirada
catastrofica sobre el futuro del planeta y apelaron a medidas drasticas: si no se
establecian limites fisicos al crecimiento y a la explotaciéon de los recursos
naturales, el mundo asistiria en décadas a un colapso, por lo cual, el crecimiento
econoémico y poblacional debia ser detenido (Pierri, 2001: 34). Esta postura fue

fuertemente rechazada por los paises en desarrollo bajo los argumentos de que,

3% El Informe “The Limits of Growth” fue dado a conocer en 1972 por un grupo de estudiosos del
Instituto de Tecnologia de Massachussets (MIT, en inglés) a pedido del Club de Roma. Este
advertia sobre la “mensurabilidad” del medio ambiente ya que alertaba sobre la conexién
existente entre la disminucion de los recursos naturales, el incremento poblacion y el desarrollo
econdmico.
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por un lado, la degradacion de los recursos naturales fue promovida por el
creciente consumo ¢ industrializacién de los Estados desarrollados y por otro, la
propuesta de frenar el uso de recursos so6lo contribuiria a mantener a sus
poblaciones en el subdesarrollo. En otras palabras, dichos paises defendian el
derecho soberano a disponer y explotar sus propios recursos naturales a fin de

alcanzar mayores niveles de crecimiento (Gudynas, 2001).”!

Al interior de Estocolmo, la discordia se vincul6 en una primera instancia
a la “sobreexplotacion” de los recursos naturales por parte de los Estados pero
como afirman Wolf, Kramer [& et.al], rara vez, los recursos naturales son la unica
causa de las divergencias interestatales sino que ¢€stos son disparadores de
contextos enfrentados (2005:156/177). Esta afirmacion permite explicar que en
Estocolmo, el uso y aprovechamiento de los recursos naturales fueron
catalizadores de cuestionamientos mas profundos en torno a un orden econdémico
internacional caracterizado por la existencia de diferencias estructurales entre un
Norte desarrollado y un Sur empobrecido. La preocupacion que manifestaban los
paises desarrollados no se vinculaba de forma directa a los recursos naturales en si
mismos. Su propuesta de establecer un impasse al aprovechamiento de los
recursos naturales y a su vez declararlos “patrimonio de la humanidad” era una

forma mitigar las consecuencias negativas que podrian derivar si el Sur, haciendo

3! Es importante destacar que la postura de los paises en desarrollo estaba sustentada no sélo en
los principios del derecho internacional sino también en la Resolucion 1803 de la Asamblea
General de Naciones Unidas del 14 de diciembre de 1962, titulada “Soberania Permanente
sobre los Recursos Naturales”. La misma expresa que: “Teniendo presente lo dispuesto en la
Resolucion 1515( XV) de 15 de diciembre de 1960, en la que ha recomendado que se respete el
derecho soberano de todo Estado a disponer de su riqueza y de sus recursos naturales,
considerando que cualquier medida a este respecto debe basarse en el reconocimiento del derecho
inalienable de todo Estado a disponer libremente de sus riquezas y recursos naturales en
conformidad con sus intereses nacionales, y en el respeto a la independencia econéomica de los
Estados [...] declara lo siguiente: 1. El derecho de los pueblos y de las naciones a la soberania
permanente sobre sus riquezas y recursos naturales debe ejercerse en interés del desarrollo
nacional y del bienestar del pueblo del respectivo Estado; 5. El ejercicio libre y provechoso de la
soberania de los pueblos y las naciones sobre sus recursos naturales debe fomentarse mediante el
mutuo respeto entre los Estados basado en su igualdad soberana; 7. La violacion de los derechos
soberanos de los pueblos y naciones sobre sus riquezas y recursos naturales es contraria al espiritu
y a los principios de la Carta de las Naciones Unidas y entorpece el desarrollo de la cooperacion
internacional y la preservacion de la paz”. Estos puntos constituyen una version resumida de la
Resolucion 1803. Puede consultarse: http://www2.ohchr.org/spanish/law/recursos.htm. [agosto de
2010]
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uso de los bienes de la naturaleza, se encaminaba hacia el desarrollo. Aplicando
los lineamientos de Keohane sobre la discordia a las posturas de los “dos bloques
de paises”, éstas dejaban entrever que las politicas y el accionar de los otros eran
considerados un impedimento para la concrecion de las metas que cada uno de

ellos perseguia y por ende, se hacian mutuamente responsables (1984: 75).

A pesar de las presiones ejercidas por los Estados desarrollados, la
Declaracion de Estocolmo adoptd, segin Pierri, una postura antropocentrista
donde el eje del aprovechamiento de los recursos naturales se encuentra en
“favorecer o posibilitar el desarrollo” (2001: 44). Ademads, este documento
reconocio la brecha entre paises desarrollados y subdesarrollados y alent6 a los
primeros a cooperar con los segundos para superar la pobreza y los problemas
ambientales vinculados con su propio retraso.** Por ultimo, es importante destacar
que tanto la Conferencia de Estocolmo como su Declaracion tuvieron el mérito de
internalizar la tematica del uso y aprovechamiento de los recursos naturales como

un issue area de impacto en materia politica.

2.2- La Cumbre de la Tierra (1992): nuevos consensos,

otros conflictos

Dos décadas mas tarde, se celebrd la Cumbre de la Tierra en la ciudad de
Rio de Janeiro, entre los dias 3 y 14 de junio de 1992. Cont6 con una

trascendencia sin precedentes debido a su concurrencia y al impacto de las

32 En el punto 4 de la Declaracion de Estocolmo se afirma: En los paises en desarrollo, la mayoria
de los problemas ambientales estan motivados por el subdesarrollo. Millones de personas siguen
viviendo muy por debajo de los niveles minimos necesarios para una existencia humana decorosa,
privadas de alimentacion y vestido, de vivienda y educacion, de sanidad e higiene adecuados. Por
ello, los paises en desarrollo deben dirigir sus esfuerzos hacia el desarrollo, teniendo presente sus
prioridades y la necesidad de salvaguardar y mejorar el medio. Con el mismo fin, los paises
industrializados, los problemas ambientales estin generalmente relacionados con la
industrializacion y el desarrollo tecnoldgico.

Puede  consultarse:  http://www.miliarium.com/Proyectos/Agenda2 1/Memoria/Estocolmo.pdf
[mayo de 2010]
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cuestiones acordadas en dicha oportunidad.®® A partir de la Conferencia de Rio y
mas precisamente con el lanzamiento del Programa 21- entendido como plan de
accion a adoptar por parte de los paises en los planos local, nacional e
internacional- la nociéon de desarrollo sostenible fue proyectada como un
principio basico en el accionar estatal en la bisqueda de hacer compatibles el

progreso y la utilizacion del medio natural.*

La tematica del desarrollo sostenible fue producto del trabajo de la
Comision Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (CMMAD), quien
presentd a la Asamblea General en 1987 el Informe Brundtland. Bajo el lema
“Nuestro Futuro Comun” plante6 la posibilidad de que los Estados aprovecharan
sus recursos naturales sin dejar de lado las oportunidades de crecimiento
econémico nacional o regional y sin perjudicar a las generaciones del futuro.>®
Como afirma Gudynas, “mientras que entre 1970 y 1985 la postura dominante era
la negacion, a partir de 1992 [...] la discusion pasé a residir en como articular la
proteccion ambiental con el desarrollo socio-econdmico, y en caso de conflictos,
cudl de estas dimensiones debia prevalecer” (Gudynas, 2001: 12).

3

La Conferencia de Rio se convirtid en “una especie de big bang de
iniciativas y de voluntad politica que se extendi6 rapidamente a todos los confines
del planeta” (Gonzalez Guyer, 2008: 131). La propuesta de cambio de una mirada
conservacionista a una sostenible tuvo eco en el Programa 21 el cual destind un
apartado a la gestion de los recursos hidricos. En su vasto Capitulo 18 se

contextualizaron los items ordenadores del aprovechamiento del agua, entendido

33 Estuvieron presentes delegaciones de 175 paises y se aprobaron tres acuerdos de gran
importancia: el Programa 21; la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo y la
Declaracion de Principios Relativos a los Bosques. Asimismo, se abrieron a la firma dos
instrumentos juridicos, a saber, el Convenio sobre la Diversidad Biologica y la Convenciéon Marco
de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico.

* Puede consultarse el  Preambulo del  Programa  21.  Disponible  en:
http://www.cinu.org.mx/eventos/conferencias/johannesburgo/documentos/Agenda2 1/Pre%E 1mbul
o.htm. [mayo de 2011]

3% Informe Brundtland.

Disponible  en:  http://www.oarsoaldea.net/agenda2 1/files/Nuestro%?20futuro%20comun.pdf.
[mayo de 2011]
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como un recurso multifacético y en constante cambio en términos de uso y
disponibilidad. Los noventa criterios que fueron desarrollados en el documento
final dejaron entrever que elementos como la gestion integral, la planificacion y
la coordinacion de acciones se constituyen en partes indispensables de este
proceso de cambio. Proceso que busca disminuir los efectos nocivos en la calidad
y la cantidad del agua y reconciliar intereses contrapuestos de un recurso, cuyas
funciones lo catalogan como un bien social pero también econdémico.’® Algunas
de las principales pautas de acciéon recomendadas y que son resultado de la
cooperacion entre los Estados participes debido a que éstos debieron negociar y

coordinar sus respectivas politicas, son las siguientes:

“El medio natural es quien brinda los propios limites al hombre, por lo
cual debe establecerse una relacion equilibrada entre cantidad, calidad y

poblacion beneficiaria (18.2).

La planificacion en materia de agua dulce implica una planificacion

sectorial e integrada que se adecue al contexto de desarrollo socio-economico

vigente (18.3).

Los cursos de aguas transfronterizos deben ser administrados mediante
instancias de cooperacion a fin de preservar no solo el recursos sino también los

intereses de los Estados que los comparten (18.4).

Las politicas deben estar orientadas a generar, dentro de las capacidades

“«“

v de los recursos que dispongan los Estados, a emprender actividades como: “a-

proteccion y conservacion de recursos hidricos; b- control y prevencion de la

3% Principio 18.17: “La funcién del agua como bien econdmico y social y base de la vida deberia
reflejarse en los mecanismos de gestion de la demanda y tenerse en cuenta mediante la
conservacion y reaprovechamiento del agua; la evaluacion de los recursos; y los instrumentos
financieros”. Consultar el Capitulo 18 del Programa 21 “Protecciéon de la calidad y el suministro
de los recursos de agua dulce: Aplicacion de criterios integrados para el aprovechamiento,
ordenacion y uso de los recursos de agua dulce”.

Disponible en: http://www.un.org/spanish/esa/sustdev/agenda21/agenda2 Ispchapter18.htm. [abril
de 2011]
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contaminacion del agua; c- desarrollo y aplicacion de tecnologias no
contaminantes; d- proteccion de aguas subterrdaneas;, e- proteccion de
ecosistemas acudticos, f- proteccion de los recursos vivos de agua dulce; g-
vigilancia y supervision de los recursos hidricos y de las aguas a las que se
viertan desechos; h- elaboracion de instrumentos juridicos nacionales e
internacionales para la proteccion de la calidad de los recursos hidricos; i-
vigilar y controlar la contaminacion de las aguas nacionales y transfronterizas”

(18.40).

Otra cuestion que merece ser destacada como producto de la Conferencia
de Rio 92 radica en la propuesta de creacion del Consejo Mundial del Agua
(World Water Council, WWC, siglas en inglés). Este ultimo, con sede en
Marsella, Francia, se institucionalizd en 1996 como una de las principales
instancias multilaterales dedicadas al tratamiento de las problematicas hidricas
planetarias. Desde 1997 y cada tres afios, organiza los denominados Foros
Mundiales del Agua con miras a crear espacios de dialogo y de coordinacion de
politicas a seguir al congregar los multiples intereses y miradas existentes en
torno a los recursos hidricos.”” La participacién no se restringe a representantes
estatales sino que también lo hacen académicos, investigadores, organizaciones no

gubernamentales, sectores empresariales y agencias de Naciones Unidas.”® Estos

7 El I Foro Mundial del Agua fue realizado en 1997 en Marrakech. Establecio como objetivo
fundamental “crear una vision a largo plazo sobre el agua, la vida y el medio ambiente para el
siglo XXI”. El II Foro se llevo a cabo en La Haya, abordandose el concepto de agua segura como
meta a alcanzar conjuntamente con la seguridad alimentaria y medioambiental. En 2003, en la
ciudad de Kyoto, tuvo lugar el III Foro Mundial en el Afio Internacional del Agua Dulce. En dicha
reunion se hizo hincapié en el rol del agua en el desarrollo sostenible, partiendo de una
gobernabilidad integrada y a favor de los paises menos desarrollados. E1 IV Foro sobre el agua se
desarrolld en México en 2006 donde se reafirmo el lugar del agua en materia de desarrollo
sostenible y se abogod particularmente por la cooperacion para aquellos paises en desarrollo que
atraviesan situaciones de degradacion en rios, lagos y cuencas. A su vez, se condeno el tratamiento
del agua como un bien de tipo comerciable. Puede consultarse: http://www.worldwatercouncil.org.
[mayo de 2011]

** Algunos de los miembros- a excepcién de los Estados- que figuran en la lista de participantes
del Consejo Mundial del Agua, actualizada en mayo de 2010, son los siguientes: International
Water Resources Association, United Nations Educational Scientific and Cultural Organisation,
Banco Mundial, African Development Bank, African Water Association, Water Institute of South
Africa, American Water Resources Association-USA, Comision Nacional del Agua- México,
Cooperativa de Servicios Publicos Santa Cruz Ltda.- Bolivia, Itaipu Binational- Brasil, National
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Foros, al constituirse en encuentros de voluntades politicas dispares, generan que
los debates por el tratamiento del agua se encuentren signados por la cooperacion
pero también por la discordia. Al congregar actores que abogan por instaurar
principios y medidas que respondan a sus propias demandas, las situaciones de
conflictividad se han instalado en el seno de estos encuentros internacionales ya

que se ponen en pugna intereses, necesidades y hasta contextos enfrentados.

Con respecto a la energia, en los primeros afios de la década del noventa,
los informes del Consejo Econdémico y Social de Naciones Unidas (ECOSOC)
presentaban una doble lectura. En primer lugar, la situacion internacional era
definida en términos de tranquilidad ante la abundancia de recursos fosiles, la
estabilidad de sus precios y los adelantos tecnologicos destinados a hacer mas
eficiente su extradicion.”® En segundo lugar, la utilizacion intensiva de las
energias fosiles planteaba serias preocupaciones sobre como sus procesos de
combustion contribuian a potenciar el efecto invernadero y el cambio climatico,
teniendo en cuenta que para ese entonces el 90% de la energia mundial consumida

provenia de fuentes energéticas no renovables.

No obstante, la energia no tuvo en la Eco 92 un lugar trascendental en el
debate internacional ni contd con un capitulo exclusivo como ocurrié con el agua.
So6lo hubo en el Capitulo 7 del Programa 21, denominado “Fomento del desarrollo
sostenible de los asentamientos humanos” una breve referencia a la conexion
existente entre energia-niveles de bienestar/desarrollo econdomico y problematicas

afines.*® La presentacion de la Convencion Marco de Naciones Unidas sobre el

Water Agency- Brasil, PETROBRAS- Brasil, China Institute of Water Resources and Hydropower
Researches, Daelim Industrial Company- Republica de Corea-, Japan Water Agency, Agence
Frangaise de Développement, Lyonnaise des eaux, group Suez- Francia, PriceWaterhouseCoopers
Advisory- Francia, SHELL, Suez Environnement, Véolia Eau. Puede consultarse:
http://www.worldwatercouncil.org/fileadmin/wwc/Membership/List of Members Mai 2010.doc.
[mayo de 2011]

¥ Consejo Econémico y Social de Naciones Unidas. Comité de Fuentes de Energias Nuevas y
Renovables y de Energia para el Desarrollo. Primer Periodo de Sesiones, 7 al 18 de febrero de
1994. Disponible en: http://www.un.org/es/ecosoc/about/. [mayo de 2010]

* Consultar el Capitulo 7 del Programa 21 “Fomento del desarrollo sostenible de los recursos
humanos”.
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Cambio Climatico (CMNUCC) y el correspondiente llamado de adhesion estatal
dio lugar a dos cuestiones importantes: 1- el reconocimiento por parte de los
representantes gubernamentales sobre las advertencias cientificas de que el exceso
de didxido de carbono- producto del consumo de fosiles- llevaria a un cambio
climatico que perjudicaria la vida humana (Honty, 2006: 120); 2- los
antagonismos entre paises desarrollados y en desarrollo*' ante la inexistencia de
interés por parte de los primeros de adaptar sus politicas con respecto a reducir
las emisiones contaminantes y transferir tecnologia y recursos financieros hacia
los segundos para que éstos se encaminen hacia el desarrollo. De acuerdo a
Glender [en Fuentes Torrijo, 2003] los paises desarrollados promovieron “un
enfoque de libre mercado y de baja participacion de los gobiernos” para
solucionar los problemas relacionados con el aprovechamiento de los recursos
naturales, deslindandose de responsabilidades (2003: 2). Ante las reservas
presentadas, el punto 13 del Capitulo 33 de la Agenda 21, correspondiente a los

mecanismos de financiacion, quedo redactado de la siguiente manera:

[...] Los paises desarrollados reafirman sus compromisos de alcanzar la
meta aceptada de las Naciones Unidas del 0,7% del PNB para la asistencia
oficial para el desarrollo, y, en la medida en que aun no hayan alcanzado esa
meta, estan de acuerdo en aumentar sus programas de asistencia a fin de
alcanzar esa meta lo antes posible y velar por la ejecucion rapida y eficaz del
Programa 21. Algunos paises han convenido en alcanzar la meta para el aiio

2000 [...].%

Disponible en: http://www.un.org/spanish/esa/sustdev/agenda21/agenda21spchapter7.htm. [mayo
de 2010]

*! Fuentes Torrijo sostiene que esta distincién entre Norte/Sur ofrece pautas a grandes rasgos para
explicar el resultado de las negociaciones interestatales en Rio pero que, en realidad, hubo matices,
por ejemplo, la postura de China, quien sostenia una cierta desconfianza porque lo acordado en la
Conferencia podia limitar sus planes domésticos de desarrollo (2003: 3).

2 Consultar el Capitulo 33 (13) del Programa 21 “Recursos y mecanismos de financiacion”.
Disponible en: http://www.un.org/spanish/esa/sustdev/agenda21/agenda2 1spchapter33.htm. [mayo
de 2010]
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Las discordias al interior de la Conferencia de la Tierra demostraron las
fuertes connotaciones politico-econémicas de esta reunion. Es importante
subrayar las palabras de Estrada Oyuela, quien destacé que Rio 92 debe ser
entendida como wuna reunion politica con contenidos economicos y no como un
encuentro sobre temadticas ecologicas (Estrada Oyuela, 1993 en Cabrera
Medaglia, 2001: 6). Alli se debatieron problematicas medioambientales pero se
potenciaron los desacuerdos y las tensiones entre paises desarrollados y
subdesarrollados en cuanto a los beneficios que derivan de la vinculaciéon medio
ambiente-comercio-desarrollo. La necesidad de coordinar medidas sobre el
modelo imperante de uso de las fuentes de energia fue vista en si misma como un
impedimento a la consecucion de fines econdmicos, politicos y sociales estatales,
por lo cual, en este aspecto primaron mas las divergencias que las posibilidades

de coordinar acciones de forma conjunta.

Los diferentes acontecimientos que se fueron presentando durante el
transcurso de la década del noventa impactaron en la gestion de los recursos
energéticos y fortalecieron a posteriori su tratamiento politico. Entre los hechos a
subrayar se encuentran: i) la consolidacion planetaria de Estados Unidos como
vencedor indiscutible de la disputa Este-Oeste; ii) el fomento de los procesos de
liberalizacion econdmica promovidos desde los paises desarrollados y de las
instituciones financieras internacionales que incentivaron la participacion de las
empresas transnacionales en el sector de recursos naturales; iii) el
reacomodamiento geopolitico de la ex Union de Republicas Socialistas Soviéticas
(URSS), la cual redirecciond su politica exterior a través de su potencialidad
gasifera (Sanchez Ortega, 2009) y iv) el crecimiento en la proyeccion regional e
internacional de paises de la Republica Popular China e India como dos de los

mayores consumidores mundiales de energias fosiles.*

# Segun la AIE, en la actualidad representan alrededor del 20% del consumo mundial de energia.
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2.3- Johannesburgo 2002: energia y discrepancias

El entusiasmo inicial que generd la Cumbre de la Tierra se veria
paulatinamente opacado a partir de la segunda mitad de la década del noventa por
los informes del ECOSOC que alertaban sobre los escasos avances realizados en
materia de desarrollo sostenible desde la Eco’92.* Si bien, este ultimo no fue
presentado como “un concepto estatico ni dogmatico, sino un proceso a largo
plazo™® surgieron interrogantes en el seno de Naciones Unidas sobre la existencia
de voluntad politica para el cumplimiento de los compromisos adquiridos una

década atras.

En cuanto a América Latina y el Caribe, los trabajos de la CEPAL han
esquematizado el cuadro de situacion socio-econdémica y ambiental de la region
con anterioridad a la Cumbre de Johannesburgo de 2002. Los cambios
implementados durante los afios noventa que generaron politicas de apertura
econdmico-comercial y la restructuracion del aparato del Estado no lograron
modificar las marcadas asimetrias que son parte de la realidad latinoamericana.

(2003: 30 y ss.).

La escasa reduccion de la pobreza, el incremento de las desigualdades
entre los paises y las politicas econémicas adoptadas tuvieron un correlato nocivo
en materia ambiental, evidencidndose en el agravamiento de la contaminacion de
los suelos, el aire y el agua, el hacinamiento y la falta de obras de infraestructura
destinadas a paliar la degradacion del medio natural (Guimaraes, 2006: 20). Para
ese entonces, la ayuda al desarrollo era menor al 0.35% del PBI de los paises

desarrollados, es decir, era inferior a la mitad del porcentaje establecido en la

* Se recomienda consultar los informes pertenecientes al ECOSOC, Departamento de Asuntos
Economicos y  Sociales, Division de Desarrollo  Sostenible.  Disponibles en:
http://www.un.org/spanish/esa/sustdev/documents/docs_ga_ecosoc.htm.[ mayo de 2011]

# “Cuestiones y politicas criticas para el desarrollo sostenible: la energia, el transporte y el agua”,
Informe de la Junta Consultiva de Alto Nivel sobre el Desarrollo Sostenible para el examen de
1997 de los compromisos de Rio, Consejo Econdmico y Social, Comision sobre Desarrollo
Sostenible, V periodo de sesiones, 7 a 25 de abril de 1997, p. 4. Disponible en:
http://www.un.org/esa/documents/ecosoc/cn17/1997/ecn171997-17add1.htm. [abril de 2011]
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Conferencia de Rio, lo cual, dificultaba la concrecion de un proceso de desarrollo
sostenible (Guimaraes, 2006: 26). De acuerdo a Fuentes Torrijo, este ultimo,
implica poner en accidon cambios en las relaciones internacionales en general, pero
especialmente en su dimensién econdémica-comercial (2003: 10). Dichos cambios
son contrarios a las politicas sostenidas por los Estados desarrollados debido a que
mientras €stos han promovido una gestion ambiental estructurada en base a un
enfoque de libre mercado y con una escasa participacion de las instancias
estatales, los paises en desarrollo han abogado desde finales de la década del
noventa por una liberalizacion comercial regulada y con un menor protagonismo

del mercado (Fuentes Torrijo, 2003: 10).

En consecuencia, los debates y las negociaciones que se llevaron adelante
entre el 24 de agosto y el 4 de septiembre de 2002 en Johannesburgo se
desenvolvieron en un contexto de expectativas y complejidad. De dicho encuentro
surgieron dos documentos: la Declaracion de Johannesburgo sobre Desarrollo
Sostenible*® y el Plan de Aplicacion de las Decisiones de la Cumbre Mundial

sobre Desarrollo Sostenible.

El Plan de Aplicacion, documento donde se plasmaron las decisiones y las
pautas de accion acordadas en la Conferencia, enfatizo en el continuo deterioro de
los recursos naturales pero también demostrd que los conflictos entre los Estados
radicaban en el establecimiento de metas de desarrollo sostenible en base a
tiempos determinados y en un esquema de compromisos multilaterales (La Vina,
Hoff & De Rose, 2002: 3-4). En Sudafrica se aunaron, por un lado, la creencia de
que la mera cooperacion interestatal llevaria a modificaciones sustanciales en los

patrones de conductas, sin tener en cuenta los objetivos y los intereses de los

* La Declaracion de Johannesburgo recoge los principios y compromisos adquiridos en Rio de
Janeiro en 1992 y manifiesta que los principales problemas a resolver son: la pobreza, las
disparidades en la distribucién de la riqueza como una amenaza al desarrollo sostenible y la
sobreexplotaciéon de los recursos naturales que deviene de una produccién y un consumo
excesivos. Disponible en:
http://www.un.org/esa/sustdev/documents/WSSD POI PD/Spanish/WSSDsp PD.htm. [agosto de
2010]
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actores partes y por otro, la elaboracion de un documento general, sin mayores
especificidades, orientado a “agradar a todos, o por lo menos a no disgustar a los

mas poderosos” (Guimaraes, 2006: 143).

La temadtica energética concentr6 gran parte del debate sobre el desarrollo
sostenible*’ y se erigid como el topico disparador de los intereses de los Estados
presentes. La centralidad que tuvieron los recursos energéticos en Johannesburgo
y las tensiones interestatales derivadas poseen correlato con las caracteristicas del
entorno internacional de ese momento. Sin dejar de reconocer la influencia de los
condicionantes domésticas que han intervenido para que los bloques negociadores
apoyaran o no el fortalecimiento de las energias renovables a nivel mundial, lo
sistémico detentd un lugar mas que destacado. Los primeros afios del nuevo siglo
eran analizados por académicos, organismos internacionales y organizaciones
gubernamentales y no gubernamentales desde una mirada critica debido al
impacto atmosférico de la explotacion de fosiles y a la desigualdad en las
posibilidades de acceso a diferentes fuentes de energia. En su informe anual de
2002, la AIE alertaba sobre el dinamico incremento de las emisiones de carbono
derivadas de la utilizacidon y explotacion de energias primarias. Las proyecciones
sostenian un aumento de 1.8% anual en el periodo 2000-2030, concentrdndose dos
terceras partes del mismo en los paises desarrollados pero sin dejar de lado a los
gigantes demograficos como China e India, definidos como key players en el
mercado energético mundial.*® Para ese entonces, dichos datos eran los primeros

signos de que crisis y energia comenzaban a estar asociadas.

El deterioro de las condiciones ambientales estaba acompafiado de
“diversos factores que contribuian al clima de pesimismo, muy diferente del

vivido diez afos antes en Rio” (Fuentes Torrijo, 2003). Entre ellos, se sefialan: i)

7 “Informe de la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible”, Johannesburgo, 26 de agosto al
4 de septiembre de 2002, p. 109.  Disponible  en:  http://daccess-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N02/636/96/PDF/N0263696.pdf?OpenElement. [mayo de 2011]
“®puede  consultarse World  Energy  Outlook 2002, AlE. Disponible en:
http://www.iea.org/textbase/nppdf/free/2000/weo02002.pdf. [abril de 2011]
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la no ratificacion del Protocolo de Kyoto por parte de Estados Unidos; ii) la falta
de cumplimiento de la asistencia del 0.7% del PBI de los paises desarrollados a
aquellos en desarrollo y iii) las controversias para conjugar una proteccion
adecuada al medio ambiente en general y los principios de liberalizacion
econémica y comercial promovidos por los organismos multilaterales (Fuentes
Torrijo, 2003). Por otro lado, el fantasma de los atentados terroristas del 11 de
septiembre de 2001 en suelo estadounidense desencadeno los cuestionamientos
sobre las crisis del orden pos Guerra Fria, las consecuencias negativas de la
globalizacioén, la inestabilidad sistémica, el rol del Estado (Busso, 2001: 127) y
por qué no agregar la redinamizacion de los conflictos interestatales directa o

indirectamente relacionados a la energia.

Desde la optica de Giordano, Giordano & Wolf los recursos energéticos
son entendidos como international pool resources, lo cual significa que se trata de
recursos cuyo uso por parte de un Estado puede impactar en su disponibilidad
para el aprovechamiento de otros paises en el sistema (2005: 56). En
consecuencia, las vinculaciones regionales e internacionales por la energia es un
proceso conflictivo en si mismo ya que las relaciones interestatales estan
entrelazadas e incluso alimentadas por la injerencia de las empresas
transnacionales que compiten tanto por la explotacion de las fuentes energéticas
como por las rutas de los ductos destinados a la exportacion (Renner, 2007: 125-

126).

Los llamados de atencion sobre la necesidad de reducir el uso de energias
contaminantes no fueron suficientes para impedir que los momentos de discordia
primaran en Johannesburgo 2002. Las negociaciones se establecieron por grandes
bloques. Por un lado, la mayoria de los paises en desarrollo estaban representados
en el Grupo de los 77 (G-77) + China, luego se encontraban los Estados de la UE
y por ultimo, el grupo formado por Estados Unidos, Japon, Australia, Canada y
algunos miembros de la Organizacién de Paises Exportadores de Petroleo (OPEP)

(Alfonso, 2002). Las divergencias giraron principalmente en torno de dos
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cuestiones: i) los porcentajes de participacion de las energias renovables en la
matriz energética mundial- 15% impulsado por la UE y con apoyo de algunos

paises latinoamericanos, en especial, Brasil®

y ii) la “promocion de tecnologias
para reducir la polucidon ocasionada por los combustibles fosiles” (Costa, 2002: 6),
area de accion compartida por Estados Unidos y los Estados exportadores de

petroleo y gas natural.

Finalmente, el bloque petrolero-gasifero logrdé imponer su posicion de no
establecer ni plazos ni porcentajes de diversificacion de la matriz energética
internacional pero con el apoyo de China y de algunos miembros del G-77, en este
caso, Venezuela (Macan Markar, 2002). La postura de estos dos Estados no debe
generar demasiadas sorpresas, teniendo en cuenta la profunda incidencia que los
energéticos fosiles, poseen en sus realidades nacionales. Por su parte, Venezuela,
no solo es miembro de OPEP, detenta una de las mayores reservas de petréleo a
nivel mundial y ademas ha impulsado su politica exterior regional a través de la
Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA-TCP), cuyo
motor econémico y politico se encuentra en el petroleo.’® En cuanto a China, la
magnitud de su economia y su poblacion la han convertido en uno de los
principales consumidores de fosiles, y por lo tanto, en uno de los mayores
contribuyentes al cambio climatico, por lo cual, establecer plazos o metas para

reducir su uso afectaria de forma directa “sus politicas de desarrollo”.

El tratamiento del agua también formé parte de las preocupaciones de la
Cumbre sobre Desarrollo Sostenible aunque con un lugar menos destacado que las

fuentes de energia. Sin embargo, esto no se tradujo en grandes divergencias como

* Brasil es uno de los paises latinoamericanos que ha expandido el uso de biocombustibles en su
matriz energética nacional e intenta proyectarse regional e internacionalmente como uno de los
principales productores en el rubro a nivel mundial.

** El ALBA es una propuesta de integracion, impulsada inicialmente por Venezuela y Cuba en
2004, a la cual, se fueron adhiriendo paises de América Central y el Caribe y Bolivia. En este
proyecto, el rol de Venezuela es clave ya que a través de la comercializacion de su petroleo se
promueve la liberalizacion de otros sectores de la economia. Venezuela vende petroleo a paises
que no cuentan con el mismo a “precios solidarios” a cambio de una apertura econdmica en otros
ambitos y de apoyo politico al propio proyecto.

Puede consultarse: http://www.alba-tcp.org/.
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en el caso de la energia, por el contrario, fue uno de los aspectos donde los
Estados méas cooperaron. Los Estados alentaron al cumplimiento de los principios
sostenidos en el Capitulo 18 del Programa 21 de 1992 y de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio de 2000 e incluyeron reducir a la mitad, antes del afio
2015, el porcentaje de personas que no poseen acceso al agua o a los servicios
basicos de saneamiento.’® Para la fecha, segun el Departamento de Informacion
Publica de Naciones Unidas, mas de 1000 millones de personas carecian de
acceso a un suministro fijo de agua limpia y 2400 mil millones de personas no

contaban con un saneamiento adecuado.>

2.4- Post Johannesburgo: el tema del agua y las

visiones enfrentadas

Con posterioridad a Johannesburgo, uno de los espacios donde el binomio
cooperacion/conflicto entrd en juego por el tratamiento de los recursos hidricos
radico en el IV Foro Mundial del agua, realizado en la ciudad de México entre el
14 y 22 de marzo de 2006. Si bien, en el Foro anterior, llevado a cabo en Kyoto en
2003 se dejaron entrever las dos posiciones vinculadas al acceso al agua potable-
como necesidad basica o como un derecho humano->* en realidad, desde la dptica
estatal, éstas se hicieron mas explicitas en el encuentro de M¢éxico. Entre los

puntos a destacar de la Declaracion Ministerial de 2006, se encuentran los

> El Objetivo 7 “Garantizar la sostenibilidad del medio ambiente” propuso como meta C “Reducir
a la mitad, para el afio 2015, el porcentaje de personas que carezcan de acceso sostenible a agua
potable”. Disponible en: http://www.undp.org/spanish/mdg/goal7.shtml. [abril de 2011]

>2 “Informe de la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible”, Johannesburgo, 26 de agosto al
4 de septiembre de 2002, p. 11.

Disponible en:
http://daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N02/636/96/PDF/N0263696.pdf?OpenElement.
[abril de 2011]

>3 “Agua: cuestion de vida o muerte”. Informe de Naciones Unidas.

Disponible en: http://www.un.org/spanish/events/water/Devidaomuerte.htm. [abril de 2011]

** Durante la realizacion del III Foro Mundial del Agua se realizo de forma paralela “el Foro
Alternativo”, en la ciudad de Florencia, Italia, convocado por diversos organismos de la sociedad
que defienden el reconocimiento del agua como un derecho humano. A su vez, en este encuentro
se cuestiond el accionar del Consejo Mundial del Agua debido a su vinculaciéon con los
organismos multilaterales de crédito. Para mayor informacion, consultar “Declaracion de Florencia
para otra Politica del Agua”. Disponible en: http://iepe.org. [mayo de 2011]
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siguientes: i) la preocupacion sobre la situacion critica de los recursos de agua
dulce y la necesidad de incluirlos “como prioridades en los procesos nacionales”,
ii) la afirmacion sobre el papel que deben cumplir los Estados para mejorar el
acceso al agua potable y el saneamiento bésico a través de “una mejor
gobernabilidad en todos los niveles”; iii) la puesta en marcha de un trabajo
conjunto entre los diferentes actores de los ambitos publico y privado para
promover una gestion integrada y sustentable de los recursos hidricos del

planeta.”

Como puede apreciarse, el IV Foro Mundial del Agua concluy6 sin
incorporar en su Declaracion Ministerial el reconocimiento del agua potable como
un derecho humano fundamental. Esta cuestion que fue el elemento nodal de los
intereses en pugna trajo aparejado acciones de protesta y veto para que el agua
continuara siendo concebida como una necesidad basica (Arconada Rodriguez,
2006: 117). En esta situacion, Roberto Bloch identific6 como factor decisivo, la
presion ejercida por las empresas transnacionales, las instituciones financieras y
algunos paises desarrollados para liberalizar los servicios hidricos y asi poder
comprar, vender o intercambiar el recurso (2005: 98). La negativa a catalogar el
agua como derecho humano fue parte del proceso de eludir las implicancias
estatales sociales y politicas que esto conllevaria, es decir, satisfacer de forma
equitativa y econdmicamente asequible el acceso al agua (Cuesta, 2009: 48). Sin
dejar de reconocer que los lineamientos acordados en los Foros Mundiales del
Agua carecen de capacidad vinculante, el asentimiento del agua como necesidad
basica y no como derecho humano, estimula de cierta manera, la logica de

mercado en torno a sus diferentes instancias de aprovechamiento.

Ante la negativa de considerar al agua como un derecho humano y
representando uno de “los polos de la confrontaciéon” (Arconada Rodriguez, 2006:

175), Bolivia impulsé la firma de una declaracion disidente- conocida como

> Puede consultarse la Declaracién Ministerial del IV Foro Mundial del Agua, “Acciones Locales
para el Reto Global”, México, 2006. Disponible en: http://www.worldwatercouncil.org.
[noviembre de 2010]
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Declaracion Complementaria- con la cual manifestaba su descontento. Este pais,

conjuntamente con Venezuela, Uruguay y Cuba declararon lo siguiente:

“El acceso al agua en calidad, cantidad y equidad, constituye un derecho
humano fundamental. Los Estados con la participacion de las comunidades deben
realizar esfuerzos en todos los niveles para hacer efectivo este derecho para sus
habitantes, dentro de los respectivos paises. Asi acordamos continuar realizando
todas las gestiones en el marco de la Comision de Desarrollo Sostenible de las
Naciones Unidas y otros foros internacionales dentro de sus competencias, para

reconocer y hacer efectivo este derecho.

Manifestamos la profunda preocupacion sobre los posibles impactos
negativos de aquellos instrumentos internacionales, como los Tratados de Libre
Comercio e Inversiones, pueden tener sobre los recursos hidricos y reafirmamos
el derecho soberano de cada pais a regular el agua en todos sus usos y

servicios”.”%

Los Estados que no participaron en esta Declaracion Complementaria
buscaron justificar su decision al argumentar la inexistencia en el marco de
Naciones Unidas de acuerdos internacionales que aceptaran al agua como un
derecho humano. Sin embargo, como expresd Peter Gleick, los paises defensores
de esta ultima postura parten de la idea de que el agua es “un requisito previo
para la realizacién de los demas derechos”. En consecuencia, los pactos y

convenios internacionales sobre derechos humanos®’ “no excluyeron el acceso al

%% Declaracion Complementaria en el marco del IV Foro Mundial del Agua, México, 22 de marzo
de 2006.

Disponible en:
http://www.worldwatercouncil.org/fileadmin/wwc/Library/Official Declarations/Declaraci n Bol
ivia_ Cuba Uruguay y Venezuela IVFMAI1.pdf. [diciembre de 2010]

°" Entre los pactos y convenios sobre Derechos Humanos, el autor contempla la Declaracion
Universal de Derechos Humanos de 1948, el Pacto Internacional sobre Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales de 1966, el Pacto Internacional sobre Derechos Civiles y Politicos de 1966,
la Convencion Interamericana sobre Derechos Humanos, la Declaracion sobre el Derecho al
Desarrollo y el Convenio Europeo de Derechos Humanos.
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agua, sino que lo consideraron demasiado obvio para mencionarlo explicitamente

como uno de los “componentes” (2007: 42).

Ahora bien, las fracturas al interior del IV Foro Mundial del Agua que
movilizaron la dindmica de la cooperacion y la discordia, pueden vincularse con la
presencia de diversos intereses en juego relacionados con las realidades
domésticas estatales. Debido a la imposibilidad de abordar los escenarios
domésticos de los 140 paises que participaron en México 2006, a continuacion se
toman como referencia a Bolivia y Estados Unidos como ejemplos de las visiones

enfrentadas que reflejaron el tratamiento politico del agua.”™

2.4.1-Bolivia: el agua como derecho humano

La postura adoptada por Bolivia en el Foro de México fue un reflejo de la
incidencia de lo doméstico en el tratamiento externo de la gestion de los recursos
hidricos. En este pais, el agua ha sido y es un problema politico, generador no s6lo
de desigualdades sociales sino también de conflictos y que como tema de agenda
se convierte “en materia prima de promesas electorales y estrategias de poder
local” (Kruse, 2005: 140). Dicha afirmacién se corresponde con el impacto de un

pasado marcado por un conflicto en torno del agua- la Guerra del Agua- y la

¥ Estas visiones enfrentadas entre el reconocimiento del acceso al agua potable como derecho
humano o como necesidad basica y cuyos exponentes fueron Bolivia y Estados Unidos en el
encuentro de México en 2006 se presentaron en el V Foro Mundial del Agua en Estambul durante
el 16 y 22 de marzo de 2009. Si bien, el Foro de Estambul escapa al periodo de estudio del
presente trabajo, es importante mencionar ciertos acontecimientos que se produjeron entre 2009 y
2010. Por su parte, Bolivia promovid nuevamente el reconocimiento del agua como derecho
humano tras la firma de una Declaracion Disidente. Ademas de Uruguay, Cuba y Venezuela,
paises que habian acompaiado a Bolivia en la Declaraciéon Complementaria de 2006, se sumaron
Chile, Ecuador, Guatemala, Honduras, Panamd, Paraguay, Benin, Camertin, Chad, Etiopia,
Marruecos, Namibia, Niger, Nigeria, Senegal, Sudéfrica, Bangladesh, los Emiratos Arabes Unidos,
Sri Lanka, Suiza y Espafia. Aprovechando el consenso logrado, Bolivia encabez6 su reclamo ante
Naciones Unidas mediante la presentacion de un Proyecto de Resolucion el 12 de julio de 2010. El
28 de julio del mismo afio, mediante la Resolucion A/64/L.63/Rev.1 la Asamblea General declaro
con 122 votos a favor y 41 abstenciones “el derecho al agua potable y el sancamiento como un
derecho humano esencial para el pleno disfrute de la vida y de todos los derechos humanos”.
Puede consultarse la Resolucion A/64/L.63/Rev.1.

Disponible en:
http://daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/LTD/N10/464/67/PDF/N1046467.pdf?OpenElement.
[mayo de 2011]
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revalorizacion del papel del Estado en la administracion de los recursos naturales,
medida que Evo Morales ha promovido desde su primera victoria presidencial en

2005.

La Guerra del Agua fue una expresion violenta en la ciudad de
Cochabamba- en los primeros dias de abril de 2000- de intereses contrapuestos y
miradas encontradas sobre el uso del agua entre pobladores de multiples sectores
y las autoridades gubernamentales y la empresa proveedora de agua (Cecena,
2004: 36). Mediante la Ley 2029, “Ley de Servicios de Agua Potable y
Saneamiento Sanitarios” del 29 de octubre de 1999, se promovio Ila
institucionalizacion del servicio de agua a través del fomento de la actividad
privada en el sector.”” Esto resultd en el otorgamiento de la concesion de la
provision de agua potable a Aguas del Tunari, un consorcio del grupo
estadounidense Bechtel Enterprises, el cual incremento las tarifas en mas del 50%,
justificandose en las inversiones en obras de infraestructura a realizarse.”® Dicha
situacion encontré una fuerte oposicién, mayoritariamente por parte de los
sectores peri-urbanos y rurales (Kruse, 2005: 144) ante dos hechos particulares: 1-
la imposibilidad de hacer frente a los costos que demandaba la empresa en un
departamento donde el porcentaje de poblacion pobre por necesidades basicas
insatisfechas (NBI) representa el 33.8%°'; 2- la monopolizacién de la prestacion
de servicios y su correspondiente comercializacién eran contrarias a /os usos y
costumbres de estas comunidades, quienes se oponian al uso del recurso segun las

reglas de la propiedad privada (Crespo & Fernandez, 2001: 24).

* Articulo 19 de la Ley 2029 “Ley de Servicios de Agua Potable y Saneamiento Sanitarios” del 29
de octubre de 1999. Disponible en: http://www.congreso.gov.bo/leyes/2029.htm. [abril de 2011]

5 Uno de los proyectos de infraestructura en juego era el Proyecto Multiple Misicuni cuyo fin era
la captacion de aguas del Rio Misicuni, ubicado en los valles orientales del departamento para usos
diversos como generacion de energia eléctrica, provision de agua y riego de cultivos en los valles
centrales y en la ciudad de Cochabamba (Kruse, 2005: 140). A través de Misicuni, el sistema de
riego rural creado en base al esfuerzo comunitario quedaria concentrado en manos privadas.

6! Puede consultarse: http://www.cochabamba.gov.bo/Informacion/indEconomicos.  [abril de
2011]
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El gobierno boliviano decidié poner fin al contrato con Aguas del Tunari
el 10 de abril de 2000 tras un centenar de heridos y detenidos y varios muertos.
Paralelamente a estos tragicos acontecimientos, la Guerra del Agua otorgd voz a
los reclamos historicos de las comunidades indigenas y campesinas sobre sus
derechos en el uso y aprovechamiento del agua. Estos reclamos encontraron un
movil de canalizacidn politica a través del MAS, quien los incorpordé como una de
sus bases para la redefinicion del pacto social y politico boliviano (Vacaflores &

Lizarraga, 2005: 27).

2.4.2- Estados Unidos: el agua, necesidad basica

La postura de Estados Unidos de reconocer el agua potable como una
necesidad bésica sin adherir a la conceptualizacion de derecho humano®
respondi6 en gran medida a la existencia de diversos factores vinculados al &mbito
doméstico. En primer lugar y de acuerdo al Tercer Informe de Naciones Unidas
sobre el Desarrollo de los Recursos Hidricos en el Mundo de 2009, Estados
Unidos integra la lista de los diez paises que mayor cantidad de agua consumen a
nivel mundial en tres &mbitos principales: agricultura, industria y abastecimiento
doméstico.”” En segundo lugar, debe tenerse en cuenta que dicho pais-
conjuntamente con otros Estados desarrollados y los organismos financieros
internacionales- han promovido durante décadas la apertura econdmica mediante
la firma o negociacioén de Tratados de Libre Comercio (TLC) en los cuales uno de

sus pilares ha consistido en la desregulacion del sector de recursos naturales

62 El 28 de julio de 2010 en la votacion en la Asamblea General de Naciones Unidas por el
reconocimiento del acceso al agua potable como un derecho humano, Estados Unidos represento
una de las 41 abstenciones. Sus argumentos fueron: “Expressing regret that the text had diverted
the Assembly from the serious international efforts under way to promote greater coordination on
water and sanitation issues, he said it attempted to take a short cut around the serious work of
formulating, articulating and upholding universal rights. It had not been drafted in a transparent,
inclusive manner, and neither the Assembly, nor the Geneva process had yet considered fully the
legal implications of a declared right to water. For those reasons, the United States had called for
a vote and would abstain in the voting, he  said”. Disponible  en:
http://www.un.org/News/Press/docs/2010/ga10967.doc.htm. [marzo de 2011]

5 1II Informe de Naciones Unidas sobre los Recursos Hidricos en el Mundo, “El agua en un
mundo en constante cambio”, 2009, pp. 98 y ss.

Disponible en: http://www.unesco.org/water/wwap/milestones/index_es.shtml. [abril de 2011]
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(Ruiz Caro, 2005: 7). Este punto no es menor debido a que, si bien, los recursos
naturales no suelen ser objeto de debate en los TLC como otros sectores, dichos
acuerdos proveen el marco general para que se profundice o consolide la
liberalizacion de la IED en este &mbito (Ruiz Caro, 2005: 12). Asi, entra en juego
el tercer factor que respalda la postura estadounidense ya que esos flujos de
inversiones son canalizados a través del accionar de “las empresas
multinacionales del agua, en todas sus formas (servicios, agua embotellada,
tratamiento, infraestructura, etc.), quienes codifican sus metas en los tratados

internacionales” (Bloch, 2005: 99).

Lo anteriormente mencionado indica que en la vision de Estados Unidos
prevalece la nocion del agua como bien econémico y por lo tanto, comerciable. En
los afios posteriores a la Declaracién de Dublin en 1992,% esa conceptualizacion
sirvio para “argumentar que el agua deberia ser tratado como un bien privado,
sujeto al control de las corporaciones, a las reglas financieras, a las fuerzas del

mercado y a precios competitivos (Gleick, Wolff, et. al., 2002: 17).

Entre las diferentes aristas que comprenden el negocio del agua, se
remarca el lugar en incremento que estd adquiriendo internacionalmente la
comercializacion del agua embotellada. Sin desconocer que el 75% del mercado

mundial de agua embotellada se localiza en Europa,”” Estados Unidos ocupa el

% El IV Principio de la Declaracion de Dublin sostiene que: “El agua tiene un valor economico en
todos sus diversos usos en competencia a los que se destina y deberia reconocérsele como un bien
econdomico. En virtud de este principio, es esencial reconocer ante todo el derecho fundamental de
todo ser humano a tener acceso a un agua pura y al saneamiento por un precio asequible. La
ignorancia, en el pasado, del valor economico del agua ha conducido al derroche y a la
utilizacion de este recurso con efectos perjudiciales para el medio ambiente. La gestion del agua,
en su condicion de bien economico, es un medio importante de conseguir un aprovechamiento
eficaz y equitativo y de favorecer la conservacion y proteccion de los recursos hidricos."
Disponible en: http://www.unesco.org/water/wwap/facts_figures/valorar_agua.shtml [junio de
2010]

6 Marc Laimé sostiene que Europa, especialmente Francia, es quien lidera “la participacion de las
empresas privadas en la gestion del agua”, las cuales comenzaron a crecer a pasos agigantados
desde la finalizacion de la Segunda Guerra Mundial. Entre ellas, se encuentran tres compaiias
francesas que el autor denomina "Las Tres Hermanas’: Veolia, ex-Vivendi, Ondeo, filial de Suez-
Lyonnaise y Saur que pertenecio al grupo Bouygues hasta noviembre de 2004 tras vender su filial
“al fondo de inversiones Paribas Affaires Industrielles (PAI) por mil millones de euros” (Laimé,
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segundo lugar al concentrar el 20% del negocio, mientras que el 5% restante se
distribuye en el resto del mundo (Pérez Diaz, s/f: 160). A pesar de que ninguna de
las empresas que lidera el mercado mundial del agua es estadounidense, mediante
las diversas fusiones y compras por parte de las transnacionales, Estados Unidos
ha fortalecido su participacion internacional en la comercializacion del recurso
(Montero, 2006: 197-199). En este sentido, las politicas de liberalizacion
econdmica y comercial- tan defendidas por dicho pais- en sus relaciones con otros
Estados fueron claves expandir su posicionamiento en las diferentes aristas que
comprenden el negocio del agua.®® En el caso del agua embotellada, Estados
Unidos ha podido avanzar frente a otros competidores gracias a que sus

17 firmaron acuerdos

compaiiias de gaseosas y refrescos de renombre mundia
comerciales con las europeas para las tareas de embotellamiento y la adquisicion
de empresas locales de menor envergadura. Es por ello, que “no es importante
disponer del recurso, sino de capital, redes de distribucion y una legislacion

favorable para realizar alianzas estratégicas (Montero, 2006: 215).

Es interesante observar que, como Estados Unidos es uno de los mayores
consumidores de agua embotellada, este producto no se encuentra arancelado- o

bien sus aranceles son minimos- en los tratados de libre comercio firmados por

2005). Asimismo, Christina Deckwirth agrega que desde los afios noventa las transnacionales
francesas que abastecen en mas de 100 paises a 200 millones de personas con agua potable
“seguidos por la empresa alemana Centrales Eléctricas de Renania-Westfalia (RWE) y su filial
britanica Thames Water que proveen a 70 millones de usuarios” (2006: 14), han logrado globalizar
sus inversiones tanto en el sector hidrico- nacional e internacional- como en las industrias que
hacen un uso intensivo del recurso.

Un dato interesante con respecto al accionar de estas empresas, se encuentra en el caso de Suez en
Argentina. En la década del noventa, esta compafiia adquirié por un plazo de 30 afios el servicio de
agua potable de las ciudades mas importantes del pais (Capital Federal, 17 partidos del cono
urbano bonaerense y las provincias de Santa Fe y Cordoba. La privatizacion redund6 en el
incremento de las tarifas y el incumplimiento de la universalizacion del servicio, el cual, muchas
veces fue utilizado como un mecanismo de presion por parte de la empresa. Ante las diferentes
protestas sociales, Suez anuncié en mayo de 2005 la rescision de su contrato (Muiloz, 2006: 93-
97). A partir de ello, el Estado argentino y la empresa transnacional decidieron llevar su disputa al
Centro Internacional de Arreglo de Diferencias relativas a Inversiones (CIADI).

% Ta empresa estadounidense Bechtel, quien estuvo involucrada en la Guerra del Agua en
Cochabamba, ingres6 al sector por requerimiento del BM. Este organismo le exigié a Bolivia la
renovacion de un préstamo de 25 millones de délares a cambio de la privatizacion de los servicios
de agua del pais (Ramos Delgado, 2006: 71).

57 Entre esas empresas se encuentran Coca-Cola y Pepsico.
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este pais. En palabras de Hans-Joachim Laue & Ralf Hufen, en la region del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), el auge comercial ha
sido definido como imparable no sélo por el negocio del agua embotellada en si
sino también por el crecimiento de la industria del policarbonato empleado para la

elaboracion de los envases (Laue & Hufen, 2002).

De las referencias generales puede explicarse, en parte, la posicion de
Estados Unidos sobre el agua como necesidad bésica. Debe tenerse en cuenta que
el respaldo a concebir el agua como derecho humano se corresponde con la
obligacion del Estado de brindar y proteger el recurso “desde una perspectiva de
supervivencia, ajena a los intereses de beneficio economico” (Arconada
Rodriguez, 2006: 180). Es decir, supone asegurar sin distincion alguna que el
acceso al agua sea de forma asequible sin quedar sujeto a las restricciones que
imponen las leyes del libre mercado, lo cual va en contra de una de sus principales

politicas promovidas en el ambito internacional.

En resumen, el breve repaso realizado por las Conferencias de Estocolmo
(1972), Rio de Janeiro (1992), Johannesburgo (2002) y el IV Foro Mundial del
Agua (México, 2006) permiti6 dar cuenta de que el binomio
cooperacion/discordia se presenta como una conducta recurrente entre los Estados
cuando se abocan al tratamiento sobre el uso y aprovechamiento de los recursos
naturales. Los encuentros y los desencuentros interestatales no se reducen a los
recursos en si mismos, sino que éstos tienen lugar cuando las politicas o acciones
a implementar relacionadas con los recursos pueden afectar la satisfaccion de
intereses o necesidades nacionales. Por otro lado, lo acontecido en los espacios
multilaterales analizados posibilit6 subrayar la idea de concebir al conflicto como
un fendémeno propio del &mbito politico y sin connotaciones negativas. Por ello, la
conceptualizacion de Keohane, de entender a la discordia como “aquellas
instancias en las cuales los actores carecen de interés en adaptar sus respectivas
politicas” (1984: 74) se ajusta a las posturas que estuvieron presentes en las

reuniones internacionales mencionadas.
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En Estocolmo, las discusiones en torno de como debian gestionarse a
futuro los recursos naturales dispararon los momentos de discordia entre los
Estados desarrollos y los Estados en desarrollo. Esto se debid a que ese modelo de
como aprovechar los recursos del medio natural, impulsado por los primeros fue
visto como un obstaculo que dificultaba o frenaba la concrecion del progreso de

aquellos paises que aun no habian transitado el desarrollo.

La Cumbre de Rio de Janeiro, a diferencia de Estocolmo ‘72, brindd un
tratamiento mas especifico a la situacion del agua y la energia en el escenario
internacional, aunque como ya se menciond, esta ultima no contd con un lugar
destacado en la Agenda 21. En materia de los recursos hidricos, el
comportamiento estatal fue mas proclive a las instancias de cooperacion que a los
conflictos. Los principios acordados en la Agenda 21 fueron resultado de un
proceso de coordinacion de politicas con el objetivo de establecer modificaciones
en los esquemas de conductas estatales. En cambio, la cuestion energética
presentd mayores desavenencias ante la negativa y la falta de interés de los
mayores consumidores de recursos fosiles de reducir su uso. Debe tenerse en
cuenta que los patrones de cambio solicitados en la Cumbre representaban “altos
costos” para sus ambitos domésticos, en especial, para aquellos Estados que
sustentan sus economias en base a los hidrocarburos y que ademas, ocupan un

lugar prioritario en la connotacion y el disefio de sus politicas exteriores.

En cuanto a Johannesburgo, el debate sobre la energia primé por sobre los
recursos hidricos pero sin conseguir cambios sustanciales con respecto a Eco "92.
La cooperacion lograda entre algunos Estados europeos y latinoamericanos no fue
suficiente para imponerse sobre las presiones ejercidas por los paises productores
de energéticos fosiles. De esta manera, las divergencias se estructuraron en
reclamos ya presentados con anterioridad sin que pudieran lograrse avances

significativos en la tematica.
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Por tultimo, el IV Foro Mundial del Agua de 2006 reivindico la “atencion
menor” que tuvieron los recursos hidricos en la Cumbre de Johannesburgo. El
binomio cooperacion/discordia con respecto a si el agua es o no un derecho
humano, se internaliz6 en un escenario altamente politico. Las posturas de Bolivia
y Estados Unidos reflejaron dos visiones diferentes sobre el recurso en si, que a su
vez, dieron cuenta de politicas estatales diferentes para gestionarlo. Mientras que
para Bolivia, el agua se asocia mas a la idea de un bien social, donde el Estado
debe cumplir un rol preponderante en su abastecimiento, en Estados Unidos, la
promocién de medidas de desregulacion y liberalizacion de los multiples sectores
relacionados con el agua, hace prevalecer la nocion del agua como un bien
econdmico. Si se aplican los lineamientos de Hirt & Soares de Lima a lo
acontecido en este Foro, la posicion de ambos paises demostrd que “existe una
clara vinculacion entre accion diplomatica y politica interna, dado que la primera
es determinada por las condiciones politicas y econdmicas vigentes, tanto como
por el juego de intereses estatales y privados en el &mbito doméstico” (en Russell,

1990: 273).

Independientemente de sus particularidades, el abordaje sistemico a través
de las instancias multilaterales caracterizadas en el presente Capitulo fue de gran
utilidad para cotejar la existencia del binomio cooperacién/discordia que atraviesa
las vinculaciones estatales cuando los recursos naturales constituyen un issue area
de agenda. Asimismo, las negociaciones llevadas adelante en dichos espacios
demostraron que los condicionantes domésticos poseen una incidencia mas que

significativa en las decisiones que los Estados establecen en politica exterior.

68



Segunda Parte

La gestion de los recursos hidricos de la Cuenca del
Pilcomayo (1994-2008)

CAPITULO II

La agenda historica

“Within each international basin, demands from environmental, domestic, and
economic users increase annually, while the amount of freshwater in the world remains
roughly the same as it has been throughout history. Given the scope of the problems and
the resources available to address them, avoiding water conflict is vital. Conflict is
expensive, disruptive, and interferes with efforts to relieve human suffering, reduce
environmental degradation, and achieve economic growth” (Wolf, 2007: 3.5).

Desde la finalizacién de la Guerra de la Triple Alianza en 1870%, la
gestion de la Cuenca del rio Pilcomayo ha sido parte- con momentos de mayor o
menor intensidad- de las vinculaciones entre los tres paises que la integran. A lo
largo del tiempo, el aprovechamiento hidrico compartido atravesé diversas
situaciones. El didlogo, la indiferencia y la confrontacion fueron intercalandose
como partes de las secuencias de conducta que estructuraron el manejo trilateral
de la Cuenca ante el peso de lo doméstico de cada una de las tres realidades
nacionales. En este contexto, los condicionantes pertenecientes a la dimension
historica, concentrados en la relacion argentino-paraguaya, constituyen un
elemento de gran importancia para comprender los vaivenes estatales en la
administraciéon conjunta de esta unidad natural. Esto se debe no solo a las
connotaciones simbolicas y materiales propias heredadas de la Guerra del

Paraguay, sino que ademas éstas, se han circunscripto a un ambito mayor: la

% Esta contienda bélica recibe diferentes denominaciones. La Guerra de la Triple Alianza suele
ser utilizada por paises que no han sido parte del enfrentamiento. En Paraguay, se la conoce como
la Guerra Grande o la Guerra contra la Triple Alianza, mientras que en Argentina desde su
estallido se la llamo6 Guerra del Paraguay. Consultar, BREZZO, Liliana, “La Guerra de la Triple
Alianza en los limites de la ortodoxia: mitos y tabues”, en Revista Universum, N°, 19, Vol. 1,
2004.
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Cuenca del Plata. Hasta finales de los afios setenta del siglo XX, su escenario fue
testigo de grandes disputas territoriales, socio-politicas y econémicas en torno a la

utilizacion de los rios internacionales (Escudé & Cisneros, 1999).

Ahora bien, antes de analizar la “agenda historica” que influye en la
dinamica cooperacion/conflicto de la administracion trilateral de la Cuenca, es
necesario despejar algunas cuestiones en materia conceptual y juridica
relacionadas con el objeto en estudio. Ante esto, el presente Capitulo ha sido
organizado de la siguiente manera. En primer lugar, se abordan desde el Derecho
Internacional la nociéon de “cuenca hidrica compartida” y los principios y normas
que regulan el accionar de los Estados frente a un recurso natural de estas
caracteristicas. En segundo lugar, se explican los condicionantes domésticos de la
dimension historica en la relacion entre Argentina y Paraguay, producto de la
delimitacion del Pilcomayo como frontera internacional tras la finalizacion de la
Guerra de la Triple Alianza. Este proceso que conllevo situaciones de discordia
entre ambos paises tuvo como eje de disputa los derechos, obligaciones y usos del
Pilcomayo como recurso hidrico compartido. Dicha dimensién es contemplada
dentro de las relaciones de cooperacion y conflicto de la Cuenca del Plata debido
a que ¢ésta se constituye en un marco referencial e institucional para la Cuenca del

Pilcomayo.

Por ultimo, el tercer apartado ofrece evidencias para mostrar como desde
la firma del Tratado de la Cuenca del Plata en 1969 hasta la caida de la dictadura
de Alfredo Stroessner en 1989, el tratamiento compartido del Pilcomayo fue
desplazado por dos cuestiones: las rivalidades argentino-brasileras por el
aprovechamiento del rio Parand y la falta de concordancia politico-ideoldgica
entre Argentina y Paraguay una vez iniciado el proceso de redemocratizacion
argentino. Si bien, durante la década del setenta hubo algunos momentos de
acercamiento entre los tres Estados en el marco institucional de la Cuenca del

Plata y de la Organizacion de Estados Americanos (OEA) para obtener
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financiamiento destinado a obras conjuntas, el peso de la “agenda histérica”,

imposibilito la concrecion de avances significativos.

1- Cuencas hidrograficas internacionales:

Conceptualizacion y cuestiones juridicas

La 52° Conferencia de la International Law Association, realizada en
agosto de 1966, dio origen a las Normas de Helsinki que definieron a una cuenca
hidrica internacional como “una zona geogrdfica que se extiende por el territorio
de dos o mas Estados y esta demarcada por la linea divisoria de un sistema
hidrogrdfico de aguas superficiales y freadticas que fluyen hacia una salida
comin”.% Desde lo juridico, una cuenca es considera una unidad donde el
protagonismo recae en sus recursos hidricos compartidos, es decir, en “aquellos
cursos de agua cuyos elementos pertenecen a mas de un Estado” (Barberis en
Querol, 2003: 8). Asimismo, toda cuenca internacional se caracteriza, en general,
por presentar los siguientes elementos constitutivos que permiten avalar esta idea

de “unidad”:

* Las lineas divisorias de aguas son entendidas como limites naturales
totales o parciales.

* Existe una porcion de territorio donde un sistema de aguas tributarias
alimenta un curso de agua principal. Este ultimo conduce las aguas superficiales
hacia donde “finaliza” la cuenca, es decir, un rio, un lago, un mar u otra cuenca.

*La dindamica ambiental se encuentra definida por las diferentes
interacciones que se establecen entre el medio natural y el escenario humano.

* En términos geogrdficos, toda cuenca es dividida en tres secciones: la
llamada cuenca alta, que se corresponde generalmente con el area donde nacen
las lineas divisorias de aguas; la seccion media, es decir, la zona donde el rio

conserva un cauce relativamente definido y finalmente la cuenca baja, donde el

% Puede consultarse el articulo II de las Normas de Helsinki, agosto de 1966. Disponible en:
http://www.unep.org/geo/geo3/spanish/272.htm. [mayo de 2010]
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rio divaga y desaparece como tal. Existen cuencas donde el contraste topogrdfico
es tan marcado que solo es posible identificar con claridad las secciones alta y

baja (Basterrechea, Dourojeanni, et al., 1996: 16-17).

1.1- El Derecho Internacional y el manejo de cuencas

compartidas

La préctica no reconoce un modelo Unico de gestion estatal de cuencas
internacionales. Son sus caracteristicas naturales, las condiciones socio-
economicas y “las necesidades y prioridades” que cada pais le otorgue al uso del
agua los instrumentos que definen la participacion compartida (Querol, 2003: 9).
No obstante, como esta participacion puede afectar el curso, el volumen o la
calidad de los recursos hidricos, los acuerdos bilaterales o multilaterales que rigen
una cuenca internacional suelen adoptar “principios rectores” provenientes de la

costumbre y el derecho positivo.”

a) -La obligacion de no causar un perjuicio sensible

Es practicamente inevitable que cuando un Estado hace uso de un recurso
hidrico que es compartido con su vecino, aparezcan consecuencias que traspasan
los limites jurisdiccionales. El perjuicio sensible refiere a un dafio de importancia
y no una mera incomodidad debido a que implica atentar contra la esencia del

recurso (Barberis, 1974: 60). La alteracion del cauce del rio, la modificacion de

70 Cabe aclarar, que el 21 de mayo de 1997 fue aprobada como anexo a la Resolucion 51/229 de la
Asamblea General de Naciones Unidas, la Convencion sobre el Derecho de los Usos de los Cursos
de Agua Internacionales para fines Distintos de la Navegacion. Su importancia radica en que es el
unico tratado universalmente aplicable a los cursos de agua dulce compartidos, proporcionando un
conjunto de principios y normas a seguir en su gestion (McCaffrey, 2009). Dichos principios son
explicados en el cuerpo del trabajo ya que la Convencion de 1997 es producto de la codificacion
de la practica existente. Sin embargo, este convenio internacional no ha entrado en vigor debido a
que todavia no se han conseguido las 35 ratificaciones que son requeridas de acuerdo a su articulo
36. De los tres paises de la Cuenca del Pilcomayo, sélo Paraguay firmé la Convencidon pero
todavia no la ha ratificado. Puede consultarse: “Convention on the Law of Non-navigational uses
of international watercourses”.

Disponible en: http://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY &mtdsg no=XXVII-
12&chapter=27&lang=en. [mayo de 2010].
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los caudales o volumenes de agua y las actividades contaminantes son algunos
ejemplos que pueden afectar de forma negativa el aprovechamiento por parte de
los Estados que comparten un rio o una cuenca. Este principio fue propuesto,
entre otros, por los paises miembros de la Cuenca del Plata “como coautores de la
Resolucion 2995 (XXVII)” de la Asamblea General de Naciones Unidas, el 15 de
diciembre de 1972 (Barberis, 1974: 61).

“[...] en la exploracion, explotacion y el desarrollo de sus recursos
naturales, los Estados no deben causar efectos perjudiciales sensibles en zonas

. e ey, . 71
situadas fuera de su jurisdiccion nacional”.

El impulso otorgado para la aprobacion de la Resolucion 2995 radicéd en
que este principio habia sido acordado como pauta de accién al interior de la
Cuenca del Plata a través de la Declaracion de Asuncion sobre aprovechamiento

de rios internacionales, suscripta el 3 de junio de 1971.”* En ese entonces, habia

! Resolucién 2995(XXVII) de la Asamblea General de Naciones Unidas, 15 de diciembre de
1972. Disponible en:

http://daccess-dds-
ny.un.org/doc/RESOLUTION/GEN/NRO0/274/66/IMG/NR027466.pdf?OpenElement. [junio de
2010]

72 Entre los puntos a destacar de la siguiente Declaracién se encuentran los siguientes: 1°: “En los
rios internacionales contiguos, siendo la soberania compartida, cualquier aprovechamiento de sus
aguas debera ser precedido de un acuerdo bilateral entre los riberefios”; 2°: “En los rios
internacionales de curso sucesivo, no siendo la soberania compartida, cada Estado puede
aprovechar las aguas en razon de sus necesidades siempre que no cause perjuicio sensible a otro
Estado de la Cuenca”; 5°: “Los Estados procuraran en la medida de lo posible [...] las medidas
necesarias a fin de que las obras que se realicen no afecten de manera perjudicial otros usos
actuales del sistema fluvial”. Julio Barberis sostiene que se denominan “rios internacionales a
aquellos que atraviesan el territorio de dos o mas Estados o que constituyen el limite entre Estados.
Los rios que sirven de limites entre Estados reciben el nombre de rios contiguos [...] aquellos rios
que corren sucesivamente a través del territorio de distintos Estados reciben el nombre de rios
sucesivos. La distincion entre rios sucesivos y contiguos no es excluyente y un mismo tramo
fluvial puede ser contiguo entre dos Estados y sucesivo respecto de un tercero” (1974: 47).

Con respecto a esta tematica, es interesante incorporar la opinion de Guillermo Cano, quien en su
tesis, Recursos hidricos de la Republica Argentina. Régimen juridico-politico (1979), expone su
opinién. Segin Cano, en los recursos compartidos, hay soberania compartida, siendo ambos
términos sinonimos. Esto se encuentra relacionado al hecho de que al momento de elaborar la
Declaracion de Asuncion, los representantes argentinos hicieron un distingo entre recurso
compartido y soberania compartida ante la afirmacién de Brasil de que los rios internacionales
sucesivos no son recursos compartidos. En palabras de Cano, la postura de Argentina estuvo
basada en una cuestion semantica, vinculada a la idea de soberania absoluta que mantiene el pais,
la cual no es practicada en las vinculaciones con los Estados vecinos. La existencia de tratados y
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una preocupacion generalizada sobre la posibilidad de impactos y dafios de
importancia ante el grado de avance que tenian los estudios técnicos y ambientales
que con posterioridad promovieron la construcciéon de las represas de Itaipt

(Brasil-Paraguay) y Yacyreta (Argentina-Paraguay).

b) -El aprovechamiento razonable y equitativo

Uno de los elementos determinantes para el establecimiento de los
derechos y las obligaciones de los Estados riberefios se presenta en el hecho de
que una cuenca es una unidad espacial, funcional y economica (Diez de Velasco,
1997: 459). La practica internacional y los principios generales sobre la materia
establecieron que los paises deben hacer uso de los recursos hidricos de manera
razonable y equitativa. La razonabilidad y la equidad constituyen las dos caras de
una misma moneda. Mientras que la primera refiere a un aprovechamiento
metodico y responsable de los recursos naturales, la equidad requiere que se
incorporen las necesidades, las caracteristicas y los intereses particulares de cada
Estado en la distribucion de los beneficios (Barberis, 1979: 156). La equidad no
significa la existencia de una participacion igualitaria entre los paises riberefios. El
uso razonable y equitativo resulta de un entendimiento previo entre los actores
estatales de la cuenca, quienes establecen una distribucion proporcional en
relacion con “el caudal y la pendiente aportados por cada Estado” (Barberis, 1979:

45).

convenios firmados por Argentina donde se habla de usos comunes da cuenta de una soberania
compartida, por lo cual los rios sucesivos son recursos compartidos. Asimismo, Guillermo Cano
explica que el principio II de la Declaracion de Asuncion exhibe una contradiccion porque al
sostener que el Estado arribefio estd impedido de causar un perjuicio sensible al Estado aguas
abajo, se ha delimitado la soberania y por lo tanto, ésta y el recurso son compartidos. En
consecuencia, la votacion argentina que favoreci6 el articulo II fue un descuido (Cano, 1979: 21-
24).
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c)- La obligacion de comunicar a otros Estados los proyectos
de obras o trabajos hidrdulicos

Como ya se expreso, los trabajos y las obras de infraestructura que los
Estados riberefos llevan a cabo para la utilizacion de los recursos hidricos pueden
derivar en diversos perjuicios para los vecinos. Los acuerdos entre los integrantes
de una cuenca suelen mencionar los requisitos a cumplir para la ejecucion de
obras en los rios internacionales pero la comunicacion previa y el mutuo
consentimiento son fundamentales a la hora de evitar momentos de conflictividad
(Cano, 1979). Las Normas de Helsinki, consideraron a este principio general
como un factor que facilita las relaciones politicas y economicas entre los Estados

miembros de una cuenca. El articulo 29 establece que:

“1. Con miras a evitar que entre Estados riberefios surjan disputas
relativas a sus derechos legales o a otros intereses, se recomienda que los
Estados riberefios se proporcionen informaciones pertinentes y adecuadas
respecto a las aguas de una cuenca hidrografica comprendida en su
territorio, a los usos de dichas aguas y otras actividades conexas.

2. Prescindiendo de su ubicacion en una cuenca hidrogrdfica, un Estado
deberd notificar en especial a todo otro Estado ribererio cuyos intereses pudieran
verse afectados considerablemente, cualquier proyecto de construccion o
instalacion que pudiera alterar el régimen de la cuenca de manera que dé lugar a
una _controversia [...] En la notificacion deberan figurar los hechos esenciales
que permitan al notificado hacer una evaluacion del efecto probable de la
alteracion propuesta”.”

La aceptacion de este principio en el ambito de Naciones Unidas ha sido
objeto de multiples controversias. La falta de consenso en la Comision de
Derecho’* generé que la tematica fuera enviada- a propuesta de la delegacion
uruguaya- a la Asamblea General en su periodo XXVII de 1972 (Barberis, 1974:
77). Las miradas encontradas en torno a su aprobacion reflejaron- de cierta
manera- los recelos y las competencias interestatales que impregnaron al sistema
internacional propio de la época. En pleno periodo de Guerra Fria, el

otorgamiento de informacion por parte de los Estados sobre emprendimientos

7 Articulo 29 de las Normas de Helsinki, 1966. El subrayado es propio.
™ Una de las principales discusiones en torno a este tema se establecio entre la delegacion de
Argentina y Brasil. Esta es contemplada en el apartado de la Cuenca del Plata.
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relacionados con la explotacion de recursos naturales era una cuestion que
acarreaba grandes suspicacias. Desde la Optica estatal, la facilitacion de datos
sobre qué obras se llevarian a cabo, qué empresas participarian y qué beneficios

serian obtenidos, eran cuestiones asociadas a un contenido de indole geopolitico.

A pesar de los momentos de discordia, la solicitud de notificacioén previa
de emprendimientos relativos a recursos hidricos compartidos fue incorporada
dentro de las 106 recomendaciones que acordaron los Estados en la Conferencia
de Estocolmo de 19727 y en la ya citada Resolucion 2995 (XXVII/15/12/1972).
La misma dispuso dos elementos a destacar: 1- los Estados deben dar a conocer
los trabajos a realizarse dentro de la jurisdiccion nacional a los fines de evitar un
perjuicio sensible en la zonas vecinas; 2- los datos sobre las obras y proyectos
tienen que ser otorgados dentro de un marco de cooperacion interestatal y no
pueden ser utilizados para retardar o impedir la explotacion y el aprovechamiento

compartido de los recursos naturales.”®

Por ultimo, es importante considerar que ademas de estos tres principios
generales del Derecho, los Estados tienen que contemplar las particularidades de
los escenarios en los cuales se encuentran los recursos hidricos. Cada caso es
unico por estar inserto en un contexto socio-econdémico, politico, cultural y

geografico determinado. Ante esto, las normas reconocidas por el Derecho

7 Puede consultarse la Recomendacién 51 de la Conferencia de Naciones Unidas sobre el Medio
Humano, Estocolmo, 1972. La misma establece que: “Se recomienda que los gobiernos
interesados estudien la posibilidad de establecer comisiones internacionales de cuencas
hidrogrdficas u otro mecanismo adecuado para la colaboracion entre los Estados interesados
cuando se trate de recursos hidraulicos comunes a mas de una jurisdiccion [...] b) Los Estados
interesados deberian considerar, cuando proceda, los siguientes principios: i) Que los paises
acuerden que cuando se trate de llevar a cabo actividades importantes relativas a los recursos
hidraulicos que puedan tener considerables efectos ambientales en otro pais, ese hecho deberd
notificarse al otro pais mucho antes de que den comienzo las actividades previstas; ii) Que el
objeto fundamental de todas las actividades de utilizacion y aprovechamiento de los recursos
hidraulicos, desde el punto de vista del medio ambiente, es asegurar el mejor aprovechamiento del
agua y evitar su contaminacion en cada pais; iii) Que los beneficios netos de las regiones
hidrologicas comunes a mas de una jurisdiccion nacional deben distribuirse equitativamente entre
todos los paises interesados”.

Disponible en: http://www.medioambiente.cu/declaracion_estocolmo 1972.htm. [mayo de 2010]
76 Resolucion 2995(XXVII), Op. Cit.
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Internacional pueden- y deben- ser complementadas con medidas y politicas que
revaloricen el medio natural como instrumento de satisfaccion de las necesidades

del hombre (Diez de Velazco, 1997).

2- La Cuenca del Plata: escenario de controversias

estatales por el aprovechamiento de los recursos hidricos

La Cuenca del Plata estd integrada por Argentina, Bolivia, Brasil,
Paraguay y Uruguay, posee uno de los sistemas hidricos mas importantes del
mundo y un peso mds que significativo a nivel econémico y social para sus
Estados. Este espacio congrega alrededor de 130 millones de habitantes, “mas de
50 ciudades principales, 75 grandes presas y una economia que representa mas del

70% del PIB per capita de los cinco paises.””’

MAPA I: CUENCA DEL PLATA
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Fuente: CIC, en http://www.cicplata.org/?id=lc_infogen.

7 “El Agua, una responsabilidad compartida” (20006). Disponible en:
http://www.unesco.org/water/wwap/wwdr/wwdr2/case_studies/pdf/la_plata_es.pdf.  [junio de
2010]

77



Las potencialidades del medio natural permiten explicar por qué desde el
fin de la Guerra del Paraguay, diferentes puntos geograficos de la region
despertaron intereses y rivalidades estatales. A partir de entonces, los recursos
naturales de la Cuenca del Plata, en especial los hidricos, comenzaron a adquirir
un fuerte protagonismo en las politicas exteriores de sus paises a fin de satisfacer
necesidades de indole doméstico. Asi, entre 1870 y la segunda mitad del siglo
XX, esta unidad natural y sus subcuencas- como la del Pilcomayo- fueron el
contexto contiguo donde la discordia y la cooperacion conformaron, en términos

de Rosenau, las conductas recurrentes de sus tres Estados.

2.1- La cuestion del Pilcomayo en la historia limitrofe

argentina-paraguaya

El rio Pilcomayo nace en la cordillera de los Frailes, entre los
departamentos bolivianos de Potosi y Oruro, recorre de forma transversal y con
profundas ambivalencias la region del Gran Chaco para terminar su extenso
recorrido en el rio Paraguay.”® Su é4rea de influencia comprende parte de los
territorios de las provincias argentinas de Salta, Jujuy y Formosa; los
departamentos paraguayos de Presidente Hayes y Boquerdn y los departamentos
bolivianos de Chuquisaca, Potosi y Tarija, respectivamente.” Desde la
perspectiva del Derecho Internacional, el Pilcomayo es un rio internacional
sucesivo, al correr por el territorio de varios Estados y contiguo porque es tomado

como referencia limitrofe entre Argentina y Paraguay.

De acuerdo con las nociones sobre cuencas hidricas compartidas expuestas
en las paginas anteriores, este sistema hidrico internacional posee dos tramos

claramente definidos: la seccion superior que comprende desde el nacimiento del

® Es importante destacar que debido a las profundas ambivalencias que posee el recurso, desde
hace unos afios, el rio no desemboca de forma directa en el rio Paraguay sino que lo hace en
esteros y bafiados de la zona fronteriza.

"Somos Pilcomayo. Revista del Proyecto de Gestion Integrada y Plan Maestro de la Cuenca del
rio Pilcomayo, Asuncion, Afio 2007, N° 1, p. 3.
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Pilcomayo hasta la localidad boliviana de Villa Montes y la seccion inferior desde
Villa Montes hasta su “desembocadura” en el rio Paraguay. Ambos tramos tienen
problemadticas socio-ambientales propias que han contribuido a la generacioén de
diversas instancias de conflicto. Sin embargo, en la relacion argentino-paraguaya
las dificultades en el aprovechamiento del recurso se exacerban ante los impactos
de una guerra cuyo trauma, al presente, no ha sido totalmente superado (Brezzo,
1995: 57).
MAPA II: CUENCA DEL PILCOMAYO
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Fuente: Revista Somos Pilcomayo, 2007: 7.

Segin Brezzo, “entre 1864 y 1870 el Paraguay y los tres paises
signatarios de la Triple Alianza- Argentina, Brasil y Uruguay- protagonizaron un
conflicto que sigue siendo unico en el escenario latinoamericano por su duracion,
el numero de victimas y sus consecuencias” (2004: 12). Finalizado este
enfrentamiento que produjo un punto de inflexion en la historia del Estado
Guarani, una de las cuestiones a resolver en el ambito bilateral radicoé en definir

los limites internacionales de los territorios en disputa.*® El 21 de enero de 1876,

% Es importante destacar que, como sostienen Scavone Yegros & Brezzo, los limites entre
Argentina y Paraguay no pudieron ser fijados en los afios previos a la Guerra de la Triple Alianza,
por lo cual, la tematica demandé arduas negociaciones entre los dos paises. A esto se agrega que,
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los plenipotenciarios, Facundo Machain por Paraguay y Bernardo de Irigoyen por
Argentina, iniciaron las conversaciones para el futuro acuerdo bilateral. Este
ultimo fue firmado en Buenos Aires el 3 de febrero de 1876 cuando ambos
Estados acordaron someterse a un laudo arbitral precedido por el entonces
Presidente de los Estados Unidos para culminar con la controversia pendiente.

Alli se establecid lo siguiente:

Articulo 4: “El territorio comprendido entre el brazo principal del Pilcomayo y
Bahia Negra, se considerara dividido en dos secciones, siendo la primera comprendida
entre Bahia Negra y el rio Verde, que se halla a los 23° 10" de latitud Sud, y la segunda,
comprendida entre el mismo rio Verde y el brazo principal del Pilcomayo, incluyéndose
en esta seccion la Villa Occidental.

El gobierno argentino renuncia definitivamente a toda pretension o derecho
sobre la primera seccion.

La propiedad o derecho en el territorio de la segunda seccion, incluso la Villa
Occidental, queda sometida a la decision definitiva de un fallo arbitral.

Articulo 5: “Las dos Altas Partes Contratantes convienen en elegir al
excelentisimo serior presidente de los Estados Unidos de América como arbitro para

resolver sobre el dominio de la segunda seccion del territorio a que se refiere el articulo
81

que precede.

El 12 de noviembre de 1878, Rutherford Hayes determiné el destino de las
zonas en litigio a través de su laudo arbitral. Paraguay fue contundente al
demostrar que habia ejercido dominio en el area de disputa ya que el fallo Hayes
adjudico a dicho pais el territorio comprendido entre el rio Verde y el Pilcomayo,

incluida Villa Occidental (denominada Villa Hayes).82

el 1° de mayo de 1865, Argentina, Brasil y Uruguay firmaron en Buenos Aires el Tratado de la
Triple Alianza contra el Paraguay. Dicho acuerdo no sélo era una alianza militar secreta sino que
ademas regulaba, de cierta manera, las conductas entre los actores de la Triple Alianza. A pesar de
que el mismo garantizaba la integridad territorial de Paraguay, en ese entonces, los aliados ya se
habian “repartido” los territorios que estaban en litigio o bien, donde Paraguay ejercia su
soberania. Con respecto a Argentina, se adjudicaba el Chaco Boreal hasta Bahia Negra y la margen
izquierda del Parana hasta el Iguazi. Sin embargo, con posterioridad al conflicto, este asunto fue
resuelto a través de un laudo arbitral. Puede consultarse “La Guerra del Paraguay contra la Triple
Alianza” en Historia de las Relaciones Internacionales del Paraguay, Coleccion La Gran Historia
del Paraguay, El Lector, ABC, 2010, pp. 67-90.

8 Tratado de Limites entre Argentina 'y Paraguay, 3/02/1876. Disponible en:
http://www.cancilleria.gov.ar/datos/dilyf/paraguay1876.swf. [julio de 2010]

%2 La presentacion de los alegatos recayé en los Dres. Benjamin Aceval, por Paraguay y Manuel
Garcia, por Argentina. La contundencia de los argumentos de Paraguay- en bases a memorias,
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Con respecto a la tematica del Pilcomayo, el laudo Hayes sdlo indicé que
el brazo principal del rio seria el limite del territorio que habia sido adjudicado a
la Republica del Paraguay y por lo tanto, se convertiria en el futuro limite
internacional entre los dos paises. Debido a que como el pronunciamiento no
establecio cudl de los diferentes cursos de agua que bafiaban a Argentina y
Paraguay podia identificarse como principal, la cuestion queddé en manos de las

respectivas diplomacias.

MAPA III: FALLO HAYES Y TERRITORIOS ANEXADOS POR
ARGENTINA Y BRASIL
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Fuente: http://www.lagazeta.com.ar

documentos y mapas- radicd en que éstos fueron mas alla de demostrar los derechos del pais en la
zona de litigio. La region del Chaco fue considerada como una unidad histérica y geografica donde
el Paraguay ejercid dominio sobre el territorio en general sin particularizar sobre alguna zona
determinada (Salum Fecha, 2006: 90). Entre dichos documentos se encontraba la constatacion de
la existencia de una cédula real de 1783 que cred la Intendencia de Asuncion del Paraguay. Esta se
encontraba anotada en las oficinas del Virreinato y de la Intendencia de Buenos Aires. Ademas, se
verifico que un bando militar del gobernador de Asuncion habia tomado posesion del area a una y
otra margen del rio (Sosa Escalada, 1939).
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2.1.1- Los primeros pasos en el proceso demarcatorio

Los representantes José Caminos (Paraguay) y Carlos Rodriguez Larreta
(Argentina) firmaron en 1905 en la ciudad de Buenos Aires un acuerdo para la
creacion de la Comision Mixta Internacional con el objetivo de concluir con el
proceso delimitatorio. Por el lado argentino, estuvieron presentes los peritos
Tomas Zulueta y Domingo Krausse, mientras que por Paraguay, Augusto Calcena
y Elias Ayala fueron los escogidos para emprender dicha tarea. La Comision hizo
un relevamiento completo de los brazos del Pilcomayo, del Estero Patifo, los
pantanos y las lagunas de la region. Esta Comision fue modificada dos afios mas
tarde mediante la firma de un Protocolo Adicional del 1° de febrero de 1907,
reduciéndola a un perito por pais, siendo en Domingo Krausse y Elias Ayala en
quienes recayo la tarea de otorgar una solucidn definitiva al tema del Pilcomayo
(Escudé & Cisneros, 1999). Mientras que la postura argentina alegaba que el
brazo norte del rio correspondia a su cauce principal, el gobierno del Paraguay

reclamaba que éste se constituia en el brazo sur del recurso.

En 1909, a pesar de las dificultades técnicas y cartograficas propias de la
época, ambos peritos elevaron a sus gobiernos el denominado “Informe Ayala-
Krausse”. Sus resultados arrojaron que el brazo sur del rio Pilcomayo era el brazo
principal del recurso y a tener en cuenta como limite entre Argentina y Paraguay.
Como para ese entonces, en el brazo sur no se observaban ni depresiones ni
desbordes frecuentes, éste fue identificado como prioritario ante su conformacion

mas antigua y mayor definicion en su curso (Pérez Uribe & Lugo, s/f: 212-214).

El Informe Ayala-Krausse no solucioné las fricciones bilaterales por la
delimitacion de forma inmediata y tras algunos afios de postergacion, los
Ministerios de Relaciones Exteriores lo retomaron en la década del veinte. En
abril de 1921, el Canciller argentino Honorio Pueyrredon, envié una nota al
representante paraguayo en Buenos Aires, Pedro Saguier, para agilizar las

actividades demarcatorias. Pueyrredon expresé que su pais disentia con el Informe
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Ayala-Krausse, alegando que la tematica de limites debia ser observada desde una
mirada juridica y no geografica por la existencia de unos supuestos derechos que
Argentina habia obtenido en el Tratado Secreto de la Triple Alianza (Salum

Flecha, 2006: 134).

Tras estos contactos ministeriales, Argentina y Paraguay mantuvieron una
comunicacion intensa por el descontento del Estado Guarani. Este tltimo sostenia
que sus intereses estaban siendo perjudicados debido a que en las publicaciones
cartograficas, Argentina exponia partes de la frontera como propias aun cuando el
diferendo no se habia resuelto. El paso del tiempo encontrd a Paraguay enfrentado
a Bolivia en la disputa por el Chaco Boreal- territorio al norte del Pilcomayo- en
los primeros afios de la década del treinta. Ante esto, el conflicto por el recurso
natural fue otra vez postergado. La lucha armada se desencaden6 por los reclamos
de Bolivia sobre la region norte del Chaco y las pretensiones de obtener una salida
al Atlantico a través del rio Paraguay tras su “encierro” territorial, producto de la
Guerra del Pacifico. La contienda fue declarada por Paraguay el 10 de mayo de
1933 y culmind el 14 de junio de 1935 tras el cese el fuego y la derrota del pais
andino (Figallo, 2003: 108 y ss).

2.1.2- El cumplimiento del laudo Hayes. La firma de

“los Tratados limitrofes”

Concluida la guerra en 1935, Argentina y Paraguay retomaron el
tratamiento conjunto de la Cuenca del Pilcomayo. Los plenipotenciarios Higinio
Arbo y José Maria Cantilo firmaron en Buenos Aires, el 5 de julio de 1939, el
Tratado Complementario de Limites en el cual reconocieron que la naturaleza
indomita del rio no impediria llevar a la practica el fallo Hayes. Por sus
caracteristicas naturales, el Pilcomayo pudo ser delimitado s6lo en dos tramos: a)
Esmeralda-Horqueta y b) Salto Palmar-rio Paraguay. La secciéon media, es
decir, Horqueta-Salta Palmar quedo pendiente ante las dificultades geograficas

de la zona.
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“La Republica del Paraguay acuerda con la Nacion Argentina, fijar en la
siguiente forma el limite definitivo de ambos paises en los tramos del rio

Pilcomayo que se determinan a continuacion:

1° arrancando desde su desembocadura en el rio Paraguay al Sud del
Cerro Lambaré...la linea fronteriza remontara el curso del Pilcomayo hasta su
bifurcacion...y de aqui seguira el actual curso del brazo Sud al que se refiere el
informe presentado por los peritos Krausse y Ayala, de fecha 23 de marzo de
1909 hasta el punto denominado Salto Palmar.

2° Desde el punto llamado Horqueta [...] la linea seguira nuevamente el
curso actual del rio Pilcomayo hasta el lugar denominado Esmeralda, limite entre

Bolivia y Paraguay”.®

La falta de definicion del area Horqueta-Salto Palmar se explica en el
hecho de que ésta era- y contintia siéndolo- una de las zonas mas inestables de la
Cuenca baja, situacion que llevd a la constitucion de una Comision Mixta para
estudiarla con mayor precision. Los resultados de la delimitacién del tramo
pendiente se plasmaron en el Tratado Complementario de Limites Definitivos el
1° de junio de 1945.%* Segin el funcionario entrevistado de la Comision
Demarcadora de Limites de Paraguay, el Dr. Ramén Cabrera, dicho tratado fue de
suma importancia para la relacion bilateral. Por un lado, fijé las coordenadas
geograficas que separan a ambos paises a través del rio y por otro, dio paso a una
institucionalizacidn de tipo incipiente. Se crearon tres Comisiones de tipo técnico-
mixta, a saber, la Comision Mixta Demarcadora de Limites (encargada de
delimitar lo establecido en el Tratado), la Comision Técnica Mixta de Estudios y

Obras Hidraulicas del Pilcomayo y la Comision Mixta de Administracion y

8 Articulo 1 del Tratado Complementario de Limites, 5/07/1939. Disponible en:
http://www.cancilleria.gov.ar/datos/dilyf/paraguay/1939trat.swf. [agosto de 2010]

% Puede consultarse el Tratado Complementario de Limites Definitivos, 1/06/1945. Disponible en:
http://tratados.cancilleria.gob.ar/tratado_archivo.php?id=2042&tipo=1. [agosto de 2010]. Por otro
lado, es importante mencionar que debido a la dindmica ambivalente del recurso, recién en 1999 se
completd su demarcacion a través de la fijacion de hitos (Scavone Yegros & Brezzo, 2010).
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Vigilancia del Rio Pilcomayo.*” Ahora bien, si se tiene cuenta la incidencia de la
“agenda histdrica”, estas instancias pueden ser entendidas a través de una doble
lectura: como un pequefio avance en el tratamiento compartido o como un
mecanismo de control mutuo donde el “avance del otro” encendia una luz de

alarma.

MAPA IV: DELIMITACION DEL TRAMO HORQUETA - SALTO PALMAR
EN 1945
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Fuente: Atlas Historico del Nordeste Argentino, 1995: 135.

Las vicisitudes del rio en el tramo intermedio requirieron la intervencién
de la Comisiéon Mixta de Administracion y Vigilancia del Rio Pilcomayo. Este
organismo estaba integrado por un técnico por cada pais y debia cumplir con el
objetivo de controlar que el recurso hidrico tuviera un cauce estable y beneficioso
para ambos Estados.*® La Comision se reuni6 por primera vez en 1953 pero tras la

llegada al poder de Alfredo Stroessner un afio mas tarde, el Palacio de Lopez

85 Entrevista realizada al Dr. Ramon Cabrera en la ciudad de Asuncion, 17 de diciembre de 2008.
% Puede consultarse el articulo V del Tratado Complementario de Limites Definitivos, 1/06/1945.
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inicié su acercamiento a Brasil en la denominada marcha hacia el este y relegé la
gestion de la Cuenca a un tema secundario (Doldan, 1981: 15). Debe tenerse en
cuenta que para ese entonces ya se vislumbraban las rivalidades argentino-
brasileras en la Cuenca del Plata por la explotacion y la utilizacion del Alto
Parana. Esta situacion dio impulso para que la diplomacia argentina le restara
importancia a “una problematica entendida como resuelta” para concentrar los

esfuerzos en un nuevo frente.

La informacién proporcionada por el Archivo del Ministerio de Relaciones
Exteriores de Argentina constata que desde la firma del Tratado de 1945 hasta la
década del ochenta, Argentina y Paraguay suscribieron mas de una decena de
acuerdos vinculados directa o indirectamente al Parand. En cuanto a la Cuenca del
Pilcomayo, las politicas exteriores de ambos paises adhirieron a cuestiones mas de
forma que de contenido. Entre 1962 y 1985 se firmaron solo tres acuerdos por el
tratamiento de la Cuenca baja: 1- La ampliacion de 1 a 2 el nimero de miembros
de las Comisiones de Obras Hidraulicas y de Administracion y Vigilancia del Rio
(10/12/1962); 2- La construccion del puente Clorinda-Puerto Elsa para agilizar el
transito entre ambas localidades y dinamizar el comercio (23/01/1967); 3- La
elaboracion de un plan de trabajo para la Comision Demarcadora de Limites en

diferentes puntos de la frontera (22/08/1985)."

3- La institucionalizacion de la Cuenca del Plata: entre

la cooperacion y el control mutuo

El largo proceso de delimitacion del Pilcomayo en la Cuenca baja y la
competencia argentino-brasilera por los emprendimientos hidroeléctricos en el
curso del Parand demostraron que los recursos hidricos se erigieron como

tematica de impacto en las relaciones entre los miembros de la Cuenca del Plata.

%7 Datos proporcionados por el Archivo del Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio
Internacional y Culto de la Republica Argentina. Disponible en: http://tratados.cancilleria.gob.ar.
[agosto de 2010]
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En este contexto, se realizd la Primera Reunion de Cancilleres de los cinco
Estados en la ciudad de Buenos Aires entre el 24 y el 27 de febrero de 1967. Alli,
los representantes ministeriales dispusieron la creacion del Comité
Intergubernamental de la Cuenca del Plata (CIC)* como el organismo encargado
de consensuar las politicas estatales a seguir en la region destinadas a: i) lograr el
desarrollo socio-econémico nacional de los paises miembros a través de la
explotacion de la riqueza natural, ii)) modernizar los puertos y iii) crear las

conexiones ferroviarias y viales que favorezcan el comercio y las comunicaciones.

Conscientes de la necesidad de avanzar en la institucionalizacion de la
Cuenca del Plata, el 20 de mayo de 1968 se llevd a cabo la Segunda Reunion de
Cancilleres en Bolivia. Los cinco Estados suscribieron el Acta de Santa Cruz de la
Sierra por la cual reconocieron formalmente al CIC como 6érgano ejecutivo de las
actividades a emprender en el espacio compartido. Asimismo, se propuso arribar a
la firma de un acuerdo entre los integrantes de la Cuenca a fin de mitigar las
tensiones existentes por el uso de los rios internacionales (Escudé & Cisneros,
1999). El 23 de abril de 1969 se suscribi6 el Tratado de la Cuenca del Plata con
miras a “mancomunar esfuerzos y promover el desarrollo y la integracion
fisica.”® Segin Grefio Velasco, la existencia de “petroleo, energia y puertos”
producia “la combinacion adecuada para una buena amalgama politica” (1976:
167). Sin embargo, este Tratado demostré que las vinculaciones al interior del
espacio platense se orientaban en dos direcciones. De un lado, estaban los
considerados “Estados mayores” que procuraban no sélo afirmar sus pretensiones
en el manejo de los rios internacionales sino también ganar espacios de influencia.
En el otro, se encontraban los paises de menor tamafio- Bolivia, Paraguay y

Uruguay o llamada “solidaridad horizontal” (Grefio Velasco, 1976: 148/167) que

% El CIC esta integrado por Representantes de cada uno de los paises miembros con las
plenipotencias necesarias para tomar decisiones que comprometan a los Estados. Ademas, las
delegaciones nacionales estan compuestas por Especialistas técnicos y otros funcionarios politicos.
Las reuniones del CIC se efectiian dos veces al afio. Disponible en: http://www.cic.org [julio de
2010]

% Tratado de la Cuenca del Plata, 23/04/1969. Disponible en: http://www.cic.org. [julio de 2010]
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al tener en cuenta sus limitaciones estructurales, buscaron ajustar su accionar al

esquema politico-econdmico planteado por los primeros.

Los intentos de Argentina de avanzar con respecto a su vecino carioca en
el aprovechamiento de los recursos hidricos del sistema del Plata ocasionaron
durante el gobierno de Alejandro Lanusse (1971-1973) el acercamiento a Uruguay
y Bolivia para establecer los pasos a seguir en el Rio Uruguay y en las cuencas
argentino-bolivianas. En la Declaracion entre Argentina y Uruguay del 9 de julio
de 1971 como en el Acta de Buenos Aires entre Argentina y Bolivia sobre
cuencas hidrolégicas del 12 de julio del mismo afio,” el pais buscé revalidar los
principios sobre rios internacionales de la Declaracion de Asuncidon. Argentina
miraba con desconfianza los estudios técnicos y de prefactibilidad que estaban
siendo llevados a cabo en el alto Parana desde 1967 tras la firma del Acta de
Iguazu entre Brasil y Paraguay para la construccion de la represa de Itaipt. La
firma de su tratado el 26 de abril de 1973 constituyd un punto de inflexion en las
vinculaciones entre los Estados de la Cuenca del Plata. Ademés de contar con un
marco legal para la produccion conjunta de energia hidroeléctrica, el convenio fue
considerado como una victoria de Brasil que, a su vez, reflejo la imagen de
Argentina como “un pais detenido”, sin una proyeccion adecuada y coherente que

pudiera contrarrestar el dinamismo de su vecino (Grefio Velasco, 1973: 73).

% La Declaracién entre Argentina y Uruguay estableci6 lo siguiente: “Ambos Cancilleres [Luis
Maria de Pablo Pardo y José Mora Otero] declaran su coincidencia sobre los siguientes principios
basicos aplicables al régimen de utilizacion de los rios internacionales y sus afluentes: 1- La
utilizacion de las aguas fluviales se hard en forma equitativa y razonable; 2- Se evitara cualquier
forma de contaminacion de los rios internacionales y sus afluentes y asimismo, se preservaran los
recursos ecologicos en las zonas de las respectivas jurisdicciones; 3- Cuando un Estado se
proponga realizar un aprovechamiento del recurso, facilitara previamente a los Estados interesados
el proyecto de la obra, el programa de operacion y de los demas datos que permitan determinar los
efectos que esa obra producira en el territorio de dichos Estados; 4- La parte requerida debera
comunicar dentro de un plazo razonable si hay aspectos del proyecto o del programa de operacion
que puedan causarle perjuicios sensibles”. Con respecto al Acta de Buenos Aires sobre Cuenca
Hidrologicas, Argentina y Bolivia expresaron que “consecuentes con los principios contenidos en
la Declaracion de Asuncidn sobre aprovechamiento de rios internacionales” del 3 de junio de 1971
[...], se reconoce expresamente las normas de derecho internacional general para el
aprovechamiento de las aguas comunes entre ambos paises”. Puede consultarse la Biblioteca
Digital del Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto de la Republica
Argentina. Disponible en: http://www.tratados.cancilleria.gob.ar. [agosto de 2010]
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Para mitigar el impacto del Tratado de Itaipu y la influencia de Brasil en el
Estado Guarani (Escudé¢ & Cisneros, 1999), la tercera presidencia de Juan
Domingo Peron (1973-1974) reactivo las negociaciones por la construccion de la
represa hidroeléctrica en los saltos de Yacyretd-Apipé sobre el Parand. Las
administraciones de Perdn y Stroessner habian firmado el 23 de enero de 1958 un
convenio bilateral para evaluar las fortalezas y debilidades de la obra de
infraestructura.”’ El Tratado de Yacyreta cobrd vida el 3 de diciembre de 1973
aunque no resultd suficiente para poder frenar el avance brasilero sobre los paises

mas pequefios de la Cuenca del Plata.

La discordia argentino-brasilera origin6 que Bolivia y Paraguay
redefinieran sus vinculaciones externas con respecto a los vecinos “mayores”. La
tension bilateral fue utilizada como un elemento de negociacion individual ante la
presencia de dos factores importantes. En primer lugar, debe recordarse que desde
la finalizacion de la Guerra del Chaco en 1935 hasta el fin del régimen de
Stroessner en 1989, las relaciones entre Bolivia y Paraguay atravesaron lo que
Torres Armas denomina “la etapa de distanciamiento” (2001: 229). Las pérdidas
de la guerra, las desconfianzas reciprocas, las deficiencias en materia de
transportes y de conexiones y la escasa demografia en la frontera boliviano-

paraguaya generaron que durante cinco décadas, los contactos fueran casi nulos.

En segundo lugar, desde los inicios de la década del setenta, Argentina
comenzo a perder influencia sobre Bolivia y Paraguay, quienes decidieron
acercarse a Brasil ante un poderio econdémico y politico notable frente a una
Argentina que se perfilaba hacia el estancamiento (Torres Armas, 2001: 59;
Simon, 1995: 179). De este modo, la firma del convenio con Uruguay en 1971, la
importacion de gas boliviano- iniciado en 1972- y hasta el propio Tratado de
Yacyretd no pudieron opacar el protagonismo carioca frente a la diplomacia

argentina. Asi, como sostienen el ex diplomatico boliviano entrevistado, Alberto

! Convenio entre la Repiblica Argentina y la Republica del Paraguay para el estudio del
aprovechamiento de la energia hidraulica de los Saltos de Apipé, 23/01/1958. Disponible en:
http://tratados.cancilleria.gob.ar/tratado_archivo.php?id=5786&tipo=1. [septiembre de 2010]
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92 T Qe . .
Zelada Castedo™ y Jos¢ Luis Simon, los socios menores mantuvieron hasta el
retorno de la democracia, una politica exterior pendular donde las acciones
bilaterales hacia Argentina y Brasil buscaron beneficiarse de su competencia

geopolitica (Simoén, 1995).

3.1- Acciones conjuntas por la Cuenca del Pilcomayo

en el marco del CIC y OEA

En un primer momento las disputas entre Argentina y Brasil por el
aprovechamiento del alto Parand le restaron relevancia a la gestion de la Cuenca
del Pilcomayo. Sin embargo, puede sostenerse que también incidieron para que
Argentina, Bolivia y Paraguay retomaran el tratamiento de la tematica. Ante las
rivalidades geopoliticas y la sensacion de conflicto latente, los tres Estados
presentaron solicitudes de financiamiento al CIC para potenciar las fortalezas de
la region. Estas fueron aceptadas y elevadas a consideracién de la OEA y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), quienes respondieron de manera afirmativa
ante la limitacion técnico-financiera de los tres paises. El apoyo de estos
organismos internacionales era considerado clave para llevar adelante proyectos
bilaterales o multinacionales que redundaran de forma positiva para los miembros
de la Cuenca del Pilcomayo y para encauzar un dialogo politico debilitado por un

pasado bélico y conflictivo.

Entre 1969 y 1971, el entonces Departamento de Desarrollo Regional
(DDR) de la OEA, efectud a pedido del CIC una serie de andlisis sobre diversos
aspectos en el escenario de la Cuenca del Plata: recursos naturales, infraestructura,
climatologia e hidrologia (OEA, 1984). La organizacion recomendd profundizar
los estudios en la Cuenca del Pilcomayo con el objetivo de incrementar el
desarrollo de una regidon que cuenta con grandes riquezas naturales. En julio de

1972, los respectivos Jefes de Estado de Argentina, Alejandro Lanusse (1971-

%2 Este punto fue abordado por el ex diplomatico boliviano, el Sr. Alberto Zelada Castedo, quien
fue entrevistado en la ciudad de Santa Cruz el 27 de septiembre de 2010.
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1973), Hugo Béanzer Suarez de Bolivia (1971-1978) y Alfredo Stroessner elevaron
a través del CIC la solicitud de asistencia al PNUD.

Tras la designacion del BID como ente ejecutor, la contratacion del DDR
de OEA vy la eleccion de la ciudad de Asuncion como sede del Proyecto, el estudio
denominado “Plan para el Uso Multiple del Pilcomayo” fue puesto en marcha el
1° de febrero de 1975 por un periodo de dos afios (OEA, 1984). El DDR trabajé
con el Instituto Nacional de Ciencia y Técnicas Hidricas (INCyTH) de Argentina,
el Ministerio de Relaciones Exteriores de Paraguay y al Ministerio de Transporte,
Comunicacion y Aerondutica Civil de Bolivia, entendidos como las contrapartes
nacionales del proyecto. Las actividades que se emprendieron durante los 24
meses que durd el proyecto se dividieron en dos fases.”” La primera de ellas
estuvo destinada a evaluar de forma exhaustiva los principales problemas sociales
y econdémicos de la region. La segunda se orient6 a la generacion de proyectos de
corte especifico que no involucraran de forma directa la distribucioén de las aguas
del Pilcomayo (OEA, 1984). En consecuencia, proliferaron los planes
agroforestales, agroindustriales, de salud y educacion publica y las propuestas
para la construccion y mejoras de caminos tanto al interior de los Estados como en

sus interconexiones.

Ahora bien, ;por qué los organismos internacionales desestimaron la
busqueda de soluciones para regular el uso y aprovechamiento de los recursos
hidricos de la Cuenca del Pilcomayo? En realidad, la respuesta debe buscarse en
el reconocimiento por parte de OEA de la sensibilidad del momento, donde la
intervencion para una regulacion mas equitativa de las aguas era un asunto
cargado de susceptibilidades producto de la “agenda histérica”. Los derechos que

cada Estado esgrimia sobre los cursos de agua fueron definidos como un “asunto

% Una cuestion a tener en cuenta fue que cada pais debié crear una Comision Nacional para que
trabajara con los expertos internacionales pertenecientes al DDR de OEA. A su vez, los tres
Estados debieron seleccionar un representante por pais para que integrara la Comision
Coordinadora, compuesta ademads por delegados de PNUD, BID y OEA. En dicha Comision recaia
la supervision y la revision de las actividades que se estaban llevando a cabo en los diferentes
puntos de la Cuenca.
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politico muy delicado”. Es decir, se necesitaba de un entendimiento interestatal
mas profundo que demostrara la aceptacion por parte de los tres paises de que
cuando se trata de recursos hidricos internacionales, “cada uno de ellos puede

ganar o perder en relacion con los otros” (OEA, 1984).

La precaucion de OEA de no recomendar medidas sobre la participacion
que cada Estado hace en los recursos hidricos de la Cuenca Pilcomayo se
fundamento6 de forma explicita unos afios mas tarde. En base a los precedentes que
asentaron las fases I y II del Proyecto de Aprovechamiento Multiple, los
representantes estatales solicitaron nuevamente la asistencia del DDR para realizar
estudios de sedimentologia, infraestructura y fluviomorfologia. Los tres Estados
buscaban contar con un cuadro de situacion mas acabado que llevara a una
negociacion por el uso equitativo de las aguas del Pilcomayo (OEA, 1984). Tras
la aprobacion de la propuesta en 1981, Argentina, Bolivia y Paraguay requirieron
la participacion del Fondo Financiero para el Desarrollo de la Cuenca del Plata
(FONPLATA). Este organismo habia sido creado el 12 de junio de 1974 con el fin
de “financiar [...] la realizacion de estudios, proyectos, programas y obras,
tendientes a promover el desarrollo armonico y la integracion fisica de la Cuenca
del Plata, destinando a tales efectos sus propios recursos y los que gestione y

obtenga de otras fuentes de financiamiento [...].>*

No obstante, en 1981 Paraguay habia protestado diplomaticamente por un
supuesto desvio intencional que la Argentina habia hecho del Pilcomayo (Sosa
Tenaillon, 1999) y FONPLATA decidi6 suspender el financiamiento hasta que
problematica se resolviera en buenos términos. La propuesta fue revisada en 1983
pero ante el comienzo del proceso de redemocratizacion tras la asuncion de Raul
Alfonsin, Argentina disminuy6 la intensidad de la relacion con Paraguay por las

divergencias politico-ideologicas con el régimen de Stroessner.

% Puede consultarse el sitio electronico del CIC Plata. Disponible en: http://www.cicplata.org/.
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3.2- La década del ochenta: sin bilateralismos, sin

tratamiento conjunto

Raul Alfonsin inicié su mandato el 10 de diciembre de 1983 y tanto en el
ambito interno como en el externo se propuso distanciarse del pasado y
diferenciarse cualitativamente de aquel. En las vinculaciones con Paraguay, la
diplomacia argentina se debatid entre el condicionamiento que implicaba el
régimen militar de Alfredo Stroessner y la existencia de buenos lazos economicos
y comerciales tras la ejecucion de la represa de Yacyreta (Escudé & Cisneros,
1999). De alli que, Alfonsin otorgd importancia a la dimension econdmico-
comercial como un intento de resquebrajar las conexiones entre Asuncidén y
Brasilia, mientras que lo politico fue dejado en un plano casi irrelevante ante un

interlocutor dictatorial involucrado en la violacidon de derechos humanos.

Durante la década del ochenta, el régimen politico tuvo gran importancia
en las relaciones de Argentina-Paraguay como en las vinculaciones de Argentina-
Bolivia. El regreso a la democracia que habia sido inaugurado en el pais andino el
10 de octubre de 1982 propicid el acercamiento y el fortalecimiento de las
relaciones argentino-bolivianas. Como expresa Russell, el accionar externo de
Argentina en la region debia dar prioridad a las variables politicas a fin de avanzar
en la integracion intra-sur (1994: 11). Esta premisa permite entender los motivos
que incidieron para que en los afios ochenta las relaciones argentino-paraguayas
fueran caracterizadas como una diplomacia de bajo perfil o indiferente (Tini,
2008: 204). Las divergencias ideoldgicas entre Alfonsin y Stroessner y el
involucramiento de Paraguay en la Operacion Coéndor- durante la Dictadura
militar argentina- obstaculizaron la posibilidad de que ambos paises fueran
construyendo una relacion mas madura. Es de destacar, que el régimen de
Stroessner también fue visto como un impedimento para avanzar en las
vinculaciones entre Bolivia y Paraguay, por lo cual, durante todo el periodo del
stroessnato las relaciones bilaterales estuvieron sumergidas en la inaccion (Torres

Armas, 2001: 231). La falta de complementariedad ideoldgica entre un Estado que
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pretendia robustecer una democracia incipiente y otro que atravesaba los ultimos
intentos de permanencia dictatorial- conjuntamente al temor del “revanchismo
boliviano”- hicieron que primara la discordia y el acercamiento quedara pospuesto

para la proxima década (Torres Armas, 2001: 231).

Por otro lado, el periodo comprendido en 1983-1989 fue parte de la crisis
terminal del régimen stroessnista por la erosion de mas de 30 afios al poder y el
aislamiento en materia de politica exterior (Simén, 1995: 164). Alfredo Stroessner
ya no contaba con “amigos solicitos en las estructuras argentinas de poder” y el
contexto de relacionamiento en el Cono Sur iba distancidandose de las hipdtesis de

conflicto que habian estado presentes en los afios setenta (Simoén, 1995: 179).

En esta direccion, la firma de la Declaracion Presidencial de Iguazu el 30
de noviembre de 1985 por parte de Raul Alfonsin y el mandatario brasilero José
Sarney para fomentar la integracion bilateral le hizo ver a Paraguay, la poca
importancia que le habia otorgado a los otros Estados de la Cuenca del Plata. Una
vez derrocado el régimen de Stroessner, la politica exterior del Paraguay pasé a
convertirse en lo que Masi & Simoén califican como una politica de arrastre. El
aislamiento del pasado autoritario tuvo que revertirse por las fuerzas imperantes
del momento, es decir, las politicas de cooperacidon, concertacion e integracion

regional (1995: 205).

En sintesis, a lo largo de los diferentes apartados se ha reflexionado sobre
el lugar que- durante décadas- detent6 la utilizacion de los recursos hidricos
compartidos en las politicas exteriores de los miembros de la Cuenca del Plata.
Esta busqueda por obtener mayores margenes de accion y dominio sobre el
escenario natural dio lugar a momentos de cooperacion y de discordia, haciendo
que estos ultimos fueran en si mismos conductas recurrentes. La delimitacion del
Pilcomayo como producto de un conflicto que destruy6d “el tejido economico,
social, politico y cultural de la sociedad paraguaya” y que devino en su

“desmembramiento territorial” (Brezzo, 1995: 54) hizo que la relacion bilateral

94



quedara atrapara por el sentimiento antiargentina (Brezzo, 1995: 56). A su vez, la
ardua tarea de reconstruir una historia comun pos conflicto fue dificultada por un
escenario donde las disputas estatales tuvieron a los rios internacionales de la
Cuenca del Plata como uno de los puntos prioritarios en la politica exterior de sus

miembros.

La rivalidad entre Argentina y Brasil por controlar sectores claves del
Parana contribuy6 a que Bolivia y Paraguay fueran cooptados por las acciones e
inacciones de los “Estados mayores”. Si bien, los considerados paises menores
buscaron beneficiarse de la diplomacia pendular, ello trajo como contrapartida,
que las consecuencias de los conflictos bélicos no pudieran ser superados y en
consecuencia, tampoco se avanzara en el tratamiento del Pilcomayo. Asimismo, la
politica de “encapsulamiento” de Paraguay hacia Brasil hizo que Argentina
concentrara sus esfuerzos en las obras hidroeléctricas del Parana y también restara
importancia al aprovechamiento del Pilcomayo en la seccion compartida con el
Estado Guarani. Francisco Gaona sostiene que la Guerra de la Triple Alianza
definié tanto el destino del Paraguay contemporaneo como la relacién con
Argentina. Cre6 “las bases para la estructuracion de una economia de tipo
colonial que atosigo paralelamente su evolucion politica”. Asimismo, posibilito
que en la disputa argentino-brasilera por el dominio econémico y politico de
Paraguay, este ultimo dejara de ser un “centro de equilibrio” para convertirse en
una “zona de friccion en el Rio de la Plata” (Gaona en Brezzo, 1995: 57). En
consecuencia, la reconstruccion de las vinculaciones entre los Estados de la
Cuenca del Pilcomayo se presentd, a partir de la redemocratizacion en los tres
paises, como una tarea ineludible para superar las diversas problematicas
socio-economicas y ambientales que generan y retroalimentan las discordias

interestatales.
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Segunda Parte

La gestion de los recursos hidricos de la Cuenca del
Pilcomayo (1994-2008)

CAPITULO III

La dimension socio-economica y ambiental

“El Pilcomayo como region de frontera es por ello basicamente una zona intersticial de
desplazamiento, desterritorializacion y reterritorializacion, que ha moldeado y moldea
profundamente la subjetividad de los actores sociales que la habitan (Gupta &
Ferguson, 1997a: 48-50 en Gordillo & Leguizamon, 2002: 15)

Este capitulo se focalizara en los condicionantes domésticos pertenecientes
a la dimension socio-economica y ambiental de los tres paises de la Cuenca del
Pilcomayo. Los multiples problemas relacionados con el medio natural han sido-
y son- foco de preocupacion estatal debido a que impactan negativamente en la
calidad de vida de los pobladores y en la productividad de los sectores
econdomico-comerciales de la region. La Cuenca alta y la Cuenca baja poseen
crisis ambientales propias pero ambas estan conectadas ante las posibles
repercusiones aguas abajo de las actividades realizadas en territorio boliviano.
Ademas de los factores que originan el cuadro de degradacion de la Cuenca del
Pilcomayo, es necesario considerar a los principales actores sociales que estan
vinculados al rio y sus afluentes. Este punto ha permitido observar cémo de
acuerdo a la influencia que éstos tienen en la vida econémica y politica regional o
nacional, contardn con mayores o menores posibilidades de incidir en el

aprovechamiento y la utilizacién que cada Estado realiza del recurso.
Esta dimension sera analizada, en primer lugar, a partir de los principales

rasgos socio-econdmicos de la Cuenca donde la pobreza es el elemento

aglutinante de la region. Seguidamente, se estudian los factores estructurales de
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las crisis ambientales sectoriales y sus respectivos impactos en el entorno humano
y en la gestion estatal compartida. Por tltimo, se abordan otras problematicas
ambientales de indole mas general pero que también han contribuido a posicionar

a la Cuenca como un escenario vulnerable en términos humanos y ambientales.

1-Los habitantes de la Cuenca del Pilcomayo y su

entorno socio-economico

Los ultimos diagndsticos demograficos han estimado que la Cuenca del
Pilcomayo cuenta con una poblacion aproximada de 1.500.000 habitantes, de los
cuales el 64% pertenece a Bolivia, mientras que el 28% y 8% restantes estan
repartidos entre Argentina y Paraguay.” Segin los datos proporcionados por la
Consultora Halcrow-Serman & Asociados%, mas del 60% de los habitantes se
encuentra por debajo de la linea de pobreza, fendomeno que se condice con las
realidades regionales de cada uno de los tres paises. En términos generales, se
observa que mientras los departamentos bolivianos que participan en la Cuenca
poseen una marcada presencia de pobreza rural, en las provincias argentinas, “los
porcentajes acompaian las proporciones de poblacion rural y urbana”. Por altimo,
en el caso de las divisiones administrativas de Paraguay, predomina la poblacion
rural pero no implica “una mayoria de pobres rurales”, lo cual da cuenta de “una
ruralidad relativamente préspera” (Halcrow-Serman & Asociados, 2007: 295). En
cuanto al Estado Guarani, es importante sefialar que si bien la pobreza y la
desigualdad son problemas que afectan al pais de manera heterogénea, las
diferencias son mayores a nivel distrital que departamental (Robles & Santander,

2004: 15). El proximo cuadro da cuenta de los porcentajes de participacion

% Revista Somos Pilcomayo, Afio 7, N° 1, Revista del Proyecto de Gestion Integrada y Plan
Maestro de la Cuenca del rio Pilcomayo- Cooperacion UE-Comision Trinacional, Bolivia, p. 10

% La Consultora Halcrow-Serman & Asociados S.A. es una consultora internacional que posee
domicilio legal en la Republica Argentina. Esta empresa fue contratada- por licitacion- en el afio
2005 por la Comision Trinacional de la Cuenca del Pilcomayo y la UE para la realizacién de
estudios técnicos y de campo dentro del marco del Proyecto de Gestion Integral y Plan Maestro de
la Cuenca del Pilcomayo o Proyecto Pilcomayo.
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poblacional en los ambitos urbano y rural y su respectiva vinculacion con los

indices de pobreza.

TABLA I: DISTRIBUCION DE PORCENTAJES DE POBREZA SEGUN ZONAS

URBANA/RURALES
Pobre No Pobre Total

Urbano | Rural | Urbano | Rural | Urbano | Rural Total
Formosa 166.497 | 43.952 | 109.617 | 28.936 |276.113 | 72.888 | 349.001
Salta 10.364 | 14.361 | 5.704 7.904 | 16.068 | 22.266 | 38.334
Jujuy 8.876 3.071 4.885 1.690 | 13.761 | 4.761 18.522
Argentina 185.737 | 61.384 | 120.206 | 38.530 | 305.942 | 99.915 | 405.857
Chuquisaca 64.557 | 142.208 | 138.366 | 11.103 | 202.923 | 153.311 | 356.234
Potosi 92.950 | 16.312 | 98.747 | 18.190 | 191.424|252.392 | 443.816
Tarija 29.789 | 4.382 | 50.935 | 11.743 | 80.724 | 68.156 | 148.880
Oruro 0 14.361 0 64 0 4.934 4.934
Bolivia 187.296 | 177.263 | 287.775 | 41.100 | 475.071 | 478.793 | 953.864
Presidente Hayes 8.651 3.071 | 20.243 | 37.287 | 28.894 | 53.599 82.493
Boquerdn 3.496 236 12.921 | 16.195 | 16.418 | 20.577 | 36.995
Alto Paraguay 504 4.871 846 397 1.350 634 1.984
Paraguay 12.651 | 8.178 | 34.010 | 53.879 | 46.662 | 74.810 | 121.472
Area de estudio 385.683 | 520.008 | 441.992 | 133.509 | 827.675 | 653.517 | 1.481.192

Fuente: Halcrow-Serman & Asociados (2007: 294) en base a los informes del
Instituto Nacional de Estadisticas y Censos de Argentina (INDEC); el Instituto Nacional
de Estadisticas de Bolivia (INE) y la Direccion de Estadisticas, Encuestas y Censos de
Paraguay.

Cabe aclarar que la eleccion de la informacidon proporcionada por la
consultora internacional se debe a cuestion formal. Sus estudios retinen de manera
mads integral y completa los indices estadisticos de los tres paises de la Cuenca al
incorporar datos elaborados por las institucionales nacionales que se encargan de

. 9
las tareas de censo y computos.”’

Otra particularidad que caracteriza a la Cuenca del Pilcomayo se presenta

en la diversidad socio-econdémica y cultural que recorre los departamentos

97 [ , . . .
Al momento de escribir el presente capitulo, dichos datos fueron cotejados con los informes de
los organismos correspondientes.
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bolivianos de Chuquisaca, Potosi y Tarija, las provincias argentinas de Jujuy,
Salta y Formosa y los departamentos paraguayos de Boquerdon y Presidente
Hayes. La descripcion elaborada por la Revista Somos Pilcomayo- publicacion
perteneciente a la Comision Trinacional- resume con claridad cudles son los
principales grupos sociales y las actividades econdmico-comerciales que se

vinculan al Pilcomayo y sus afluentes.

[...] para los agricultores de Chuquisaca, el rio es sindonimo de riego para sus
cultivos. No muy lejos de alli, el habitante de la ciudad de Potosi asocia al rio Pilcomayo

con los diques de colas de los ingenios mineros y la contaminacion.

...en Tarija, las poblaciones ribererias de Weenhayek se relacionan con el rio a
traves de la pesca como un recurso de sustento socio-economico. Significacion que

comparten con sus vecinos Wichis, en las riberas saltefias del Pilcomayo.

En territorio paraguayo, el rio, entre otras connotaciones, esta ligado a la

produccion ganadera en diversa escala.

En los campos formoserios, el rio desdibujado se transforma en bariados y se

vincula con la produccion agricola del este de la provincia y con un Parque Nacional

incluido en la lista de Humedales de importancia internacional”.*®

Los parrafos citados reflejan el siguiente cuadro de situacion. En los
departamentos de Chuquisaca y Tarija’ como en las areas fronterizas argentino-
bolivianas y argentino-paraguayas, las comunidades indigenas y los pobladores
riberefios son los actores mas importantes relacionados con la utilizacion del
Pilcomayo. Estos conforman pequefios eslabones de una cadena comercial y
productiva de caracteristicas primarias basada en la agricultura y la pesca de tipo

artesanal. Asimismo, en Potosi, la industria minera es el otro sector por excelencia

% Revista Somos Pilcomayo, Op. Cit., pp. 10-11.

% Cabe aclarar que en el caso de Tarija no son tomadas en cuenta las actividades hidrocarburiferas
departamentales ya que las mismas no estan relacionadas de forma directa con el Pilcomayo y sus
afluentes.
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que se identifica con el rio y sus cursos tributarios debido a los efectos nocivos

que posee la actividad en la calidad de sus aguas.

Estos sectores geogrdficos de la Cuenca son los mds representativos de
esa condicion de pobreza generalizada que fue mencionada en lineas anteriores.
En la Cuenca alta, Chuquisaca y Potosi, dos de los tres departamentos que recorre
el Pilcomayo tienen- de acuerdo al INE- los niveles de indigencia y marginalidad
mas altos del pais. Potosi es uno de los casos paradojicos del Estado andino
porque a pesar de que la mineria es uno de los pilares de la economia a nivel
regional y nacional, solo reune el 5.6% de sus necesidades basicas satisfechas
(INE, 2010). Por su parte, las regiones fronterizas, en tanto “espacios liminales”
(Grimson, 2005) reproducen, de cierta manera, los rasgos de los departamentos de
la Cuenca alta. Tanto las fronteras argentino-bolivianas como argentino-
paraguayas cuentan con un desarrollo escaso donde la existencia de actividades
agricolas precarias permite la subsistencia de las poblaciones asentadas en las

margenes del Pilcomayo (Figallo, 2003; Mignone, 2003).

Ahora bien, en el &mbito de la Cuenca baja, la provincia de Formosa y los
departamentos paraguayos de Boqueron y Presidente Hayes merecen una
consideracion especial ya que sus respectivas conexiones con el Pilcomayo se
establecen a través de una dindmica socio-econdmica dual. En estas unidades
administrativas conviven localidades y municipios fronterizos sumidos en la
pobreza y diversas porciones de sus territorios que cuentan con produccion
agricola-ganadera de proyeccion regional e incluso internacional. Por su parte, la
explotacion agropecuaria formosefia se ubica en la regién del nordeste y es
considerada la actividad por excelencia de la provincia. La agricultura y la
ganaderia- en especial la bovina- son los sectores que generan alrededor del 21%
del PBI de la provincia,'™ encontrandose en continuo incremento ante la

expansion de la frontera agropecuaria. Asi, el dicho popular “poca gente habla

1% Datos obtenidos del portal oficial de Formosa. Disponible en http://www.formosa.gov.ar.
[mayo de 2010]
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tanto del agua como los formosefios” (La Nacion, 8/12/1996) tiene su razon de ser
en que el dinamismo econdémico provincial se encuentra ligado al potencial
hidrico de la zona. En su recorrido sinuoso, el Pilcomayo va conformando
diferentes esteros y bafiados que son aprovechados por los estancieros de la zona
mediante la construccion de canales para el riego de sus campos y el suministro de
agua al ganado. El funcionario paraguayo, el Dr. Ramén Cabrera, subrayo el lugar
destacado que ocupa la provincia en la relacion argentino-paraguaya por la
utilizacion del rio. La dependencia formoseiia al Pilcomayo y la lejania existente
entre la provincia y Buenos Aires- como centro de toma de decisiones-, ubicaron a
Formosa como “nexo” en el tratamiento que llevan adelante los Ministerios de
Relaciones Exteriores de Argentina y Paraguay. Segun sus palabras, Formosa
dialoga con Asuncion por sus propios intereses en las aguas del Pilcomayo pero

. ., ;101
en muchas ocasiones, también lo hace en nombre del pais.

Por tltimo, en los departamentos de Boquerdn y Presidente Hayes el rubro
agropecuario esta caracterizado fundamentalmente por los medianos y grandes
ganaderos. Esta actividad, al igual que la agricultura, es un sector importante en el
conjunto total de la economia del pais. De acuerdo con los datos del Instituto
Interamericano de Cooperaciéon para la Agricultura de Paraguay (IICA), la
ganaderia representa el 72% del rubro primario y el 30% del PBI (Almada, 2010:
3-9). El Censo Nacional Agropecuario de 2008 demostr6 que en la region
occidental del pais, es decir, donde se ubican los departamentos de Boqueron y
Presidente se destacan las grandes fincas agropecuarias' - de 5.000 hectareas en

adelante- para la ganaderia extensiva y las actividades de pastura.'” Esta situacion

191 Entrevista realizada al Dr. Ramén Cabrera en la ciudad de Asuncion, 13 de marzo de 2008.

192 Para el Censo Agropecuario Nacional una finca agropecuaria fue entendida como “toda la tierra
aprovechada total o parcialmente con fines agricolas o ganaderos, mixtas y manejados por una
persona sola o con la participacion de otras, independientemente del titulo, condicion juridica,
tamafio o situacion. La definicion no limita la extension de la finca y ésta puede ser conocida bajo
diferentes denominaciones: granja, estancia, propiedad, establecimiento, hacienda, tambo, quinta,
plantacion, explotacion, etc.”. Disponible en: http://www.mag.gov.py/Censo/Book%201.pdf, p.
12. [noviembre de 2010].

19 Pyeden consultarse los resultados del Censo Agropecuario Nacional de 2008, Ministerio de
Agricultura y Ganaderia, Direccion de Censos y Estadisticas Agropecuarias. Disponible en:
http://www.mag.gov.py/index.php?pag=dcea.html&tit=DCEA. Por otro lado, cabe agregar que a
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explica la importancia que se le adjudican a las aguas del Pilcomayo para
sustentar un sector que moviliza no s6lo las economias departamentales sino
también el devenir econdmico nacional. El grafico siguiente representa los
diferentes usos de la tierra en los departamentos occidentales y el porcentaje de

participacion de las pasturas para su utilizacion en la ganaderia.

GRAFICO I: USO DE TIERRA. REGION OCCIDENTAL (PARAGUAY)
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Fuente: CAN, 2008: 12

Tras observar los rasgos socioecondémicos de la Cuenca, puede afirmarse
que a pesar de la existencia de algunas areas geograficas con mayor desarrollo
comercial, la unidad natural es en general, vulnerable en términos sociales y
econoémicos. Solo algunas porciones geogrdficas de la Cuenca poseen un
dinamismo un poco mas alto que el resto de la region. Asi, al convertirse en gran
parte del sustento de las economias regionales, los hacendados ganaderos-
argentinos y paraguayos- tienen mayores posibilidades de incidir en las medidas
que sus respectivos gobiernos toman con respecto a la gestion del Pilcomayo. Al
contrario, las comunidades indigenas y los pobladores riberenos son parte de las
franjas de pobreza que prevalecen en diferentes zonas de esta unidad natural y por
lo tanto, son los sujetos directos mas afectados por las problematicas ambientales

que recorren la totalidad de la Cuenca.

pesar de esta situacion, la regidon occidental posee- en términos comparativos- un desarrollo
econdémico y comercial menor que los departamentos del este.
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Las proximas lineas analizan los factores domésticos que componen la otra
arista de la vulnerabilidad socio-econdmica de la Cuenca, a saber, las crisis
ambientales. En este contexto, se trae a consideracion la relacion entre la
capacidad de presion e influencia de los actores sociales afectados por los
problemas ambientales de la Cuenca y su respetivo impacto en el tratamiento del

recurso a nivel gubernamental y de opinion publica.

2- Los factores de contaminacion en la Cuenca alta

La contaminacion'® de los recursos hidricos de la Cuenca alta y sus
consecuencias en el entorno humano y socio-econdmico constituyen una
problematica de larga data. Esta ultima es un asunto complejo donde convergen
una serie de factores a destacar: i) el derrame de productos quimicos que son
utilizados en las actividades agropecuarias, ii) la descarga de residuos urbanos y
de tipo industrial que no reciben el tratamiento adecuado y iii) las externalidades
ambientales que son generadas durante las etapas de explotacion y extraccion de
la actividad minera por el uso de metales pesados- plomo, arsénico, cadmio, entre
otros- para la depuracion de los minerales (Arce Laura, 2005: 7). Todos estos
factores afectan el equilibrio acuatico de la region y la calidad de vida de las
poblaciones que consumen sus aguas o las utilizan de forma indirecta a través de

la pesca o el riego de cultivos.

De todas las actividades arriba mencionadas, la mineria es el principal
agente contaminante del Pilcomayo y sus afluentes debido a que conjuga una serie
de caracteristicas que la convierten en una actividad ambientalmente nociva. Al

tener una existencia sin interrupciones de mas de cinco siglos, llegando a aportar

1% Una definicién interesante de contaminacion es la que propone la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), entendiéndola a la misma como “la introduccion
de sustancias en el medio o energias en el entorno, produciendo efectos nocivos en la naturaleza
como poniendo en peligro la salud humana, dafiando recursos vivo o interfiriendo su disfrute u
otros usos legitimos del entorno (Mariuz, 2004: 11).
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en los wltimos veinte afios alrededor del 5.8% del PBI nacional,'® produjo pasivos
ambientales o remanentes mineros que han contaminado las aguas, los sedimentos
y los suelos cercanos a los ingenios. En la degradacion hidrica se conjuga el
accionar de las empresas que no han ajustado su trabajo a las normativas
establecidas y una gestion débil por parte del Estado para hacer frente a los
efectos de una industria que es per se contaminante. Por ultimo, pero vinculado
con lo anterior, se destaca que las obras de infraestructura de las empresas mineras
estatales y/o privadas, conocidas como “diques de colas” para mitigar los efectos
contaminantes representan soluciones de tipo cortoplacista y con una efectividad

limitada.

MAPA V: UBICACION DE MINAS E INGENIOS EN LA CUENCA ALTA
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Fuente: Escalera, 2006: 11

1% Datos proporcionados por la Oficina Comercial de la Embajada de Espafia en La Paz, p. 3.
Disponible en:
http://www.icex.es/FicherosEstaticos/auto/0606/Estructura%20Economica_ 14391 .pdf. [enero de
2011]. Si bien, este porcentaje parece menor, en realidad, debe tenerse en cuenta no sélo la escasa
diversificacion de la economia boliviana- cuya directriz se establece en el sector de hidrocarburos-
sino que ademas su contribucion al crecimiento econémico esta dada por la contratacion de fuerza
de trabajo.
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Las investigaciones realizadas en los recursos hidricos de la Cuenca alta
por instituciones bolivianas y extranjeras'*® hasta el afio 2003- afio en el cual,
como se describe en las proximas lineas, se ponen en funcionamiento los diques
de colas de mayor envergadura- coincidieron en sus resultados. Estos demostraron
que los niveles de concentracion de metales pesados en las aguas del Pilcomayo y
sus principales afluentes potosinos- los rios Tarapaya y La Ribera- eran superiores

a lo recomendado nacional e internacionalmente.'"’

El foco de intensidad de la contaminacion se establecié en los municipios
y ciudades aledafios a los ingenios mineros pero también se ha descubierto que
sus repercusiones van mas alla de los limites bolivianos. En la Cuenca media,
desde la confluencia del Pilcomayo con el rio Pilaya hasta Mision La Paz en
Argentina- provincia de Salta- la degradacion de las aguas ha sido calificada como

108
leve

(Escalera, 2006: 64). Esto evidencia que, si bien, la contaminaciéon minera
es una problemadtica de base regional, asentada en la Cuenca alta, en realidad,

constituye un dilema multilateral al repercutir en la region en su conjunto.

1% Entre los organismos que efectuaron investigaciones sobre la contaminaciéon de la Cuenca del
Pilcomayo durante este periodo se destacan: la Asociaciéon Sucrense de Ecologia; la Universidad
Mayor de San Francisco Xavier de Chuquisaca; la Agencia de Cooperacion Técnica de Japon; la
Oficina Técnica Nacional de los Rios Pilcomayo y Bermejo; la Fundacion Instituto de Tecnologia
de Alimentos de Bolivia; el Centro de Investigaciones Mineras y Ambientales y la Comision
Trinacional de la Cuenca del Pilcomayo, entre otras.

197 Seguin Organizacion Mundial de la Salud, el agua no debe poseer una concentracion de arsénico
superior al 0.01 miligramo por litro. Las muestras efectuadas en el Pilcomayo y sus afluentes
arrojaron resultados de 0.51 miligramo por litro. En “Limites de contaminacion se rompieron 5000
veces”, Diario El Deber, 08/06/2003. Disponible
en:http://www.eldeber.com.bo/anteriores/20030608/pilcomayo3.html. En cuanto a la normativa
nacional el Reglamento de Contaminacion Hidrica, Decreto Supremo 24176 del 8 de diciembre de
1995, establece las siguientes cantidades mensuales para los metales pesados: plomo: 0.3; cadmio:
0.15; arsénico: 0.15; zinc: 1.5 mg./L.

1% Ta investigacién realizada por el Consultor Internacional Ramiro Escalera, quien compara la
contaminacion de las aguas de la Cuenca con anterioridad y posterioridad al establecimiento del
dique Laguna Pampa sostiene que en esta zona los valores de contaminacién son entre 5 y 20
veces mayores que la referencia base. Puede consultarse el trabajo Interpretacion de la calidad de
los recursos hidricos superficiales en la Cuenca del rio Pilcomayo y su relacion con los impactos
de la actividad minera, hidrocarburifera, urbana u otra, UPB, Cochabamba, 2006. Disponible en:
http://www.pilcomayo.net/web/. [septiembre de 2010].
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MAPA VI: ZONA TRANSFRONTERIZA DE CONTAMINACION LEVE
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion Ejecutiva de la
Comision Trinacional de la Cuenca del Pilcomayo.

2.1- La industria minera boliviana: wuna breve

caracterizacion

Desde la época de la colonia la mineria boliviana atravesé por diferentes
ciclos productivos y por momentos de mayor o menor intensidad de acuerdo con
la cotizacion internacional de los minerales. El 31 de octubre de 1952, afio de la

1,' el Poder Ejecutivo decidi6 poner en marcha la

Revolucion Naciona
nacionalizacion de la industria. Esto resulté en la creacion de la Corporacion

Minera Boliviana (COMIBOL), empresa estatal que control6 hasta 1985 “el 75%

19 Segiin Tom Kruse, la Revolucion Nacional represent6 “uno de los procesos mas importantes de
transformacion social en América Latina”. Congreg6 los reclamos y el accionar de trabajadores
mineros, fabriles y de comunidades campesinas que abogaron por medidas de cambios que
involucraran la ampliacion de la participacion ciudadana en el ambito politico, la reforma agraria y
el control estatal sobre los recursos naturales del pais. Para el autor, la Revolucion de 1952 implicod
“la nacionalizacion de las minas de los barones del estaiio” cuyos pilares de dicho modelo eran
“el capitalismo de Estado en lo economico, corporativismo-prebendalista en lo politico y
nacionalista-modernizante en lo ideologico” (Kruse, 2001: 155-156).
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de la industria minera” y llegd a producir “mas del 70% de las exportaciones

nacionales” (Devisccher, 2008: 3).

La COMIBOL llevo adelante la mineria nacional hasta que la crisis del
sector en los primeros afios de la década del ochenta afecto sus actividades y las
condiciones de vida de miles de bolivianos, quienes sufrieron despidos masivos y
los efectos de la desestabilizacion macroeconomica. En este contexto, el entonces
Presidente Victor Paz Estenssoro (1985-1989) decidié implementar politicas de
corte aperturista que corrigieran los desequilibrios econdémico-comerciales y los

altos niveles de inflacion imperantes.110

La restructuraciéon de la industria devino en su privatizacion y en el
establecimiento de la libertad de explotacion de los minerales sin el pago de los
tributos correspondientes a las exportaciones, a excepcion del régimen de regalias
(FOBOMADE, 1999 en Devisscher, 2008: 3). En parte, esto explica por qué
durante el periodo 1988-1999, la mineria fue- conjuntamente con el rubro de
hidrocarburos- uno de los destinos que concentr6 mayores porcentajes de IED en
Bolivia (Sucre, 2002: 8). Como se observa a continuacion, la mineria tuvo su pico
de recepcion de IED en 1993 cuando el sector fue liberalizado. Posteriormente,
decayo por la disminucion de los precios internacionales de los minerales y la alta

rentabilidad que resultaba la explotacion energética hidrocarburifera.

TABLA II: FLUJOS PORCENTUALES DE IED POR SECTOR

Sector Econdémico/Aiio 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999
Hidrocarburos 50.68 | 36.13 | 41.06 | 27.40 | 50.70 | 58.51 | 62.56
Mineria 32.62 | 16.15 | 14.13 | 1248 | 7.03 | 4.26 2.27

Fuente: Sucre, 2002: 9 en base a los datos del Vice-Ministerio de Inversion en
Bolivia y UNCTAD.

"9 Decreto Supremo 21060; 29/08/1985.
Disponible en: http://www.derechoteca.com/gacetabolivia/decreto-supremo-no-21060-de-29-de-
agosto-de-1985.htm. [noviembre de 2010].
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En cuanto a la estructura de la actividad, el Ministerio de Mineria y
Metalurgia de Bolivia la divide en cuatro tipos: estatal,''' mediana, pequefia y de
cooperativas (Devisscher, 2008: 5). Estas categorias difieren en sus actores, la
cantidad de fuerza laboral ocupada, sus volimenes de produccién y los impactos
en materia medioambiental. A los fines de este trabajo, se presentan las
principales caracteristicas de la mineria mediana y pequefia/cooperativa al ser los
subsectores que mayor incidencia poseen en la contaminacion hidrica de la

Cuenca del Pilcomayo.

i) La MINERIA MEDIANA: En este sector se nuclean las empresas cuyos
volimenes de produccion diarios son superiores a 500 toneladas diarias y que
cuentan con una estructura administrativa bien definida (UDAPE, 2004: 2).''* A
su vez, concentra mas del 60% del total producido por la explotacion de minerales

como oro, plata, estafio y zinc, los cuales representan- a su vez- el 75% del valor

total de la produccion del pais (UDAPE, 2004: 6).

Durante el periodo de apertura de la economia nacional, la mineria

mediana fue el subsector que tuvo mayor dinamismo y el que mas concesiones

"' La mineria estatal comprende aquellas actividades donde la propiedad y las administraciéon de
los minas se encuentran en manos de COMIBOL, quien opera individualmente como ente estatal o
través de firma de Contratos de Riesgo Compartido u otros contratos de operaciéon, como por
ejemplo, arrendamientos con actores privados. Con las reformas neoliberales implementadas a
partir de 1985, la actividad estatal sufrio una fuerte envestida ante el achicamiento de la empresa
que consistio en las siguientes medidas: a) la reduccion de la fuerza de trabajo empleada; b) el
cierre de minas con rentabilidad limitada; c) el otorgamiento de areas ya explotadas mediante
politicas de privatizacion (CEDLA, 2008: 3). En cuanto a los Contratos de Riesgo Compartido con
empresas extranjeras, se destacan: Sinchi Wayra S.A., Pan American Silver S.A., Valle Hermoso
S.A., Korea Resources Corporation, New World Resource Bolivia, Atlas Precious Metals Inc.,
COSSMIL, Lambol S.A., E. M. Himalaya, C.M. Tiwanacu S.A., BAREMSA, E. M. Copacabana y
E. M. Manquiri.

"2 Seguin los datos proporcionados por el Ministerio de Mineria y Metalurgia, las empresas
medianas son: Empresa Minera San Cristobal S.A., Empresa Minera Barrosquira Ltda., Sinchi

Wayra S.A.
Cia. Min. Colquiri, Empresa Minera La Solucion Ltda.
Apogee Minerals Bolivia, Empresa Minera Inti Raymi S.A., Grupo Minero La Roca Ltda.,
Empresa Minera Unificada S.A.

EMUSA, Pan American Silver Bolivia S.A., Eagle Crest Exploration Bolivia S.A., Empresa
Minera Manquiri S.A., Rexma Bolivia S.R.L., Empresa Minera Paititi S.A., ESMICAL S.A. y
COMSUR. Disponible en: http://www.mineria.gob.bo/MineriaMediana.aspx. [enero de 2011].
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otorgd a las empresas privadas nacionales y/o extranjeras.'"> Ahora bien, el boom
de la mineria mediana durante la primera administracion de Gonzalo Sanchez de
Lozada (1993-1997) debe analizarse en virtud de como se otorgaron dichas
concesiones. El Codigo Minero se encuentra dentro de uno de “los mas liberales
de la region” ya que fomento la participacion de la actividad privada con escasos
margenes de accion y de control por parte del Estado. En dicho periodo las
empresas extranjeras obtuvieron el 39% de las cuadriculas totales del pais frente
al 6% que conservo el Estado al contar con los siguientes beneficios: 1- La no
obligatoriedad de realizar exploracion y explotacion de las concesiones mineras,
situacion que permite la especulacion de la actividad en escenarios de precios
altos. Asimismo, tampoco existe el deber por parte de las empresas de declarar la
cantidad y tipo de minerales que se van a ser explotados; 2- La caducidad de las
concesiones estd sujeta solamente a la falta de pago de las patentes anuales
derivadas de la explotacion minera. No se contempl6 la posibilidad de cesacion de
las concesiones para aquellas compaiias “que no cumplan con la responsabilidad

ambiental y social” (CEDLA-OBIE, 2008: 7-8).

TABLA III: CONCESIONES MINERAS EN BOLIVIA (EN KM?)

Potosi I45.02 2651 J0ez 7.545 1097 BE&3% ™ TI%
Oruro &0379 604 5392 1.348 1952 J64% 67.81%
La Pax alole 1000 15236 3.609 481% J60% 6, 20%
Cochabamba 26.153 262 507 1268 1529 175% 3501%
Santa Cruz G806 688 21119 5.280 5968 1 6I% 1805%
Chugquisaca 5.050 50 027 507 557 1.08% 70,12%
Tar@a 866 ? 246 an 320 DE5% 50,76%
Beni ] a 719 4310 430 0.20% 7601 %
Pando ] a 279 70 70 L% TLA4%
Bolivia 517.393 5.274 BLI6Y 20567 15.841 1,35% 58,59%

Fuente: CEDLA-OBIE, 2008: 8.

'3 De acuerdo con el Codigo de Mineria- Ley 1777 del 17 de marzo de 1997- una concesion
minera es “un derecho real, inmueble, transferible y transmisible” que el titular- en este caso el
Estado- otorga a otro, sea persona individual o colectiva, nacional o extranjera. Las concesiones
mineras fueron entregadas en base a cuadriculas, entendidas como unidad de medida “con la
condicion del pago de patentes, el derecho real y exclusivo de realizar por tiempo indefinido
actividades de prospeccion, exploracion, explotacion, concentracion, fundicion, refinacion y com-
ercializacion de todas las substancias minerales que se encuentren en ella [...].” Disponible en:
http://www.estrucplan.com.ar/producciones/entrega.asp?identrega=1541. [octubre de 2010]
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ii) La MINERIA PEQUENA y las COOPERATIVAS MINERAS: Con
volimenes anuales inferiores al millébn de dolares, el primer subsector se
identifica con una produccion calculada en 100 toneladas por dia para los
minerales metalicos y 150 para los no metéalicos (UDAPE, 2004: 2). En la
actualidad, Bolivia cuenta con 454 cooperativas que aglutinan a mas del 80% de
la fuerza de trabajo del total de la actividad minera en el pais (Sanabria Rocha,
2009: 23). Su contribucion a la industria nacional radica en ser el “sector que
genera mayor nivel de empleo con relacion al empleo total generado por el sector

minero” (Devisscher, 2008: 7).

TABLA IV: FUERZA DE TRABAJO OCUPADA EN LA ACTIVIDAD MINERA

POR SUBSECTORES
ANOS ESTATAL MEDUANA CHICA TOTAL
195 150 0 3408 Qe R165
1964 1473 345 el 44 708
17 130 40 370 83 5.3
1548 1200 338 3400 47 57921
199 118 3045 2060 980 57005
2000 " 30 245 912 00
201 4 20 9w B 43
202 3080 200 9150 “E0
20 1340 280 43 840
2004 320 2085 5050 5,35
20 310 2950 1% 5560
2004 &0 k- 2450 .20 8800
200 40 3380 2450 gm | s

Fuente: Ministerio de Mineria y Metalurgia de Bolivia

2.1.2- Mineria e impacto ambiental en la Cuenca del

Pilcomayo

Desde una perspectiva socio-ambiental, todos los subsectores que
componen la cadena minera generan impactos negativos al medio natural. Sin
embargo, los dos subsectores descriptos estan en asociacion directa a la
degradacion de Pilcomayo y sus afluentes. Por su parte, la mineria

pequeiia/cooperativa es una actividad rudimentaria que se realiza en condiciones
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de precariedad, constituyéndose en un medio de subsistencia de las poblaciones
que poseen asentamiento en cercanias a los ingenios. En este sentido, como carece
de fuentes de financiamiento e inversion es entendido como un subsector “sucio y
apenas viable” porque no ha incorporado instrumentos de gestion ambiental
propiamente dichos (Devissccher, 2008: 10). La falta de tratamiento de los
residuos que derivan del proceso de explotacion o extraccion ha ocasionado una
degradacion acumulativa de rios y suelos que se complementa con los pasivos
mineros provenientes de la actividad de las empresas de mayor tamafio (Gutiérrez
Agramont, 2009). Cabe agregar que, como es un subsector que aglutina en su
mayoria a trabajadores que viven en condiciones de pobreza y marginalidad, es
una actividad que opera “bajo una vision economica de corto plazo que busca
retornos inmediatos [...]. Proteger al medio ambiente implica no solo un costo
de alto impacto en sus ingresos y por ende en su calidad de vida, pero ademdas
una vision (de largo plazo) que no cabe en su racional de subsistencia”

(Devisscher: 2008: 30).

Sin lugar a dudas, las debilidades del sector son acompanadas por las
falencias por parte del Estado para accionar frente a como operan los subsectores
pequernio y cooperativos. Si bien, el marco normativo no ha contemplado las
consecuencias de ambas actividades ni en materia ambiental ni en los aspectos
humanos, en realidad, el interrogante se presenta en los factores que incidieron a
que este aspecto no haya sido incorporado. En primer lugar, debe tenerse en
cuenta que se trata de subsectores que poseen una alta cuota de informalidad, es
decir, carecen de una estructura institucional organizada como tienen las empresas
del sector mediano y estatal. En segundo lugar, esta informalidad esta
acompafiada de una situacidon de ausencia estatal/departamental que se refleja en
dos aspectos fundamentales: i) la inexistencia de incentivos econdmicos para
modernizar ambos sectores o que les permita absorber los costos asociados a la
obtencion de una licencia ambiental; ii) la falta de capacitacion técnica por parte

de las autoridades competentes para establecer las principales medidas de
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proteccion ambiental y de control de los pasivos ambientales (Bocangel Jeréz,

2001).

En cuanto a la mineria mediana, el subsector origina graves impactos al
medio ambiente ya que se encuentra de la mano de dos procesos altamente
contaminantes, a saber, la apertura de socavones en los ingenios y la produccion
de colas de relave o pasivos ambientales (Bocangel Jeréz, 2001). Los socavones
son perforaciones que se realizan en las minas para la extraccion de los minerales
mediante el uso de sulfuros que “producen aguas acidas con un alto contenido de
metales pesados que desembocan en los rios cercanos a los centros mineros”
(Escobari, 2003). En cambio, los relaves son los residuos que derivan de la
limpieza de los minerales que son extraidos para su posterior comercializacion los
cuales también llegan a los recursos hidricos sin ser filtrados para mitigar los

niveles de contaminacion.

A diferencia de lo que acontece con la mineria pequefia y cooperativa, el
subsector mediano cuenta- en términos comparativos- con mayores posibilidades
para llevar adelante la actividad con un menor impacto medioambiental. No
obstante, de las 15 empresas medianas que reconoce el Ministerio de Mineria y
Metalurgia, s6lo 5 (COMSUR, Inti Raymi, San Cristobal, San Bartolomé, Sinchi
Huayra) utilizan tecnologia de punta e instrumentos de gestion ambiental
modernos como las Normas ISO 9000 O 140000'"* (Nueva Economia,
14/06/2011). Ademas, en el caso de subsector mediano, debe agregarse que los
diques de relave- entendidos como obras de contencion de los residuos de la

industria- presentan deficiencias en materia de contencion.

Los diques de relave o colas mineras son tanques donde son separados los

sedimentos de las aguas que posteriormente pueden ser reutilizadas en la actividad

14 Las Normas ISO son establecidas por la Organizacion Internacional de Estandarizacion (ISO) y
regulan los requisitos de calidad de los procesos productivos. Las ISO 9000 son normas que
especifican los estdndares de calidad en empresas dedicadas a productos y servicios. Las ISO
14000 establecen los requisitos que deben cumplirse en materia ambiental.
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de los ingenios (Mariuz, 2004). Su peligrosidad radica en que al ser el lugar de
almacenamiento de los desechos contaminantes, la polucidon es un factor siempre
latente porque en estas obras de infraestructura son comunes las filtraciones o
rupturas. En los ultimos afios, la Mina de Porco en el departamento de Potosi ha
sido el ejemplo de mayor resonancia en materia medioambiental. Sus ingenios
fueron propiedad de COMSUR, empresa que pertenecido en su totalidad al ex
Presidente Sanchez de Lozada hasta que en 2005 fue vendida a Glencore
International AG- grupo suizo- que opera en los principales yacimientos mineros
de Bolivia (Paz Vargas en El Deber, 20/02/2005). El 29 de agosto de 1996, el
dique de colas de esta compaiia sufrido una serie de rupturas y alrededor de 400
toneladas de lodo y residuos toxicos cayeron a los afluentes del Pilcomayo. Por su
parte, Miguel Blesa expresod que la reparacion del dique, la limpieza del lecho y la
construccion de barreras de contencidon no fueron suficientes para impedir que la
contaminacion de las aguas alcanzara niveles transfronterizos ante la presencia de

arsénico, plomo niquel y cadmio en el punto de confluencia tripartito de la Cuenca

(s/).

A pesar de ello, la actitud boliviana no fue la esperada, acorde con los
principios de comunicacion e informacion correspondientes a la gestion de
recursos hidricos compartidos. Argentina y Paraguay solo tuvieron conocimiento
del tema unos meses después cuando la problematica era mas que evidente aunque
ninguno de ellos reclamoé diplomaticamente al pais andino (Evia Vizcarra &
Molina Barrios, 1997: 9). Sin embargo, desde el Poder Legislativo de Argentina
se intent6 ahondar en el suceso. A finales de octubre de 1996, el Senador por el
Partido Justicialista, Julio San Millan, presenté un Proyecto de Comunicacion
donde solicité un informe sobre el accidente de la mina y su impacto aguas abajo.
Una vez cumplidos todos los tramites requeridos, el Proyecto fue elevado a las
Comisiones de Relaciones Exteriores y Culto, Ecologia y Desarrollo Humano y
Mineria y aprobado el 18 de junio de 1997 (Proyecto de Comunicacion,
Expediente 2204/96). A este proyecto, se sumaron, por un lado, las peticiones de

los Senadores del Justicialismo, Olijuela del Valle Rivas, Carlos Reutemann,
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Antonio Cafiero y Ana Pefia de Lopez y por el otro, el Proyecto de Resolucion de
Alberto Maglietti. Este tltimo pididé que se requiriera al gobierno de Bolivia la
aplicacion de la Ley de Medio Ambiente ante la gravedad de los derrames a la
Cuenca del Pilcomayo (Expedientes 2231/96; 2279/96; 2389/96). La inquietud
por los impactos aguas abajo surgié por los llamados de atencion de Formosa
donde las poblaciones dedicadas a las actividades agricolas reclamaron por la
disminucién de la productividad de los campos ante la mala calidad del rio (La
Nacion, 27/10/1996). A pesar de esto, la tematica no continud con su respectivo

tratamiento y finalmente caduco el 28 de febrero de 1998.

Con respecto a Paraguay, cuando las autoridades estatales tomaron
contacto con la noticia del accidente de la Mina de Porco, el Ministerio de Salud
Publica y Bienestar realizé un llamado de alerta a la poblacion rural paraguaya
que habita en el 4rea tripartita para evitar el consumo de las aguas del rio.'”
Como los estudios efectuados por las entidades bolivianas y extranjeras solo
reflejaron una contaminacién leve en Mision La Paz en Salta sin alcanzar la zona

paraguaya, la problematica no cont6 con un tratamiento legislativo.

La gravedad del accidente de la Mina de Porco impulsé los intentos para
establecer mayores margenes de control sobre las consecuencias
medioambientales de la industria minera. EI 9 de diciembre de 1998, el Ministerio
de Desarrollo Sostenible y Planificacion y los departamentos de la Cuenca alta
acordaron la construccion de un dique de relaves provisional denominado Laguna
Pampa L.''® Situado en cercanias al rio potosino La Ribera, tuvo su lanzamiento el
18 de junio de 2003 tras ser financiado por el Banco Mundial (BM) a solicitud del

Ministerio de Mineria y Metalurgia de Bolivia.

"3«Contaminacion del rio Pilcomayo por accidente quimico,” Organizacion Ambiente sin
fronteras. Disponible en: http://www2.uacj.mx/publicaciones/sf/num7/ambiente.htm. [octubre de
2010].

"¢ “Informe de Monitoreo Laguna Pampa”, Prefectura del Departamento de Potosi-JICA-
Universidad Autonoma Tomas Frias, 2004, p. 2.

Disponible en: http://www.pilcomayo.net/media/biblioteca/libro 127 HH-008.pdf. [febrero de
2011].
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Transcurrieron catorce meses y cuatro “reinauguraciones” para que el
dique entrara en actividad en agosto de 2004 ante una serie de dificultades que se
presentaron en la construccion del canal (EI Potosi, 18/08/2004). Asimismo, la
Asociacion de Ingenios Mineros de Potosi admitié que la puesta en marcha del
Laguna Pampa I representaba una solucion “con fecha de vencimiento” al ser una
obra de infraestructura con escasa capacidad de contencion. A dos afios de su
lanzamiento, la Direccion de Recursos Naturales y Medio Ambiente de Potosi
inform6 que Laguna Pampa se encontraba trabajando a su capacidad maxima. En
consecuencia, se recomendo su cierre ante la imposibilidad de ofrecer un grado de
seguridad aceptable debido al riesgo de colmatacion y la existencia de fallas
parciales localizadas.''” En el afio 2005, como apoyatura al Laguna Pampa L, entro
en actividad el dique Laguna Pampa II, que al igual que el primero, fue
proyectado con una vida 1til corta, estimandose su aprovechamiento hasta los

primeros meses de 2007.'"

Laguna Pampa II no qued6 al margen de los
accidentes. El 25 de octubre de 2005, una ruptura en una de sus paredes causo un
derrame de liquidos contaminados por un lapso de 12 horas hasta alcanzar los rios

Tarapaya, La Ribera y el propio Pilcomayo.'"

El 30 de junio de 2007 fue inaugurado el dique San Antonio, cuya
proyeccion se retrotrae a 1996 aunque por razones técnico-econdmicas no pudo
entrar en actividad hasta la retirada de los diques Laguna Pampa I y II. San
Antonio fue presentado como un avance en la materia al poseer una mayor
capacidad de contencion de desechos mineros; una duracidon aproximada de cinco
anos y un mejor desarrollo tecnoldgico que las obras anteriores (El Potosi,
8/12/2009). De acuerdo a un informe presentado por las autoridades del
Departamento de Chuquisaca, la presa San Antonio ayud6 a mitigar el impacto de
los residuos toxicos provenientes de la actividad minera (EI Potosi, 8/12/2009). Se
observo que los niveles de contaminacion del Pilcomayo y sus afluentes se

encontraban cercarnos a los parametros establecidos por el Reglamento en

"7 Revista Somos Pilcomayo, Op. Cit., p. 37.
"8 Ibidem.
" Ibidem.
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Materia Contaminacion Hidrica. Esta obra de infraestructura fue un paso
importante en los intentos de controlar la degradacion hidrica boliviana y
transfronteriza pero, en realidad, no ha logrado superar las debilidades de la
gestion estatal como foco del problema. El escenario boliviano ofrece un cuadro
de situacion donde convergen una normativa ambiental y minera con vacios
juridicos; la omisién de las empresas a las disposiciones legales y un control
estatal endeble y sin capacidad de sancion hacia aquellos que infringen las normas

sobre el cuidado de los recursos hidricos.

El 27 de abril de 1992 se sancion6 la Ley N° 1333 de Medio Ambiente que
establece los parametros de gestion, uso y aprovechamiento de los recursos
naturales renovables y no renovables nacionales. El tratamiento de los recursos
mineros fue abordado de manera escasa y solo establecid pautas generales sobre la
actividad que deben ser veladas por el Ministerio de Mineria y Metalurgia en
coordinacion con la Secretaria del Medio Ambiente. Dentro de dichas lineas, se

destacan:

“La explotacion de los recursos minerales debe desarrollarse considerando el
aprovechamiento integral de las materias primas [...] las operaciones extractivas
mineras, durante y una vez concluidas su actividad deberan contemplar la recuperacion

de las dreas aprovechadas con el fin de reducir y controlar la erosion estabilizar los

: 120
terrenos y proteger las aguas, corrientes y termales”.

Ante la falta de especificidad en la materia, el Codigo de Mineria de 1997
incorporé en su apartado de Disposiciones Especiales, la relacion entre la
actividad, el medio ambiente y el entorno humano. Las empresas tienen la
obligacion de “controlar todos los flujos contaminantes que se originen dentro
del perimetro de sus concesiones, asi como en sus actividades mineras » 121 g

mineria fue definida como “una actividad de importancia para el bien colectivo

120 Articulos 70 y 71 de la Ley de Medio Ambiente, 27/04/1992. Disponible en:
http://www.estrucplan.com.ar/producciones/entrega.asp?identrega=1556. [octubre de 2010].
121 Articulos 84 y 85 del Codigo de Mineria de Bolivia.
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del pais” pero sus efectos, entre ellos, la contaminacion, no fueron entendidos
como un factor de suspension o caducidad de las concesiones adjudicadas a las
empresas (Noriega, et. al., 2007 en Devisscher, 2008: 25). Ademas, debe
agregarse que a pesar de que el articulo 86 del Codigo Minero reconoce que los
dafios al medio ambiente subsisten una vez finalizada la concesion, éstos

prescriben en el plazo de tres afos.'*

Como complemento al Coédigo de Mineria, el 31 de julio de 1997 se
promulgd el Reglamento Ambiental para las Actividades Mineras (RAAM)
mediante el cual se le solicitdé a las empresas dos cuestiones que podrian
contribuir con una mineria “menos nociva”: a) una Licencia Ambiental; b) una
Auditoria Ambiental de Linea Base (ALBA) (Devisscher, 2008: 26).'* No
obstante, al igual que el Codigo, la contaminacion como resultado de la actividad
minera no es objeto de sancion por parte del Estado. Por un lado, esto se observa
en el hecho de que los dafios al medio ambiente no han sido incluidos dentro de
las causas de extincion de una Licencia Ambiental. Por otro, en el proceso de
auditoria, so6lo son considerados dafios ambientales “aquellos que pudieran
producirse en el periodo comprendido entre el inicio y la conclusion de las
actividades mineras de un concesionario u operador minero”. Los pasivos
ambientales- una de las principales causas de contaminacion del Pilcomayo- no
son contemplados como el producto de una actividad contaminante. Ante eso, el
Reglamento resultd en un instrumento aggiornado que intentd dar cuenta de una

gestion estatal moderna pero que reiterd las omisiones del Codigo Minero.

Por ultimo, es importante tener en cuenta que, ademas de este circulo
vicioso integrado por una normativa ambiental poco rigurosa y la falta de un

control mas exhaustivo por parte del Estado, deberia incorporarse la capacidad de

122 Articulo 86 del Codigo de Mineria de Bolivia.

' Una licencia ambiental es un documento oficial que emana de un organo competente para la
realizacion de una determinada actividad dentro de la normativa ambiental vigente. En cuanto a la
Auditoria, permite determinar las diferentes formas y grado de contaminacion que pueden derivar
de la explotacion y extraccion de minerales.
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presion de los actores sociales perjudicados. Cabe recordar que los grupos
poblacionales afectados por la degradacion de las aguas del Pilcomayo son
comunidades indigenas y riberefias que viven en condiciones de marginalidad y
pobreza extrema (Gordillo & Leguizamoén, 2002). Al no ser considerados actores
con poder de coaccidn sino que constituyen fuerza de trabajo para las empresas
mineras o eslabones de un circuito comercial rudimentario, no son agentes con
fuerza de cambio. Sus demandas han sido canalizadas principalmente a través del
accionar de organizaciones no gubernamentales (ONG’s) las cuales cuentan con
mayores posibilidades de acceso a la opinioén publica. Entidades como el Consejo
de Defensa del rio Pilcomayo (CODERIP), la Fundacion para la Gestion e
Investigacion Regional (FUNGIR), Amigos del Pilcomayo, la Coordinadora de
los Pueblos Nativos del Pilcomayo, la Asociacion Llaka Honhat y Redes Chaco,
entre otras, han presentado sus reclamos en diversos medios impresos y
electronicos. Estos estdn orientados a realizar un llamado de atencidén a las
autoridades competentes para que las mismas se ocupen de la problematica minera
y de las repercusiones en sus pobladores. Si bien, las actividades de estas
instituciones no han logrado establecer verdaderos puntos de inflexion en la
relacion Estado-empresas mineras, le otorgaron visibilidad y difusion a la

tematica en los ambitos nacional e internacional.

3- Los problemas ambientales en la Cuenca baja

El registro de noticias aportado por los principales periddicos de la ciudad
de Asuncion y de la provincia de Formosa, da cuenta que la misma problematica,
con sus propias connotaciones nacionales, es la protagonista casi diaria de las
realidades del nordeste argentino y del Chaco paraguayo.'”* El proceso de
retroceso y divagacion del Pilcomayo comenz6 a principios del siglo pasado y fue
agravandose con el correr de los afios. Esta crisis ambiental ha sido el gran

detonante de los momentos de cooperacion y conflicto que ambos Estados

124 Pyeden consultarse los periédicos ABC Color y Ultima Hora de Paraguay y La Maiiana,
Tiempo y Opinién Ciudadana de Formosa.
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atravesaron desde la delimitacion internacional del Pilcomayo porque afecta la

productividad de las economias regionales.

El fendmeno del retroceso y divagacion del Pilcomayo- ubicado entre las
localidades de D’Orbigny en Bolivia, Las Lomitas en Formosa y la ciudad
paraguaya de Filadelfia- est4 relacionado con un rasgo natural de la Cuenca alta, a
saber, el alto grado de arrastre de sedimentos. Este ultimo generd un taponamiento
progresivo del curso del rio que causo la pérdida de mas de 290 kilometros de
cauce. A su vez, esto trae aparejado grandes trastornos en la distribucion de las
aguas entre los dos paises, cuyo resultado es la alternancia de los periodos de
sequias e inundaciones a uno y otro lado de la frontera argentino-paraguaya
(Halcrow-Serman & Asociados: 2007: 70).'*> Como la sedimentacion ha
desdibujado el recorrido del Pilcomayo y traz6 nuevos “canales” donde las aguas
del rio pueden escurrirse a uno y otro lado de la frontera, las posibilidades de
acceso al mismo se presentan de manera aleatoria. Producto de esta variabilidad,
el tramo argentino-paraguayo se caracteriza en términos generales por una
situaciéon de déficit hidrico dada la escasez y las restricciones en torno al
aprovechamiento del rio. El fendmeno de retroceso del cauce del Pilcomayo fue
calificado como una problematica alarmante debido a que el transporte de
sedimentos- calculado en una tasa media anual de 125 millones de toneladas-
impone serias dificultades a las economias regionales de la de la Cuenca baja

(Laboranti & Rodriguez, 2008).

De acuerdo con Smolders, la distribucion de las aguas entre Argentina y
Paraguay constituye un desafio politico importante porque la propia naturaleza del
rio hace que éste conserve su cauce so6lo por un tiempo determinado. Agrega

ademas, que “la inica seguridad que existe es que el rio va a cambiar su cauce en

125 E| Pilcomayo es un rio que presenta grandes variaciones en los caudales de agua ya que sus
valores maximos regulares rondan entre los 2500 o 3000 metros cubicos por segundo- con
excepciones en 5000 metros cubicos por segundo- hasta minimos regulares que oscilan los 6
metros cubicos por segundo. Por ello, plasmar en practica un modelo de distribucion equitativa
constituye todo un reto para Argentina y Paraguay.

119



un futuro, con la consecuencia de que el agua va a dejar de correr donde corre
ahora y va a correr donde ahora no corre. Es como vivir encima de un volcan”

(Smolders, 2006: 49).

GRAFICO II: RELACION RETROCESO DEL CAUCE-ACUMULACION DE
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Fuente: Smolders, 2006: 46.

El proceso de retroceso y divagacion que hace impredecible el curso bajo
del Pilcomayo se potencia por un accionar endeble de las autoridades encargadas
de la gestion compartida del recurso. Argentina y Paraguay tienen en comun la
puesta en marcha de actividades en las cuales predomina una l6gica basada en las
intervenciones individuales. La coordinacion interministerial es escasa tanto para
el mantenimiento de los canales antiguos que distribuyen las aguas como en la
construccion de nuevos diques. Dichas situaciones manifiestan la existencia de un
compromiso politico en términos discursivos pero que en la practica enfrenta

obstaculos materiales sectoriales y el peso de la “agenda historica”.
Los obstaculos materiales estdn representados en los intereses socio-

econdmicos de los principales actores sociales de la Cuenca baja. Como ya se

expreso, las actividades agricolas-ganaderas son el gran sostén de las economias
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de Formosa y los departamentos occidentales del Paraguay, en especial, para estos
ultimos, donde hay una alta concentracion de grandes extensiones territoriales en

un numero reducido de hacendados (Alderete, 2006).

TABLA V: CONDICION JURIDICA DEL PRODUCTOR

Un solo Dos o mas Una El
Cantidad empresa o Otros
productor productores . Estado
sociedad
Totalfincas | 559 649 278.967 7840 1599 108 | 1135
Paraguay
Region 281.462 272515 6645 171 97 984
Oriental
Region 8187 6452 1145 428 1 151
Occidente

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del Censo Nacional Agropecuario
de Paraguay de 2008.

Esta estructura socio-econdmica y territorial del Estado Guarani posee sus
raices en los afios posteriores a la finalizacion de la Guerra de la Triple Alianza.
Paraguay, devastado en términos demograficos, politicos y econdmicos no
contaba con los recursos necesarios para la reconstruccion del pais, por lo cual,
inici6 la venta de tierras publicas de la region chaquena central a partir de 1883
(Vasquez, 2006: 23). En un primer momento, esas grandes extensiones de tierras-
adquiridas por empresas anglo-argentinas, francesas y brasilefias- fueron
utilizadas para la instalacion de empresas de quebracho y de fabricas de tanino
que contribuyeron al desarrollo paulatino de la zona y a la atraccion de

pobladores.

Con el paso del tiempo, el crecimiento de ambos sectores comenzd a
declinar y estos latifundios se fueron vendiendo a “colonos y empresarios
ganaderos nacionales que ingresaban a la region” (Masi, Penner & Dietza, 2000:
85). Sin embargo, no fue hasta los inicios de la década del setenta- del siglo XX-
que la ganaderia extensiva se consolidé como una fuente importante de ingresos a
nivel nacional (Vasquez, 2006: 112-113). Se ha caracterizado a este periodo como

la “etapa dorada” del Paraguay ya que en términos generales, el Estado atravesaba
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una situacion de bonanza econdmica gracias a la expansion de la frontera agricola
y los ingresos que se derivaban de la construccion de la represa brasilefio-

paraguaya Itaipu (Masi, Penner & Dietza, 2000: 91).

En el Chaco central, el auge economico-comercial del pais se tradujo en
mas compras de tierras- particularmente para la produccion de carne y leche- por
parte de europeos y de nacionales que habian sido beneficiados por los buenos
ingresos estatales. Tal fue el dinamismo de la regiéon que durante la fase de
estancamiento de la economia nacional en los afios ochenta, el occidente continud
con un crecimiento de tipo sostenido, apuntalado por una cultura empresarial con
proyeccion externa (Masi, Penner & Dietza, 2000: 106). Dentro de este circuito,
las colonias menonitas- que se instalaron en la zona a finales de la década del
veinte- hicieron su ingreso al circuito comercial mediante la cria de ganado. No
obstante, en los ultimos afios del siglo XX se especializaron en la industrializacion
de la leche, siendo el mercado lacteo y sus derivados, los productos que mejor
permitieron durante los ochenta y noventa la sustitucion de importaciones

argentinas (Vasquez, 2006: 114).

Esta region se presenta como una excepcion a los rasgos generales del area
chaquena al contar con infraestructura y servicios modernos, que en realidad, “son
de acceso restringido a la mayoria de los pobladores locales” (Vasquez, 2006:
120). Tiene la particularidad de ser un espacio que conjuga una escasa influencia
del Estado, una alta participacion de actores privados, en especial, extranjeros y
una marcada degradacion de los recursos naturales. Hacia esta direccion, se
encuentra lo que Palau Viladesau denomina como ‘el poder real del Paraguay”,
constituido por los ganaderos latifundistas agrupados en la ARP. Bajo el lema de
defender la ganaderia como cuestion soberana y por lo tanto de Estado, estos
actores sociales han construido un modelo productivo y acumulativo mitad feudal,

mitad capitalista (2010: 135).
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El poderio econémico que concentran los grandes productores ganaderos
es entendido también como poder politico. Al hecho de que los ingresos de la
actividad son un elemento de negociacién en si mismo hay que agregar que la
ARP participa activamente en la designacion de los miembros del Ministerio de
Agricultura y Ganaderia del pais (Alderete, 2006). Es més, Alderete cita como
evidencia de esta estrecha vinculacioén entre dicho organismo y el poder politico,
los momentos de tension vividos durante la administracion de Duarte Frutos
(2003-2008). El ex mandatario se expresd a favor de establecer un proceso de
reorganizacion territorial para reducir el nimero de zonas improductivas pero tuvo
que retrotraerse ante las amenazas de golpe de Estado por parte de la ARP y otros
gremios empresariales (2006). Queda claro entonces, el peso y la condicionalidad
que tiene el “poder real” del Paraguay en la formulacion de politicas nacionales

relacionadas con las medidas a implementar con respecto al Pilcomayo.

En base a lo mencionado, puede inferirse que Argentina y Paraguay
poseen una mirada distinta sobre el tratamiento del Pilcomayo porque el recurso
en si mismo, tiene un impacto diferente para cada pais. En el Estado Guarani, el
aprovechamiento del rio es considerado una cuestion de tipo nacional donde el
accionar de Argentina ha sido- y es- un gran generador de suspicacias. Cuando las
aguas del Pilcomayo se escurren hacia la provincia de Formosa, dejando en
situaciéon de sequia a los departamentos paraguayos, el valor de lo simbdlico-
abordado en la dimension historica de la relacion bilateral- refuerza el lado
conflictivo de la utilizacién conjunta. Titulares como “Nuevos desvios argentinos
atropellan nuestra soberania”; “Fuerte reaccion ante el robo argentino de rio
Pilcomayo” y ‘“Argentina abre un nuevo canal en el Pilcomayo de manera
inconsulta” son comunes en los medios de comunicacion paraguayos (ABC,
Ultima Hora). Por un lado, estos dan publicidad a los perjuicios que sufren los
hacendados ganaderos en tanto actores econémicos y politicos influyentes y por
otro, dejan entrever un continuo retorno a las consecuencias de un pasado no

superado.
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En cambio, desde el lado argentino, el tratamiento del Pilcomayo como
tematica nacional y de politica exterior es impulsado a través de los reclamos que
las provincias, en especial Formosa, formulan al Ministerio de Relaciones
Exteriores. En realidad, han sido los momentos de emergencia, plasmados en las
sequias e inundaciones, los que trasladaron una problematica de indole local o
regional al ambito nacional (Gordillo & Leguizamon, 2002: 61). Durante el
periodo de estudio de este trabajo, hubo numerosas instancias en las cuales
Formosa solicito la intervencion de la Cancilleria y los organismos competentes
para que éstos actiien frente al accionar de sus homoélogos paraguayos. Entre los
principales motivos de estas demandas se encuentran el control sobre la apertura y
cierre de canales en territorio paraguayo a fin de asegurar un reparto equitativo de
las aguas; las denuncias de comunidades aborigenes de la provincia sobre el
desvio del rio para abastecer la actividad agricola-ganadera en el pais vecino y la
puesta en marcha de trabajos de limpieza en los canales antiguos para la entrada

de agua al oeste de la provincia.'?

Las autoridades del Ministerio de Relaciones Exteriores se hicieron eco de
la situacion cuando el tema- por las demandas de la gobernacion formosefia y de
las ONG's- traspasd los limites provinciales y cobr6 un mayor conocimiento
publico. A partir de entonces, la problematica adquirié una visibilidad relativa en
el ambito nacional debido a que fue presentada como una cuestion de la agenda
bilateral argentino-paraguaya donde debian actuar las instituciones estatales con

potestad en la materia.

4- Las “otras” crisis ambientales
A pesar de que la contaminacion y la pérdida del cauce del Pilcomayo se
establecen como las problematicas socio-ambientales de mayor resonancia, estas

crisis ambientales sectoriales estan acompafiadas de otros fendmenos que también

126 pueden consultarse las siguientes noticias: “Formosa teme por las aguas del Pilcomayo”
(Clarin, 17/12/2000); “Pilcomayo: tregua de una pelea” (Clarin, 14/02/2001); “Estado de
emergencia y desastre en Formosa” (La Nacion, 16/02/2000); “Pilcomayo: derrame en la frontera,
piden informes” (Red Interamericana de Recursos Hidricos, 18/11/2005).
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son foco de preocupacion por parte de los tres Estados. En este sentido, se
destacan los procesos de deforestacion, salinizacion y desertificacion que estan
presentes- con distintos niveles de intensidad- en diferentes puntos geograficos de
la region (Medina Hoyos, 1996). En términos comparativos, el primero de ellos,
es el mas representativo de las “otras crisis ambientales de la region” y es una de
las aristas del complejo entramado formado entre el poder politico y la ganaderia
nacional. En consecuencia, amerita un abordaje mas profundo que los otros

desequilibrios ambientales.

La deforestacion implica la reduccion de la superficie ocupada por masas
forestales. Posee como causas principales a los desmontes y la tala selectiva para
expandir la frontera agropecuaria y la comercializacion de determinadas especies
de cultivos. Dicha problematica contribuye al fortalecimiento del proceso de
sedimentaciéon de la Cuenca alta porque al ser parte de un circulo de
causalidades,'?” participa en la generacion de desprendimientos de materiales que
luego corren aguas abajo (Mariuz, 2004: 9). De los tres paises de la Cuenca,
Paraguay es el que mas hectareas boscosas pierde por dia a fin de habilitar nuevas
tierras para la agricultura y la ganaderia extensiva. Ante este hecho, el Congreso
paraguayo promovio el 13 de diciembre de 2004 la Ley N° 2425 “De prohibicién
en la regioén oriental de las actividades de transformacion y conversion de
superficies con coberturas de bosques” o denominada Ley de Deforestacion Cero.
Su objetivo fue prohibir por dos afios- luego ampliado a cinco- la emisién de
licencias o permisos para llevar adelante cualquier actividad productiva o
relacionada con la construccién de asentamientos humanos que resultaran en la

., . 128 -
reduccion de la masa boscosa en los departamentos del oriente. " Esta normativa

27 En términos generales, la cadena de acciones es la siguiente: la tala de arboles contribuye al
aumento de las temperaturas y éste al incremento de las lluvias. Al haber mayores precipitaciones,
los suelos van perdiendo su capacidad de absorcion y en consecuencia, en las zonas altas
comienzan a desprenderse sedimentos de rocas y arcillas que seran arrastrados por las corrientes
hacia las llanuras bajas.

128 Articulo 1 de la Ley 2425 “De prohibicién en la region oriental de las actividades de
transformacion y conversion de superficies con coberturas de bosques”, 13/12/2004, Asuncion,
Paraguay. Disponible en: http://araucaria.seam.gov.py/images/stories/documentos/ley2524.pdf.
[marzo de 2011].
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suscitd diversos cuestionamientos, especialmente por parte de organizaciones no
gubernamentales preocupadas por las cuestiones ambientales. Segun lo informado
por la ONG Movimiento Mundial por los Bosques Tropicales (MMBT), en
inglés), la Ley 2425 nacid ante una necesidad politica. Su surgimiento coincidid
con los momentos de profunda tension social que atravesaba el pais ante las
reivindicaciones campesinas sobre tierras que fueron ocupadas para las
actividades agricolas-ganaderas (Lopez, 2005). Como sostiene el MMBT, la
deforestacion en Paraguay ha crecido a pasos agigantados gracias a las
concesiones estatales orientadas a ampliar las fronteras para los cultivos y la
ganaderia, como por ejemplo, el otorgamiento de créditos flexibles para los

grandes latifundistas (Lopez, 2005).

Los resultados arrojados por el Censo Nacional Agropecuario de 2008
ponen en evidencia la debilidad de esta Ley ya que estos exhibieron la creciente
expansion de la frontera agropecuaria a nivel nacional y regional desde el anterior
Censo, realizado en 1991. Mientras que en el pais la explotacion de tierras
aumento- en cuanto a superficie- en un 36.6%, la region oriental tuvo una
variacion positiva de superficie de cultivos del 106.8% y la region occidental
experimentd una variacion del 70.9% en materia de hectireas destinadas a
pasturas.'”” En un plazo inferior a un afio desaparecieron mas de 89.000 hectareas
de bosques ante la falta de leyes mas eficientes y al otorgamiento de “licencias
ambientales” que habilitan el uso de grandes extensiones de tierras para la
actividad ganadera.'*® Sin reconocer la gravedad de la situacion, la ARP fue uno
de los actores que mayor resistencia ha puesto al desarrollo de normativas contra
la deforestacion en la region occidental, argumentando que las mismas son

contraproducentes para el crecimiento de la zona. El peso politico de los

' Pueden consultarse los datos del Censo Nacional Agropecuario 2008. Disponible en:
http://www.mag.gov.py/PresentacionCAN2008.pdf. Cabe aclarar, que esta ultima region no fue
incluida en la Ley de Deforestacion Cero a pesar de que el Chaco central también es victima de la
tala de arboles para la ganaderia extensiva. Si bien, excede al periodo de estudio del presente
trabajo, merece ser mencionado que en 2009 se presentd un Proyecto de Ley para generar un
i:3(())ntrol sobre la deforestacion en el occidente del Paraguay (Ultima Hora, 09/08/2010).

Ibidem.
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intereses ganaderos quedd demostrado cuando, Néstor Nuifiez, presidente de la
ARP, sefialo "en el Congreso Nacional debemos enfrentar la irracionalidad de un
proyecto de ley con el que se pretende poner en el congelador la produccion

BU1...]1 El Chaco es nuestro”.

ganadera en el Chaco

Otro problema significativo en la Cuenca es la salinizacidon, entendida
como el proceso de incremento de los niveles de sales en los suelos que reduce su
capacidad productiva (Bachmann, Daniele, et. al. 2007: 14). Este fenémeno se
encuentra asociado a la deforestacion de las zonas aridas o semiaridas y es una de
las causas principales que desequilibra el balance hidrico de la region al ocasionar
el deterioro de la calidad de las aguas superficiales (Bachmann, Daniele, et. al.
2007: 14 y ss). La salinizacion también ha sido objeto de reclamos por parte de los
ganaderos del Chaco central aunque con pocas respuestas desde el ambito
gubernamental. De acuerdo con lo expresado por el diplomatico paraguayo
entrevistado, este fendémeno suele ser abordado cuando alguna agencia, tanto del
sector publico o privado, consigue lineas de financiamientos de organismos como
el BID o la OEA."? Esta apreciacion se condice con la bibliografia y las noticias
periodisticas consultadas durante la investigacion. La tematica de la salinizacion
es descripta como una arista mas del proceso de déficit hidrico de la Cuenca baja,
por lo cual, este ultimo al ser el problema que impacta de forma mas directa sobre
las actividades econdmicas de la region, es el que concentra los mayores pedidos

de gestion gubernamental.

Por ultimo, la desertificacion implica la degradacion de los suelos “a causa
de las variaciones climdticas y de las actividades productivas extractivas del
hombre” (Diaz Shenker 2011: 1). Esta problematica es una de las consecuencias
mas visibles de los procesos ya mencionados cuyo origen se encuentra en la falta
de planificacion de los emprendimientos agropecuarios y en el desarrollo de la

urbanizacion. Si bien, en Paraguay es todavia un fenémeno de tipo incipiente, éste

31 «La ARP advierte amenaza latente”. Disponible en: http://www.sectorproductivo.com.py/otras-
secciones/noticias/ultimo-momento/5443-la-arp-advierte-amenaza-latente. [enero de 2011].
132 Entrevista realizada al Dr. Ramén Cabrera, 17 de diciembre de 2008, Asuncion, Paraguay.
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se acentia en diversas regiones de Argentina y Bolivia pertenecientes al Gran
Chaco, dentro del cual estd la Cuenca del Pilcomayo. Alarmados por esta
situacion, en el marco de la Primera Conferencia Regional para América Latina y
el Caribe sobre la Desertificacion, celebrada en Buenos Aires en enero de 1996,
los tres paises de la Cuenca pusieron en marcha el disefio del Programa de Accion
Subregional para el Desarrollo Sustentable del Gran Chaco Americano."*® Tras
una serie de reuniones ministeriales, en noviembre de 1999 se inicid la
formulacion del Programa con fondos del gobierno de Espafia. Su principal
objetivo es la implementacion de acciones y medidas complementarias entre los
tres Estados,"** orientadas a impulsar el trabajo conjunto y la cooperacion para
mitigar no solo los efectos de la desertificacion sino también sus problemas
conexos. Desde el afio 2001, este Programa ha sido disparador de proyectos'™
destinados a mejorar el manejo de los recursos naturales de la region y a reducir
los efectos del cuadro de degradacion social, econdomica y ambiental en cada uno

de los escenarios nacionales.

En suma, el analisis de la dimension socio-econémica y ambiental permite
concluir que tanto las crisis ambientales sectoriales de la alta y baja Cuenca como
estas ultimas tres problematicas- de indole “general”-, responden a gestiones
nacionales de caracteristicas endebles que han impactado en el tratamiento
compartido. Como se demostr6 a lo largo del Capitulo, mientras que el Pilcomayo
en territorio boliviano se encuentra afectado principalmente en términos de
calidad, el tramo argentino-paraguayo tiene serias dificultades para el acceso
equitativo al recurso. Ambos fendémenos afectan las actividades productivas de la
region y han sido objeto de multiples reclamos por parte de los principales actores

sociales vinculados al rio. En el caso de la Cuenca alta, la contaminacion del

13 Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Repiiblica Argentina. Disponible en:
http://www.ambiente.gov.ar/default.asp?IdArticulo=2161. [enero de 2011].

1 Programa de Accion Subregional para el Desarrollo Sustentable del Gran Chaco Americano.
Disponible en: http://www.ambiente.gov.ar/default.asp?IdArticulo=2161. [enero de 2011].

135 Consultar los Proyectos del Programa de Accion Subregional para el Desarrollo Sustentable del
Gran Chaco Americano. Disponible en: http://www.ambiente.gov.ar/default.asp?IdArticulo=2161.
[enero de 2011].
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Pilcomayo y sus afluentes por la industria minera ha cobrado notoriedad por el
accionar de ONG's e instituciones académicas ante las escasas posibilidades de
incidencia que las comunidades indigenas y riberefias poseen frente al peso de las

empresas del sector en la economia departamental y nacional.

En la Cuenca baja, el proceso de divagacion tampoco fue proyectado como
un tema de connotaciones politicas por las poblaciones fronterizas que son
perjudicadas por las vicisitudes del recurso y que sufren la inaccidon y la apatia
estatal. Aqui, se detecta, en cambio la presion que ejercen los medianos y grandes
hacendados. Sin embargo, en Paraguay- a diferencia de Argentina- esta presion
para que el Estado vele por el acceso a las aguas del Pilcomayo, es
retroalimentada por esa “agenda historica”, cuyo impacto aun persiste y dificulta

la superacion de obstaculos que entorpecen el tratamiento trinacional.
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Segunda Parte

La gestion de los recursos hidricos de la Cuenca del
Pilcomayo (1994-2008)

CAPITULO IV

La dimension politico-institucional

“Debemos partir por reconocer que las capacidades necesarias para lograr

una buena gestion del agua forman parte de las propias de los gobiernos en

todos los ambitos. No hay, por tanto, opcion de gobernabilidad sobre el agua

v las cuencas si el sistema politico institucional de un pais no es lo suficientemente
solido y sus politicas macroecondomicas no son consecuentes con todas

las tareas que debe realizar” (Dourojeanni, 2004: 150).

El presente capitulo aborda, en primer lugar, los principales puntos de
contacto y de diferenciacion de Argentina, Bolivia y Paraguay en materia politico-
institucional con respecto al manejo de los recursos hidricos y cuencas
compartidas. Esta dimension complementa a los condicionantes domésticos que
son parte de las dimensiones ya analizadas debido a que en las decisiones
politicas e institucionales recae la busqueda de cooperacion para superar las
instancias de discordia. En segundo lugar, se examina el surgimiento de la
Comision Trinacional de la Cuenca en la primera mitad de la década del noventa,
entendida como resultado de un proceso de coordinacion de politicas tras el
conflicto generado entre Argentina y Paraguay por los emprendimientos conjuntos
en 1991. Por tltimo, en el tercer apartado, se estudia la relacion entre la Comision
Trinacional y la UE- plasmada en un Convenio de Cooperacion y Financiacion del

afno 2000- destinada a paliar las multiples problematicas de la region.
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1- Organismos con competencia en recursos hidricos:

dispersion institucional versus coordinacion de objetivos

En términos generales, los paises de la Cuenca poseen visiones afines
sobre la connotacion socio-econémica y politica de los recursos hidricos
compartidos. Sin embargo, esto no ha sido suficiente para establecer directrices
coordinadas en esta unidad ante la existencia de cuestiones puntuales relacionadas
al ambito politico-institucional. Estas ultimas se vinculan a la diversidad de
actores intervinientes en la toma de decisiones; los recursos econdmicos
disponibles y los intereses econdomicos y politicos nacionales en juego. Dichos
factores son un punto importante a considerar en el tratamiento conjunto porque al
igual que ocurre con los condicionantes de las dimensiones historica y socio-

economica y ambiental, también repercuten en la “mesa multilateral”.

A los fines del trabajo se ha elaborado el siguiente cuadro con los
principales organismos e instituciones de los tres paises que tienen injerencia
directa o indirecta en la gestion de recursos hidricos compartidos. Cabe aclarar,
que las fuentes bibliograficas consultadas que han permitido la sistematizacion de
los datos dan cuenta de un escenario comlin para Argentina, Bolivia y Paraguay.
Los tres paises tienen, por un lado, una profunda dispersion en materia normativa
en cuanto a leyes, decretos y disposiciones que regulan la materia. Por otro,
poseen un sinnumero de entidades e instituciones que intervienen con mayor o

menor peso en el aprovechamiento de los recursos hidricos internacionales.

En cuanto al primer punto, ademés de lo dispuesto en las respectivas
Constituciones Nacionales, se agregan las Leyes Marco de Medio Ambiente y la
normativa contemplada en los diferentes Codigos (Mineria, Comercio, Civil, etc.).
Esto origina una tematica ampliamente regulada pero con grandes superposiciones
que obstaculizan en la practica el logro de una politica hidrica en una Unica
direccion (Laboranti & Malinow, 1995) (Crespo & Martinez Luraghi, 2000) (Del
Carpio, 2005). Con respecto al segundo punto, los respectivos Ministerios de

Relaciones Exteriores son instituciones que ejercen un rol clave en todas aquellas
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medidas competentes a los recursos hidricos y cuencas internacionales aunque su

accionar es compartido o asistido por otros organismos de cardcter nacional.

TABLA VI: PRINCIPALES REFERENCIAS INSTITUCIONALES EN MATERIA
HIDRICA DE LOS MIEMBROS DE LA CUENCA DEL PILCOMAYO

Paises

Estructura
Administrativa

Recursos Hidricos y Cuencas
Compartidas

Normativa

Organismos e
Instituciones
intervinientes

ARGENTINA

Federal

Vision y gestion descentralizada y
participativa (Art.124 de la
Constitucién Nacional)

Dispersa en
diferentes Codigos y
leyes vigentes

-Ministerio de
Relaciones
Exteriores

-Subsecretaria de

RR.HH.
-Organismos
provinciales
-COHIFE

BOLIVIA

Centralizada

Gestidn centralizada con pasos
hacia la ampliacion de la
participacion

Dispersa en
diferentes Codigos y
leyes vigentes

-Ministerio de
Relaciones
Exteriores

-Ministerio de

Ambiente y Agua
-OTNPB.
-Otros.

PARAGUAY

Centralizada

Gestion centralizada con pasos
hacia la ampliacion de la
participacion

Dispersa en
diferentes Codigos y
leyes vigentes

-Ministerio de
Relaciones
Exteriores

-SEAM
-Direccién RR.
HH.
-MOPC
-Comisién
Nacional del
Pilcomayo
-Otros.

Fuente: Elaboracion propia en base a los estudios de Pochat (2005; 2008)
Laboranti & Malinow (1995); Gamarra Lovera (2002); Chamorro, Dormaniczky, et.al.,
(2004); Crespo & Martinez Luraghi (2000) y Del Carpio (2005).

En el caso de Bolivia, el Ministerio de Relaciones Exteriores posee la

Direccion General

de Limites,

Fronteras

y Aguas

Internacionales

Transfronterizas, la cual es la encargada de llevar adelante los lineamientos de
accion externa en la tematica. En sus actividades interviene el Ministerio de

Ambiente y Agua, organismo que debe “desarrollar y ejecutar politicas publicas,
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normas, planes, programas y proyectos” desde un enfoque integral.'"*® A su vez,
en dicho Ministerio se encuentra el Viceministerio de Recursos Hidricos y Riego,
con su correspondiente Unidad de Cuencas y Recursos Hidricos, quienes trabajan
de manera complementaria con las dos instituciones anteriores para la aplicacion
de las politicas a seguir. Por ultimo, cabe destacar que la Oficina Técnica
Nacional de los Rios Pilcomayo y Bermejo (OTNPB) también constituye un

organismo de apoyo a las actividades ministeriales.

Por su parte, el Ministerio de Relaciones Exteriores de Paraguay actia en
coordinaciébn con otras instituciones que poseen competencia directa en el
tratamiento de recursos hidricos transfronterizos: la Secretaria del Ambiente
(SEAM) y el Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones (MOPC). En
cuanto a la SEAM, debe destacarse que su creacion es un hecho reciente ya que su
nacimiento se corresponde con la Ley 1561 del 29 de mayo de 2000. Posee rango
de Secretaria de Estado y de ella depende la Direccion General de Proteccion y
Conservacion de los Recursos Hidricos, que es la autoridad méxima en el
ordenamiento del sector hidrico en general (Chamorro, Dormaniczky, et.al.,
2004). De acuerdo a la Ley 1561, dicha Direccion se encarga de ‘‘formular,
coordinar y evaluar politicas de mantenimiento y conservacion de los recursos
hidricos y sus cuencas, asegurando el proceso de renovacion, el mantenimiento
de los caudales basicos de las corrientes de agua, la capacidad de recarga de los
acuiferos, el cuidado de los diferentes usos y el aprovechamiento de los recursos

L I 137
hidricos, preservando el equilibrio ecologico™.

Un organismo singular dentro del MOPC es la Comisién Nacional del rio
Pilcomayo, creada el 9 de abril de 1992. En este organismo recae “la defensa y la

promocion de la politica nacional en el plano internacional” en todo lo referido al

136 Ministerio de Ambiente y Agua. Disponible en: http://www.mmaya.gob.bo/# [septiembre de
2010].

137 Articulo 25 de la Ley 1561/00.

Disponible en: http://www.oas.org/dsd/fida/laws/legislation/paraguay/ley 1561.pdf. [diciembre de
2010].
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aprovechamiento compartido del Pilcomayo y su Cuenca.'*® En este sentido, su
articulo 4 agrega que “estas medidas y politicas deberan estar enmarcadas en un
plan de desarrollo economico y de promocion social, que incluya a las
comunidades indigenas asentadas en dicha Cuenca, y ser coherentes con la

. . . _ o5 139
preservacion del ambiente natural y al impacto ecologico en la region”.

Sin tener en cuenta a los Ministerios de Relaciones Exteriores de Bolivia y
Paraguay, en ambos paises, los organismos que participan en la gestion de los
recursos hidricos son representativos de sus respectivas estructuras politico-
administrativas nacionales. De acuerdo a sus textos constitucionales, son Estados
con administraciones unitarias y descentralizadas,'* por lo cual, el accionar
hidrico al igual que todas las directrices gubernamentales se concentra en las
autoridades centrales. Los departamentos, municipios u otras unidades
administrativas de caracter subnacional no poseen injerencia directa a través de
los organismos encargados de la gestion del agua, sino que los mismos actiian en
apoyo a las decisiones que lleva adelante el gobierno nacional (Gamarra Lovera,
2002: 12). Sin embargo, cabe destacar que tanto Bolivia como Paraguay se
encuentran en proceso de ampliar la participacion de los actores de los d&mbitos
regionales y locales a fin encauzarse hacia una administracion mas integrada del

agua.

En cambio, Argentina, cuenta con una estructura politico-administrativa de
caracter federal y tras la reforma constitucional de 1994, las provincias
reafirmaron su protagonismo en materia de recursos naturales. El articulo 124

expresa lo siguiente:

"% La Ley N° 7/92 dio origen la Comisién Nacional del rio Pilcomayo, 9 de abril de 1992.
Disponible en: http://www.pj.gov.py. [diciembre de 2010].

139 pyede consultarse articulo 4 de la Ley 7/92.

140 Esta caracterizacion implica que los actores subnacionales gozan de autonomia politica,
administrativa y normativa y de autarquia en materia de recaudacion e inversiones. Por otro lado,
en cuanto a los recursos naturales, los mismos son definidos como propiedad estatal y recae en la
figura del Estado la planificacion del régimen de explotacion.
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“Las provincias podran crear regiones para el desarrollo economico y
social y establecer organos con facultades para el cumplimiento de sus fines y
podran también celebrar convenios internacionales en tanto no sean
incompatibles con la politica exterior de la Nacion y no afecten las facultades
delegadas al Gobierno Federal o el crédito publico de la Nacion; con
conocimiento del Congreso Nacional. La Ciudad de Buenos Aires tendra el

régimen que se establezca a tal efecto.”

“Corresponde a las provincias el dominio originario de los recursos

. T 8|
naturales existentes en su territorio.”

Esta modificacion en la Constitucidon tuvo un gran impacto en el accionar
de los actores subnacionales del pais con respecto al escenario natural. Con
posterioridad a 1994, la propiedad y el dominio de las provincias sobre los
recursos naturales ubicados en sus territorios fueron regulados en sus textos
constitucionales y en las normativas locales. A su vez, las provincias procedieron
a la creacion de organismos e instituciones diversas con competencia en la
materia. Las provincias argentinas que participan de la Cuenca del Pilcomayo no
estuvieron ajenas a esta situacion, de modo que, durante la década del noventa,
Jujuy, Salta y Formosa reafirmaron el reconocimiento de sus recursos naturales

como patrimonio comun de las provincias.'*

En el ambito de los recursos internacionalmente compartidos, el Ministerio
de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto trabaja con la
Subsecretaria de Recursos Hidricos, dependiente de la Secretaria de Obras

Publicas del Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios.

11 Articulo 124 de la Constitucién Politica de la Republica Argentina.

142 pyeden consultarse la Ley General de Medio Ambiente (Ley 5063/98) de la provincia de Jujuy,
la cual dio lugar a la Secretaria de Gestion Ambiental de la Provincia (SEGAP); la Constitucion
provincial de Salta, reformada en 1998 y el Codigo de Aguas de la provincia, sancionado el mismo
afio y la Ley de Medio Ambiente (Ley 1060/93) de Formosa. Estas normativas y la informacion
correspondiente a las instituciones de medio ambiente provinciales se encuentran disponibles en
los sitios electronicos oficiales de las provincias en cuestion.
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Esta entidad se encarga de elaborar y ejecutar la politica hidrica nacional y
proponer “el marco regulatorio relativo al manejo de los recursos hidricos,
vinculando y coordinando la accién de las demaés jurisdicciones y organismos

intervinientes en la politica hidrica”.'*’

Teniendo en cuenta las potestades provinciales, el 27 de marzo de 2003,
los representantes de las provincias suscribieron el Acta Constitutiva del Consejo
Hidrico Federal (COHIFE), integrado ademas por la Ciudad Autéonoma de Buenos

144 .
Uno de los motivos de su

Aires y la Subsecretaria de Recursos Hidricos.
creacion fue la necesidad de concertar actividades que reflejen la soberania de la
Nacioén y de las provincias con el fin de proyectar una verdadera politica hidrica
de Estado. El1 17 de septiembre de 2003 se aprobaron los Principios Rectores de
la Politica Hidrica de la Republica Argentina, destacdndose las proximas lineas

para los recursos internacionalmente compartidos:

“Los recursos hidricos compartidos con_otros paises deben gestionarse de

acuerdo con los principios internacionalmente aceptados de uso equitativo y razonable,

obligacion de no ocasionar perjuicio sensible y deber de informacion y consulta previa

entre las partes. Dichas gestiones requieren la concertacion previa y la representacion

especifica de las provincias titulares del dominio de las aguas en relacion con las

decisiones que relacion con las decisiones que serdn sustentadas por la Republica
Argentina ante otros paises, tanto en materia de cooperacion como de negociaciones y

celebracion de acuerdos. Cada provincia involucrada designard un miembro para

integrarse_a_las actividades de las delegaciones argentinas en las comisiones y

. . . . » 145
organizaciones internacionales que correspondan ”,

Producto del trabajo conjunto entre el COHIFE y la Subsecretaria de

Recursos Hidricos, surgieron en noviembre de 2006 las bases para el Plan

' Pyede consultarse el sitio electronico de la Subsecretaria de Recursos Hidricos de la Republica
Argentina. Disponible en http://www.hidricosargentina.gov.ar/objetivos.html. [octubre de 2010].
144 Puede consultarse el sitio web del COHIFE. Disponible en
http://www.hidricosargentina.gov.ar/cohife.html. [octubre de 2010].

145" “principios Rectores de la Politica Hidrica de la Republica Argentina”. Disponible en
http://www.hidricosargentina.gov.ar. El subrayado es propio. [septiembre de 2010].
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Nacional de Recursos Hidricos del pais. Este documento brinda un marco general
para el establecimiento de acciones coordinadas entre los actores que tienen
jurisdiccion en el agua, especificando “para qué, quienes, como y cuando se
desarrollaran esas acciones.”'*® Su novedad radica en incorporar ese conjunto de
principios hidricos que fueron mencionados con anterioridad en programas y
subprogramas de intervenciones dentro de los cuales esta incluida la gestion de
cuencas transfronterizas. No obstante, como aun el organismo se encuentra en
proceso de consolidacion, dichos programas sélo han sido enumerados en el
documento base sin contar con mayores especificaciones. Esto permite explicar
por qué el tratamiento de cuencas compartidas fue abordado en un contexto de
talleres de trabajo- de los ambitos nacional y provincial- donde participaron
representantes de las diferentes regiones del pais, de la Subsecretaria de Recursos
Hidricos y del COHIFE. Como resultado, en las provincias de la Cuenca del
Pilcomayo se identificaron los siguientes “problemas que obstaculizan una

7 la falta de

solucién inmediata” a las crisis ambientales sectoriales:'*
infraestructura, recursos humanos, econdémicos y técnicos; la descoordinacion
institucional y la inexistencia de decision politica en el ambito de la ejecucion. Es
importante agregar con respecto al COHIFE, que si bien, esta institucion
representa y coordina los intereses de la Nacion y de las provincias, durante el
periodo de estudio, la bibliografia consultada indica que no se ha registrado su

L, : . : 148
participacion en las acciones emprendidas en el escenario de la Cuenca.

146 «“Bages para un Plan Nacional de Recursos Hidricos de la Republica Argentina”, septiembre de
2006. Disponible en: http://www.hidricosargentina.gov.ar/Base-PlanNac.pdf. [septiembre de
2010].

'47 Plan Nacional de Recursos Hidricos de la Repiiblica Argentina, Informe del Taller Nacional,
Buenos Aires, 29 de marzo de 2007

8 A pesar de que excede al periodo contemplado para esta investigacion, el COHIFE vy la
Comision Trinacional del Pilcomayo firmaron un acuerdo interinstitucional para los meses de
enero y junio de 2010. Segun el documento, estos organismos convinieron en llevar adelante
“acciones dirigidas a mejorar el conocimiento del estado de la cuenca, tanto en sus aspectos fisicos
como sociales, con el propdsito de fortalecer los lazos que vinculan a los pobladores de la cuenca
con la comunidad hidrica y, por medio de ellos, lograr consensos sobre medidas que tengan por
objetivo el uso sostenible del agua en sus maultiples aplicaciones”. Disponible en:
http://www.pilcomayo.net/web/#cohife. [enero de 2011].
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1.1- La situacion en el manejo de cuencas compartidas

en los tres paises en estudio

De acuerdo con la Asociacion Mundial para el Agua (Global Water
Partnership, GWP), una gestion adecuada de cuencas comprende un proceso
complejo que involucra a varios factores. Requiere la administracion del agua, la
tierra y los recursos asociados dentro de sus limites para optimizar y compartir de
forma equitativa los beneficios socio-econdmicos de la regioén sin comprometer el
futuro del medio natural.'*® En la actualidad, cada uno de los Estados que integra
la Cuenca del Pilcomayo comparte los lineamientos expresados con anterioridad,
es decir, administrar una cuenca de forma integral y orientada al logro del
desarrollo sostenible. A partir de la década del noventa, los tres paises
comenzaron a dar pequefos pasos hacia un enfoque “moderno” de gestion de
cuencas internacionales puesto que desde el ambito juridico se comenz6 a destacar
la importancia del aspecto humano al momento de planificar la utilizacion del
recurso natural. Esto no significé un cambio rotundo en el manejo tradicional de
los recursos hidricos compartidos aunque permitié ciertos avances en la tematica.
En primer lugar, dio lugar al reconocimiento de generar desde lo macro a lo
micro- nacional, regional y local- politicas de corte global que incorporen las
necesidades de los actores involucrados. En segundo lugar, en el ambito de las
relaciones entre los tres paises, estimuld la idea de trabajar en base a criterios
unificados que faciliten las actividades de los organismos e instituciones con

competencia en recursos hidricos internacionalmente compartidos.'™

Desde la perspectiva de Dourojeanni, Jouravlev & Chévez, en los paises

latinoamericanos, el proceso de institucionalizacion de la gestion de recursos

14 “Manual para la gestion integrada de los recursos hidricos en Cuenca”, GWP, Ministerio de
Relaciones Exteriores de Francia, 2009, p. 18. Disponible en: http://www.pnuma.org/agua-
miaac/CODIA%200RGANISMOS%20DE%20CUENCAS/MATERIAL%20ADICIONAL/PRES
ENTACIONES/PONENTES/Tema%201%20GIRH%20y%20Herramientas/RIOC_GWP_Manual
_para_la gestion integrada.pdf. [agosto de 2010].

0 Esta cuestion ha sido abordada en diferentes oportunidades en las reuniones que realiza la
Comisioén Trinacional de la Cuenca.
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hidricos en el ambito de cuencas ha sido dificil y complejo con una “extrema
variabilidad de sobrevivencia” (2002: 12). En algunos casos, la creacion de
organismos ha quedado solo en buenas intenciones, mientras que en otros, “existe
el riesgo siempre latente de que se pierda lo avanzado con cambios que puedan
surgir en las estructuras gubernamentales o las crisis en el ambito politico (2002:
15). Asimismo, la creacion de organismos o entidades de cuenca ha sido producto
de situaciones conflictivas debido a que la administracion de los recursos hidricos
envuelve momentos de tension ante la existencia de competencia por el

aprovechamiento de los mismos.

La vulnerabilidad que genera el tratamiento compartido por la presencia o
no de determinados factores domésticos al interior de los Estados y la existencia
de situaciones de discordia interestatales actuaron como elementos dinamizadores
de la institucionalizaciéon de la Cuenca del Pilcomayo el 9 de febrero de 1995.
Como se aborda en el proximo apartado, la creacion de la Comision Trinacional
como entidad de cuenca transfronteriza fue impulsada por los momentos de
discordia entre Argentina y Paraguay durante la primera mitad de la década del
noventa y por los altos niveles de contaminacion de los recursos hidricos de la

Cuenca alta.

2- Los anos noventa: el camino hacia una entidad de

cuenca transfronteriza

El afio 1989 es un afio representativo para los Estados de la Cuenca. Este
marco el inicio de administraciones nacionales que establecieron no s6lo un punto
de inflexion en sus propios contextos domésticos sino también en sus relaciones
mutuas. En este escenario, la caida de la dictadura de Stroessner fue un factor
importante para el fortalecimiento de los vinculos del Estado Guarani con
Argentina y Bolivia. Los gobiernos de Carlos Menem, Andrés Rodriguez- con

quien comienza el proceso de transicion a la democracia paraguaya- y Jaime Paz
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Zamora tuvieron puntos de contacto que redundaron “en nuevos aires” en el

manejo de la Cuenca.

En cuanto Argentina, durante las presidencias de Carlos Menem se busco
dejar de lado “la vision romantica de la unidad latinoamericana” (Russell, 1994:
17) para concentrar la atencion en la profundizacion de las relaciones con los
paises desarrollados, especialmente Estados Unidos. En consecuencia, América
Latina o América del Sur cobraron importancia sélo en virtud de problematicas y
acciones concretas. Por su parte, Bolivia y Paraguay se orientaron a otorgarle un
caracter mas fluido a la politica exterior vecinal- en especial con Argentina y
Brasil- a fin de romper con el aislamiento que habia caracterizado el pasado. Asi,
el 26 de marzo de 1991, Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay suscribieron el
Tratado de Asuncidn que dio origen a la construccion del Mercado Comun del Sur
(MERCOSUR) como espacio de integracion regional. De este modo, en este
escenario de acercamiento incipiente pero con objetivos especificos, los paises de
la Cuenca baja decidieron resolver primero las discordias bilaterales para

posteriormente encaminarse hacia un proyecto de mayor envergadura.

Con miras a otorgar una solucion mas duradera al proceso de retroceso y
divagacion del Pilcomayo en el tramo compartido que genera la alternancia del rio
a uno y otro lado de la frontera, Argentina y Paraguay pusieron en marcha en
1991 el denominado “Proyecto Pantalon”. Este implicd la construccion de dos
tomas enfrentadas a ambas margenes del rio, en el Noroeste de la provincia de
Formosa y en el departamento paraguayo de Boquerén a fin de establecer un
mecanismo que diera mas estabilidad al curso, orientado a garantizar el acceso al
agua de forma mas equitativa (Martin Vide, 2006). Si se aplican los lineamientos
de Colacrai sobre la importancia de las obras de infraestructura transfronterizas,
dicho Proyecto fue entendido como ‘“estratégico” desde las perspectivas
nacionales porque fue pensado para potenciar la competitividad de las economias
regionales y balancear las asimetrias existentes (2004: 142/163). Sin embargo, las

esperanzas puestas en el proyecto se enfrentaron a un recurso hidrico “salvaje”
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(Gordillo, 2001), sin lograr resultados positivos. Durante los primeros afios de la
década, las situaciones de sequias e inundaciones fueron hechos recurrentes en las
provincias argentinas y los departamentos paraguayos. Asi, las asperezas
bilaterales cobraron una vez mas protagonismo, reviviendo la agenda historica
cuando los medios de comunicacién paraguayos sefialaron que Argentina tenia
“intenciones manifiestas” de aprovechar “exclusivamente” las aguas del rio

(Gordillo & Leguizamoén, 2002: 73).

La gravedad de los hechos llevo a que el 20 de abril de 1993, los entonces
Ministros de Relaciones Exteriores, Alexis Frutos Vaesken, por Paraguay y Guido
Di Tella, por Argentina, firmaran un acta donde ambos gobiernos se
comprometieron a efectuar todas las correcciones necesarias para revertir los
impactos no deseados de las obras de 1991. Esta coordinaciéon de politicas,
empujada por los momentos de discordia existentes, llevd a que entre el 26 y 27
de julio de 1993, representantes de ambas Cancillerias se reunieran en Buenos
Aires para analizar una solucion conjunta a las problematicas bilaterales. Entre
ellas, se encontraban los puntos criticos del rio; la puesta en marcha de un sistema
interceptor y las correcciones en los desvios del Pilcomayo (Benitez Rickman,

1993: 137).

Producto de este encuentro, Argentina y Paraguay decidieron llevar
adelante las siguientes tareas para fortalecer las instancias de cooperacion en la
Cuenca baja: i) Iniciar estudios conjuntos para emprender las obras de
infraestructura que otorguen una mayor precision al recurso y mitiguen las
consecuencias de los puntos criticos de la frontera, es decir, las diferentes zonas
donde el rio tiende a desviarse de forma brusca hacia uno de los dos paises; ii)
Emprender la construccion de un sistema interceptor para recoger las aguas
desbordadas de los cursos que toma el Pilcomayo y distribuirlas de manera

equitativa, iii) Trabajar activamente desde el &mbito estatal para intervenir en las
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zonas de colmatacion como en aquellos sectores donde el recurso hidrico busca

escurrirse hacia lugares que no son tipicos en su recorrido."

Esta coordinacion en los trabajos de los Ministerios de Relaciones
Exteriores de Argentina y Paraguay fue entendida como un avance significativo
en una tematica que a lo largo de los afios ha generado mas discordias que
acciones cooperativas. No obstante, como la Cuenca constituye una unidad, desde
el ambito politico-diplomatico se reconocieron las limitaciones de las actividades
conjuntas si Bolivia no era incluida. Aprovechando la sintonia del momento,
Carlos Menem, Gonzalo Sanchez de Lozada y Juan Carlos Wasmosy se reunieron
en la provincia de Formosa el 26 de abril de 1994 para suscribir la Declaracion de
Formosa. En dicho documento se hizo explicito el acuerdo trilateral de aprovechar
la Cuenca de manera integral para fortalecer el proceso de integracion de los tres
paises. Ademas, se reafirmo el uso de los recursos hidricos de la Cuenca en base a
las normas de Derecho Internacional con el objetivo de avanzar hacia un proceso

de institucionalizacion.'>?

Como primer paso, pero conscientes de que cada secciéon de la Cuenca
fuera regulada de acuerdo a sus particularidades, Argentina y Paraguay
suscribieron el 5 de agosto de 1994 el Estatuto de la Comision Binacional

Administradora de la Cuenca Inferior del rio Pilcomayo.153

Esta entidad posee
competencia entre la localidad de Esmeralda y la desembocadura en el rio
Paraguay y esta compuesta por un delegado por pais y aquellos técnicos y

asesores que ambos consideren convenientes de acuerdo a las necesidades del

31 Acta de Reunion de los representantes de la Comision Mixta Argentino-Paraguaya, realizada en
Buenos Aires los dias 26 y 27 de julio de 1993.

32 Declaracion de Formosa, 26 de abril de 1994, Formosa, Argentina. Disponible en
http://tratados.cancilleria.gob.ar. [agosto de 2010].

153 En la entrevista realizada al Dr. Ramoén Cabrera el 13 de marzo de 2008 en Asuncion, el
diplomatico destaco que a pesar de que los problemas ambientales de la Cuenca baja requieren un
organismo que atienda las necesidades de Argentina y Paraguay, su accionar ha sido relegado por
el organismo trilateral de la Cuenca.
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momento. 154

La Comision argentino-paraguaya es el resultado de un esquema de
cooperacion bilateral- impensado en décadas pasadas- entre las Cancillerias para
regular de forma mas eficiente una frontera cargada de inestabilidad. Tal es asi
que el 16 de diciembre de 1994, en la ciudad de Ouro Preto, los Ministros de
Relaciones Exteriores de ambos paises expresaron en una declaracion conjunta el
alto grado de satisfaccion politica por los compromisos asumidos para resolver las

problematicas del Pilcomayo en el tramo compartido.'

Asimismo y sin dejar de
lado el proyecto de conformar una entidad de cuenca que representara a los tres
paises, los Ministros destacaron la “importancia de una pronta convocatoria”'*® de
lo que unos meses después se conocid como la Comision Trinacional del

Pilcomayo.

Al ano siguiente, el 9 de febrero de 1995, en la ciudad de La Paz, los
Ministros de Relaciones Exteriores firmaron el Acuerdo Constitutivo de la
Comision Trinacional para el Desarrollo de la Cuenca del rio Pilcomayo
como un mecanismo regulatorio de cardcter permanente. En dicho acuerdo se
fijaron como objetivos prioritarios la administracion Optima de los recursos
naturales de la region; la atraccion de capitales para futuras inversiones y la
gestion racional y equitativa de los cursos de aguas compartidos.'>’ Argentina,
Bolivia y Paraguay se encuentran representados a través de un Consejo de
Delegados integrados por dos miembros, uno con rango de Embajador y el otro en
calidad de técnico. La Comision Trinacional posee personalidad juridica

internacional y en ésta recae la responsabilidad de los estudios y ejecucion de

3% Articulo III del Estatuto de la Comision Binacional Administradora de la Cuenca Inferior del
rio Pilcomayo, 5 de agosto de 1994, Buenos Aires, Argentina. Disponible en:
http://tratados.cancilleria.gob.ar/tratado_archivo.php?id=4236&tipo=1. [septiembre de 2010].

'35 Declaracion de los Ministros de Relaciones Exteriores de Argentina y Paraguay, 16/12/1994.

136 Ibidem.

157 Puede consultarse el Acuerdo Constitutivo de la Comisién Trinacional para el Desarrollo de la
Cuenca del Pilcomayo. Disponible en:
http://tratados.cancilleria.gob.ar/tratado_archivo.php?id=929&tipo=3. [septiembre de 2010].

143



proyectos que los paises decidan emprender de manera conjunta en cualquier

punto de la Cuenca."®

Dos cuestiones a subrayar con respecto al funcionamiento de la Comision
Trinacional se encuentran en las decisiones y resoluciones dentro del organismo.
Con respecto a estas ultimas, todo lo acordado en las reuniones ordinarias y
extraordinarias que son llevadas en el ejercicio de la Comisioén Trinacional poseen
obligatoriedad para los Estados miembros.'”® Este punto, a su vez, estd vinculado
a como son tomadas las decisiones en el seno del organismo. Debido a que las
mismas son adoptadas por el consenso de las tres delegaciones,'® un buen
entendimiento politico-diplomatico y la coordinacion de las acciones a
implementar son requisitos fundamentales para que las funciones de la Comision
no se vean obstaculizadas.

3- Las primeras actividades de la Comision Trinacional

en materia de cooperacion internacional

Entre los dias 6 y 7 de marzo de 1995, la Comision Trinacional realizo su
primera reunién como entidad transfronteriza. Al reconocer que las problematicas
ambientales afectan a la totalidad de la Cuenca y las dificultades existentes en
cuanto a recursos economicos y técnicos, el Consejo de Delegados instituyo el

Programa Lanzamiento del organismo, centrado en dos cuestiones: 1- la futura

138 1 os estudios y proyectos que lleve adelante la Comision Trinacional deben estar orientados a
cumplir las funciones y competencias que han sido fijados por Estatuto, entre los cuales se
destacan: “continuar los estudios y trabajos necesarios para lograr el aprovechamiento multiple,
racional y arménico de los recursos del rio, para el control de inundaciones, retencion de sedimentos
y regulacion de caudales; confeccionar el Plan General de Gestion Integral de la Cuenca con la
correspondiente evaluacion de las inversiones necesarias para su ejecucion. En la elaboracion de
dicho Plan General, se dara prioridad a los proyectos que tiendan a cumplir con los objetivos de
desarrollo regional; efectuar los estudios de impacto ambiental, vinculados a las actividades
mencionadas en el presente Estatuto; planificar la explotacion de la energia hidraulica; proponer
normas referidas a las descargas de cualquier tipo de sustancias contaminantes en el rio; determinar
las zonas en las cuales no podran efectuarse extracciones de recursos que afecten el comportamiento
hidrico y la fluviomorfologia del rio”. Puede consultarse el articulo IV del Estatuto de la Comision.
'3 Puede consultarse el articulo VI del Estatuto de la Comision Trinacional.

1% pyede consultarse el articulo I1T del Acuerdo Constitutivo de la Comision Trinacional.
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elaboracion de un Plan Maestro de la Cuenca del Pilcomayo y 2- la preparacion de
las pautas de trabajo de una mision conjunta de los tres paises hacia la UE con

miras a solicitar asistencia técnica y financiera.'®!

Una mision con representantes de los tres Estados se reunié en Bruselas
entre los meses de octubre y noviembre de 1995 con delegados de la UE para
avanzar en el fortalecimiento de los lazos conjuntos. La Comision Trinacional fue
presentada oficialmente ante la Comunidad Europea, logrando muy buena
recepcion ante el interés comun de los tres paises de reducir la vulnerabilidad
socio-ambiental de la region.'®® En este sentido, la idea de programar y negociar a
nivel estatal los estudios, proyectos y las obras pilotos en la regién como parte del
Plan Maestro fue entendida como un gesto de concomitancia entre las acciones
externas de sus miembros. Cabe aclarar, que este acercamiento entre la Comision
Trinacional y la UE fue paralelo a la existencia de ciertas problematicas-
abordadas en el Capitulo III- que se fueron presentando en la Cuenca en los
primeros afios de la década del noventa: la ruptura de los diques de relave en
territorio boliviano y las sequias e inundaciones en la frontera argentino-

paraguaya por el proceso de divagacion del rio.

En este contexto de sintonia politica entre los tres Estados, merece ser
citada la Declaracion Conjunta de los ex Cancilleres de Argentina y Paraguay,
Guido Di Tella y Dido Florentin Bogado, tras su visita a Buenos Aires entre los
dias 18 y 20 de noviembre de 1998. Los Ministros aludieron a la plena
coincidencia que existia “entre ambos paises en el seno de la Comision Binacional
del Pilcomayo [...] y sefialaron ademads, la necesidad de iniciar gestiones urgentes

para financiar las obras del sistema de control del rio, incluyendo la busqueda de

1! “Primera Reunion ordinaria del Consejo de Delegados de la Comision Trinacional de la Cuenca
del rio Pilcomayo”. Documento disponible en la Comision Nacional del rio Pilcomayo, Asuncion,
Paraguay.

12 De acuerdo a los representantes de la UE, la creacién de la Comision Trinacional “muestra una
clara voluntad de integracion regional mediante el desarrollo de la Cuenca, en una tematica tan
sensible como el manejo de los recursos naturales compartidos”. Revista Somos Pilcomayo, Ao
2007,N° 1, p. 8.

145



fuentes alternativas o complementarias. Asimismo, mencionaron su profunda
preocupacion por el grave peligro ecologico que representa la persistencia del
proceso de erosion de la Cuenca alta y recomendaron la adopcion de medidas

urgentes para paliarla”.'®

En diciembre de 1998 una mision de expertos europeos llevaron a cabo
junto a técnicos locales estudios de campo para evaluar el potencial y las
problematicas de la zona.'®* Los resultados arrojados un afio mas tarde reiteraron
la degradacion cuantitativa y cualitativa del entorno natural e hicieron un llamado
de atencion a sus miembros, quienes acordaron la firma del proyecto de

cooperacion entre Comision Trinacional y la Comisién de la UE.'®

Esta gestion, que denoto signos de entendimiento entre los miembros de la
Cuenca, fue opacada por el asilo politico que Carlos Menem le brindé a Lino
Oviedo en 1999, acusado de haber asesinado al vicepresidente Luis Maria Argafia
de la administracion de Raul Cubas Grau (Tini, 2008: 209). El accionar argentino
no fue bien recibido por su sucesor, Luis Angel Gonzalez Macchi (1999-2003) y
la relacién politico-diplomatica quedd de cierta manera “paralizada” hasta la
llegada de la nueva administracion argentina. Tras la asuncion de Fernando De la
Rua (1999-2001) a la presidencia, el episodio de Lino Oviedo fue paulatinamente
superado para abocarse a los puntos de trabajo de la agenda bilateral, entre los
cuales, estaba el aprovechamiento del Pilcomayo. Ambos mandatarios declararon
en el encuentro presidencial del 5 de septiembre de 2001 “la firme voluntad de
sus Gobiernos de continuar trabajando para corregir las dificultades provocadas
por el fenomeno de colmatacion y retroceso del rio Pilcomayo [...]. La solucion

definitiva de los problemas que se presenta para la administracion y manejo de

195 “Declaracion Conjunta de los Sefiores Cancilleres de la Repiiblica Argentina y de la Repiiblica
del Paraguay”, 18-20 de noviembre de 1998, Buenos Aires. Disponible en:
http://tratados.cancilleria.gob.ar. [agosto de 2010].

164 «X Reunion del Consejo de Delegados de la Comision Trinacional de la Cuenca del
Pilcomayo”, 28 de agosto de 1998, Santa Cruz. Comision Nacional del rio Pilcomayo, Paraguay.
195 «XTV Reunion del Consejo de Delegados de la Comision Trinacional de la Cuenca del
Pilcomayo”, 29 de noviembre de 1999, Asuncion. Comisiéon Nacional del rio Pilcomayo,
Paraguay.
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los recursos de la Cuenca demanda el esfuerzo conjunto de los tres paises

riberefios . 1%

3.1- El Proyecto de Gestion Integrada y Plan Maestro

de la Cuenca del Pilcomayo

Después de varios afios de negociacion, el pedido de cooperacion técnica y
econémica de la Comision Trinacional a la UE se materializd en la firma del
Convenio de Financiacion el 18 de noviembre de 2000 (ASR/B7-3100/99/0136),
el cual pas6 a denominarse Proyecto de Gestion Integrada y Plan Maestro de
la Cuenca del Pilcomayo.'®” Con una validez estimada hasta el 31 de diciembre
de 2008, en realidad, fij6 su duracion en seis afios, siendo computables a partir de
la conformacién de la Unidad de Gestion el 20 de julio de 2002.'®® En un primer
momento, su sede se establecid en la ciudad de Asuncion hasta el ano 2006
cuando fue mudada a Tarija. Dicha entidad- conformada por los representantes de
la Comision Trinacional y los delegados de la Comision Europea en tanto entidad
financiadora- ha cumplido un rol fundamental dentro del Proyecto debido a que se
encargd del proceso de direccion, control y gestion de las tareas contempladas

.. 169
para la region.

Desde la Comision Trinacional, el Proyecto Pilcomayo fue definido como
“el ambito técnico de generacion y reunion de informacion sobre la Cuenca, en
vistas a una planificacion de la administracion trinacional de la misma, que
permitiera mejorar las condiciones de vida de los habitantes de la Cuenca del
rio Pilcomayo y de su entorno medioambiental, apoydndose en un refuerzo

significativo del proceso de integracién regional”."”® Para el logro de este

1% Declaracién sobre el Rio Pilcomayo. Disponible en http://tratados.cancilleria.gob.ar. [mayo de
2010].

17 Como se mencioné en el Capitulo III, este proyecto se denomind Proyecto Pilcomayo.

18 «Convenio de Cooperacion y Financiacion entre la Comision Trinacional y la UE”. Comision
Nacional del rio Pilcomayo, Asuncion, Paraguay.

19 Revista Somos Pilcomayo, 2007, p.3.

70 Ibidem.
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objetivo general, inicialmente, se establecié un monto global de €20.600.000, de
los cuales €12.600.000 representaron la responsabilidad no reembolsable de la UE
y los €8.000.000 restantes fueron el compromiso adquirido por el organismo

trilateral.

Ademas de la financiacion comprendida en la letra del Convenio, la
participacion de la UE estuvo dada por el envio de expertos y técnicos
internacionales o denominada Asistencia Técnica Internacional (ATI). Estos
tuvieron como atribuciones primordiales la capacitacion de los profesionales de
los tres paises y la participacién en los estudios e intervenciones en diferentes
puntos geograficos de la Cuenca.'”’ En cuanto a la Asistencia Técnica Local
(ATL), la cual actuaba en calidad de prestador de servicios, la Comision
Trinacional se comprometi6 a cumplir algunas cuestiones fijadas por la UE,
destacandose: i) la asistencia a los expertos internacionales con miras a cumplir
con los fines del proyecto; ii) la difusion de las actividades realizadas y de las
acciones a implementarse en el futuro y iii) la coordinacion de tareas entre los

. 172
Estados miembros de la Cuenca.'’

El trabajo conjunto entre la Comision Trinacional y la UE fue programado
a través de un Plan Operativo Global (POG), correspondiente a los seis afios de
proyecto y Planes Operativos Anuales (POAs) donde se detallaron las actividades
a concretar, los calendarios de ejecucion y los montos de dinero requeridos para la
puesta en marcha de las tareas diagramadas.'” Sin embargo, tanto los POA’s
como los montos que las partes decidieron aportar sufrieron modificaciones

debido a que no quedaron al margen de las vicisitudes de los Estados de la

"I Convenio de Cooperacién y Financiacion, Comisién Trinacional-UE, 2002-2008, Op. Cit.
172 7.

Ibidem.
173 «plan Operativo Global”, Versién conforme al 2° Addendum al Convenio de Financiacion, julio
de 2002-julio de 2008. Aprobado por la Comisién Trinacional el 2/12/2005 y por la Comisioén
Europea el 14/11/2005. Disponible en: http://www.pilcomayo.net/media/biblioteca/libro 964 PP-
047.pdf. [enero de 2011].
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174 .. .
7 Debe tenerse en cuenta que los inicios del Proyecto Pilcomayo fueron

Cuenca.
coincidentes con un periodo de turbulencia economica-politica de los
beneficiarios. Los primeros afos del siglo XXI estuvieron marcados por las crisis
domésticas en los tres Estados de la Cuenca- como en la region latinoamericana
en su conjunto- que afectaron lo acordado en el d&mbito externo. En cuanto a la
Republica Argentina, los sucesos de diciembre de 2001 que llevaron a la dimision
de Fernando de La Rua y la consecuente crisis econdmica, politica y social,
ocasionaron una desestabilizacion generalizada del pais que requeria dos acciones

inmediatas: la normalizacion del &mbito doméstico y las gestiones para el pago de

la deuda externa.

Con respecto a Bolivia, el 2002 represento el tercer afio consecutivo de
crecimiento reducido, por debajo del 2% anual (CEPAL, 2003: 111). Para ese
entonces, los reclamos sociales por la pobreza y la desigualdad vislumbraban el
final anticipado del segundo mandato presidencial de Gonzalo Séanchez de
Lozada. Tras su renuncia por los acontecimientos de la Guerra del Gas en octubre
de 2003, la fragilidad de la situacion doméstica del pais andino qued6 plasmada
en la declaracion conjunta de los ex mandatarios Carlos Mesa y Néstor Kirchner
cuando el entonces Presidente argentino visitdé Bolivia el 22 de julio de 2004. En
dicha oportunidad, ambos gobiernos manifestaron su satisfaccion por las
actividades emprendidas de forma conjunta con Paraguay en la Cuenca pero
también plantearon “acordar con la UE nuevas formulas de financiamiento que
contemplen adecuadamente las actuales realidades economicas de los paises

. ., . . » 175
miembros de la Comision Trinancional”.

Por ultimo, para Paraguay “la caracteristica mas destacada de la economia
en el afio 2002 fue la profundizacion de la crisis dentro de un ciclo global de

estancamiento que se inicia en 1996”. Como expresd6 Molinier, esta crisis tuvo

7 Direccion Ejecutiva de la Comision Trinacional de la Cuenca del Pilcomayo. Antecedentes
institucionales. Disponible en: http://www.pilcomayo.net/web/. [noviembre de 2010].

17 Declaracion Presidencial en virtud de la visita oficial de Néstor Kirchner a su homélogo Carlos
Mesa, Tarija, 22 de julio de 2004. Disponible en http://tratados.cancilleria.gob.ar/ [agosto de 2010]
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efectos de orden econdémico, social y politico-institucional que incidieron en el
retroceso del proyecto de pais orientado al desarrollo que habia sido proclamado

en 1992 con las reformas de la Constitucion Politica Nacional (2002: 26).

Dentro de este contexto, se explican las razones por las cuales fueron
necesarias una serie de reformas al Convenio original de cooperacion. Los
Estados de la Cuenca no pudieron aportar hasta comienzos de 2005 los recursos
econdmicos y técnicos que habian sido convenidos en el afio 2000, situacion que
afectd los resultados esperados y la propia estructura del Proyecto. De este modo,
la Comision Trinacional y los delegados europeos reformularon el 28 de julio de
2005 en la XXVIII Reunion del organismo trilateral, los porcentajes de
participacién de paises de la Cuenca, reduciéndose los mismos en un 23%.'”® Bajo
esta logica, el presupuesto final fue acordado en €16.529.255, de los cuales
€3.929.225 debian ser aportados por la Comision Trinacional y el resto por la
UE."" Durante el periodo de estudio del presente trabajo, este presupuesto fue
empleado para llevar a cabo sus dos primeras fases: la de estudio y la de
profundizacién.'™ La primera de ellas estuvo destinada a la realizacién de analisis
y evaluacion del entorno ambiental, socio-econdmico e institucional de los tres
paises. En la segunda, se ejecutaron obras piloto y obras de infraestructura de

pequefia escala para paliar problematicas concretas.

Es importante destacar que el Proyecto Pilcomayo ha sido parte de las
lineas de cooperacion al desarrollo contempladas dentro de EuropeAid como parte
de la Comision Europea. EuropeAid es responsable de las politicas de desarrollo y

suministro de ayuda mediante una serie de programas y proyectos destinados a

176 «X X VIII Reunion del Consejo de Delegados de la Comisién Trinacional de la Cuenca del rio
Pilcomayo, 28 de julio de 2005”, Buenos Aires. Comision Nacional del rio Pilcomayo, Asuncion.
177 «Plan Operativo Global”, Op. Cit. Esta modificacion corresponde al IT Adenddum del Proyecto,
firmado en septiembre de 2005.

78 El Plan Operativo Global 2002-2008 contempla una tercera fase del Proyecto la cual esta
orientada a la elaboracion de un Plan Maestro de Desarrollo y Gestion Integrada de los recursos
hidricos de la Cuenca del Pilcomayo con proyeccion hasta el 2025. Esta tercera parte excede el
periodo de referencia de esta investigacion.
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brindar asistencia técnica y financiera a aquellos paises que lo necesiten.'” El
Proyecto Pilcomayo ha integrado el Programa América Latina o Programa ALA,
con el objetivo de formular una linea de base ambiental y socio-econdmica que
caracterice el cuadro de situacion de la Cuenca y asi emprender la formulacion del
Plan Maestro.'® La region desperto interés por parte de la UE ante el grado de
vulnerabilidad ambiental y la situacion de pobreza generaliza que es parte de la
realidad de los actores subnacionales de los tres paises. Sin embargo, la
concrecion de los lazos cooperativos entre la Comision Trinacional y la UE
también posee otra lectura que va mas alld de la concordancia de los objetivos de
trabajo. Ademas de una relacion de larga data, América Latina y Europa
comparten intereses economicos, comerciales, culturales y politicos. Como
sostiene Martin, mientras que los paises latinoamericanos han buscado en la UE
un medio para contrarrestar de cierta manera el peso de Estados Unidos en el
continente, Europa ha estado atenta a la evolucion de sus acontecimientos. Como
los intereses europeos no solo son de indole comercial sino en especial, politicos y
estratégicos (2002: 46), este proyecto de cooperacion puede enmarcarse dentro de
un contexto de proyeccion internacional que la UE lleva adelante como un actor

protagonico en el sistema.

3.2- Los logros del Proyecto Pilcomayo. Las cuestiones

pendientes y ofra vez la incidencia de lo doméstico

Durante los seis afos de implementacion del Proyecto Pilcomayo, el
trabajo conjunto tanto entre los tres Estados de la Comisidon Trinacional como
entre dicho organismo y la UE, permiti6 la obtencion de ciertos logros en la
gestion compartida de la Cuenca. Uno de los aciertos mas significativos del
proceso de cooperacion Comision Trinacional-UE radicéd en la concrecion de una

Linea de Base Ambiental y Socioeconémica (LBAyS) durante la fase de estudio

17 Comision Europea. EuropeAid.

Disponible en: http://ec.europa.eu/europeaid/where/index_es.htm. [mayo de 2011]

180 B-Brussels: ALA- environmental and socioeconomic baseline surveys of the Pilcomayo river
basin. [mayo de 2011].

151



del Proyecto. La LBAyS fue definida por la Unidad de Gestion como un estudio
multidisciplinario e integrador que permitio evaluar “la oferta y la demanda de la
Cuenca” a nivel ambiental, socio-econdmico y politico-institucional. Como ya se
expreso, su realizacion se adjudico a la Consultora Halcrow-Serman & Asociados
por la licitacion internacional de EuropeAid en diciembre de 2005 y comenzé sus
actividades en febrero de 2006. Todas las tareas emprendidas que culminaron en
su informe final de julio de 2007 posibilitaron llevar adelante un vasto
relevamiento de datos de diversa indole para que, segin sus resultados, se
efectuara la fase de profundizacion. En otras palabras, implicé un gran avance en
la calidad de la informacion sobre las dificultades sociales, econdmicas, técnicas y
ambientales de la region ya que con anterioridad estos datos eran parciales o

carentes de actualizacion.

Tras los trabajos de campo, los expertos locales e internacionales
reconocieron que las crisis ambientales de la Cuenca alta y baja constituyen
problemas preocupantes y desestabilizadores del entorno humano y natural
(Malbrunot, 2005; Restrepo Bardon, 2004; Martin Vide, 2006). Si bien, estas
crisis fueron las que impulsaron la conformaciéon de la Comision Trinacional y la
solicitud de asistencia técnico-financiera a la UE, el hecho de contar con un marco
de referencia cognitivo mas especifico favorece la toma de decisiones en el
contexto del organismo trilateral. Asi, el reconocimiento in situ de diferentes
puntos geograficos de la Cuenca; la recopilacion y elaboraciéon de informacion
estadistica; el desarrollo de cartografia general y tematica y el uso de imagenes
satelitales'' son de gran utilidad para que la Comision Trinacional trabaje en base

a prioridades.

Otra cuestion a destacar en la fase de estudio se encuentra en la propuesta
de reformar el ambito institucional y de gestion de la Comision como entidad

transfronteriza. El nacimiento de dicha propuesta se debid a que las delegaciones

181 Consultar el link electronico de la Direccion Ejecutiva de la Comision Trinacional para el
desarrollo de la Cuenca del rio Pilcomayo. Disponible en: http://www.pilcomayo.net/web/.
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nacionales admitieron la existencia de serias dificultades para emprender
actividades conjuntas en el contexto de la Cuenca. Los inconvenientes se
presentan al momento de consensuar trilateralmente y al interior de cada Estado
ante la multiplicidad de organismos que poseen injerencia en el tratamiento de
recursos hidricos compartidos. De los tres Estados, esta situacion se observa con
mayor claridad en el caso argentino donde la Nacion y las provincias deben
acordar de forma conjunta las pautas de accion a seguir ante un recurso natural

compartido.

El organismo trinacional ha quedado sujeto a la incidencia de los
condicionantes domésticos que forman parte de las dimensiones ya analizadas lo
cual ha resultado en un comportamiento mads reactivo que activo. Esto constituye
un verdadero inconveniente porque deja entrever una planificacion conjunta
escasa y propicia al surgimiento de situaciones de discordia donde cada Estado
solo se ocupa o defiende cuestiones de indole estrictamente nacional. A lo largo
del Proyecto Pilcomayo se emprendieron seis misiones institucionales, dirigidas
por el experto europeo Nicolas Bourlon con el objetivo de establecer modelos
institucionales acordes a las caracteristicas y necesidades de los Estados de la
Cuenca (Bourlon, 2005a: 4). Segiin Bourlon, un organismo de Cuenca debe
responder a las siguientes competencias: a) identificar y solucionar los problemas
ambientales de la region; b) fomentar el uso racional y eficiente de los recursos
naturales de la Cuenca con miras a un desarrollo sostenible; ¢) reforzar la
integracion de los Estados partes, mediante la coordinacion de actividades y
decisiones; d) administrar adecuadamente los recursos financieros para lograr el
maximo beneficio ambiental y mejorar la calidad de vida de las comunidades

riberenas (Bourlon, 2005a: 24).

Vale aclarar que las misiones institucionales no estuvieron destinadas a
fomentar la creacion de un nuevo organismo de Cuenca que sustituya a la
Comision Trinacional sino que €stas evaluaron las condiciones juridicas, politicas

y econdmicas estatales para proponer su restructuracion. Sus delegaciones
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subrayaron los esfuerzos politicos y diplomaticos de sus Estados para concretar
esta entidad transfronteriza, por lo cual, la idea de mejorar y ampliar su
participacion fue uno de los argumentos mas defendidos y sin instancias de
disenso. Como primera medida, en las recomendaciones hechas por el experto
europeo se descartd la posibilidad de establecer organismo de caracteristicas
supranacionales o una unidad centralizada. De acuerdo al anélisis del cuadro de
situacion de las vinculaciones interestatales, una entidad de este tipo fomentaria
mas las discordias que los momentos de cooperacion ante la sensibilidad de la

tematica (Bourlon, 2005b: 41).

En este contexto, una de las propuestas que fue recibida con beneplacito se
presento en la adopcidon de un enfoque participativo que profundice la actuacion
de la entidad trilateral e incorpore a actores que no cuentan con incidencia en la
materia (Bourlon, 2005c: 21). Segiin este esquema, la estructura institucional
deberia tener tres instancias interrelacionadas: la encargada de definir los
lineamientos de politica trinacional; la que lleva adelante la negociacion entre
las instituciones que poseen algun tipo de injerencia en cuencas internacionales y
el organo de ejecucion de las directrices de la Comision Trinacional (Bourlon,

2005¢: 25).

GRAFICO III: PROPUESTA DE ESQUEMA PARTICIPATIVO
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Como puede apreciarse en el grafico, la autoridad residiria en el Consejo
de Delegados nacionales que representa a los Estados de la Cuenca. Por su parte,
el Comité de Coordinacion Trinacional es la instancia de participacion de la
sociedad civil para la elaboraciéon de consultas y sugerencias de las futuras
medidas a implementar. En cambio, como su nombre lo indica, la Direccion
Ejecutiva es una instancia técnica que debe llevar a cabo las decisiones del
Consejo de Delegados.'®” Tanto el Comité de Coordinacién Trinacional como la
Direccion Ejecutiva son ambitos que cumplen roles de ayuda y recomendacion
debido a que estan orientados a facilitar el proceso de toma de decisiones. Esta
propuesta debe entenderse como un avance en el didlogo diplomatico interestatal
porque fue parte de un proceso de coordinacion de politicas orientado a superar
los factores simbolicos y materiales que han hecho de las discordias una conducta
estatal recurrente. Tal es asi, que la propuesta sobre una nueva institucionalidad
de la Cuenca fue aprobada por la Comision Trinacional en la XXXIV Reunion de
Consejo de Delegados en febrero de 2008. La medida fue considerada por la UE
como un paso importante para el cumplimiento de los objetivos fijados al inicio
del Proyecto. La buena recepcion de la Comision Europea se materializé en la
extension del compromiso financiero hasta el 31 de diciembre de 2010 para

utilizar los fondos remanentes en intervenciones pilotos.'™

Un tercer elemento que es considerado como parte de los avances del
Proyecto Pilcomayo se encuentra en las obras o intervenciones piloto en diversos
puntos geograficos para atenuar rapidamente los efectos de las crisis ambientales
de la Cuenca. Son intervenciones que poseen un alto grado de adaptacion al poder
ser implementadas en d4reas que reunen condiciones geograficas y socio-
econdémicas similares.'® Durante el transcurso de 2007, se emprendieron acciones

en los departamentos de Bolivia y Paraguay y en las provincias de Formosa, Jujuy

182 “Marco institucional”. Disponible en: http://www.pilcomayo.net/web/. [enero de 2011].

18 «XXXIV Reunién del Consejo de Delegados de la Comision Trinacional”, 11 y 12 de febrero
de 2008, Buenos Aires. Comision Nacional del rio Pilcomayo.

8 Boletin Somos  Pilcomayo, N° 3, abril de 2007, p. 1. Disponible en:
http://www.pilcomayo.net/archivos/boletin/BOLETIN 3.pdf. [diciembre de 2010].

155



y Salta. Localidades como Villa Montes, Sotomayor, Choroquepiau, General
Bruguez, Pastor Pando, Pedro Pefna, El Quemado, y El Quebracho, entre otras, se
beneficiaron con obras de infraestructura de pequefia escala. A través de las
mismas, se busco ampliar las redes de provision de agua potable, mitigar la
degradacion minera en la seccidon boliviana y otorgarle mayor estabilidad al
recorrido  del Pilcomayo en la frontera argentino-paraguaya. Dichos
emprendimientos fueron establecidos como una prioridad dentro del Proyecto
porque fueron llevados a cabo en diferentes zonas donde los actores sociales no
cuentan con los recursos para paliar por si mismos las dificultades asociadas al

Pilcomayo.'®

Finalmente, uno de los hechos que ha tenido menos visibilidad pero no por
ello es menos importante se encuentra en que el Proyecto contribuyé a reimpulsar
la gestion de la Cuenca como un tema de impacto en la vinculacion trilateral.
Como se reflejo en la “agenda historica”, el aprovechamiento del Pilcomayo tiene
una presencia de larga data en las pautas de accion o inaccion de los Estados de
la Cuenca. Sin embargo, el proceso de cooperacion entre la Comision Trinacional
y la UE puede ser visto como el encargado de “activar” los canales de
comunicacion entre los tres Estados y por ende, el funcionamiento del organismo

trilateral.

Los logros o avances considerados dentro del Proyecto Pilcomayo son el
resultado de un proceso de cooperacion que fue construyéndose de manera
paulatina. Si se aplican los lineamientos tedricos de Robert Keohane, podria
decirse que las politicas de los tres Estados de la Cuenca se tornaron mas
compatibles en cuanto a sus objetivos e intereses. No obstante, “como la
cooperacion no implica ausencia de conflicto, por el contrario [...] refleja los
esfuerzos parcialmente exitosos de superar el conflicto real o potencial” (1984:
76-77), el Proyecto también dejo ciertas cuestiones pendientes que abrieron paso a

la discordia como una parte inevitable del relacionamiento trilateral.

185 Ibidem.
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Los puntos en los cuales el Proyecto no ha podido progresar son aquellos
que tienen un impacto mayor en el ambito compartido y que ademas requieren
incrementar esfuerzos conjuntos en materia econdémica y técnica. En primer lugar,
se encuentran los emprendimientos de mayor envergadura para reducir en un nivel
importante las crisis ambientales sectoriales. Los expertos que han trabajado en el
tramo argentino-paraguayo presentaron una propuesta de construir un dique
distribuidor con el objetivo de que el rio tenga un cauce Unico y beneficie de
forma mas proporcional a ambos paises (Martin Vide, 2006: 16). Dicha obra
consta de un dique de escasa altura con dos vertederos ubicados a ambos lados de
la frontera para asegurar niveles parecidos en la entrada de agua. Los volumenes
que ingresan a cada vertedero desembocarian en bafiados cuya gestion
corresponde a cada jurisdiccion nacional. En cuanto a su ubicacion, los técnicos
recomendaron un lugar libre de sedimentos, es decir, a unos 100 kilémetros desde

el punto de desagiie del rio (Martin Vide, et., al., 2008: 45).

El accionar del dique distribuidor de la baja Cuenca seria complementado
con una segunda propuesta: el denominado Proyecto Machigua. Este ultimo
consistido en construir una represa en la provincia boliviana de O’Connor, en
Tarija, cercano a un sector donde el rio forma el limite geografico con el
departamento de Chuquisaca (Diaz Villamil, et. al, 2005: 4). La represa
Machigua y el dique distribuidor en la Cuenca baja contribuirian a frenar la
sedimentacion que caracteriza al recurso y a su vez darian mas estabilidad a los

caudales que ingresan a los territorios de Argentina y Paraguay.

En segundo lugar, durante el periodo en estudio, se realizaron algunos de
los cambios propuestos por el nuevo esquema de institucionalidad pero con la
existencia de algunas dificultades. En febrero de 2008 se cred el Comité de
Coordinacion Trinacional de la Cuenca, compuesto por cinco delegados por pais,
los cuales representan instituciones y/o comunidades relacionadas con el
Pilcomayo. Sin embargo, transcurrieron mas de dos afios desde su constitucion

para que se efectivizara la primera reunion del organismo como tal (FUNGIR,
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2010). Asimismo, debe agregarse que al interior del Comité la falta de recursos
propios para financiar reuniones y actividades y la presencia de opiniones

“politizadas™'*®

-que no visibilizan las problematicas de la regién como un
conjunto- también dificultan el funcionamiento de este organismo. Esta situacion
ha entorpecido la posibilidad de que se conformen espacios de concertacion entre
los diferentes actores sociales de la region y obstaculiza la concrecion de la
comunicacion horizontal y vertical que fue fijada como una meta a mejorar en la

gestion compartida.

Ahora bien, tanto los logros como las cuestiones pendientes del proceso de
cooperacion entre la Comision Trinacional y la UE sufren los vaivenes producidos
no solo por el impacto de los condicionantes domésticos, sino también acorde con
las caracteristicas de las relaciones entre los tres Estados al momento de iniciarse
el Proyecto. El 2003 fue un ano de inflexion los tres paises. Mientras que en
Argentina y Paraguay asumian nuevas administraciones- Néstor Kirchner y
Nicanor Duarte Frutos- en Bolivia, la Guerra del Gas puso fin a la segunda
presidencia de Gonzalo Sanchez de Lozada y Carlos Mesa Gisbert debié tomar las

riendas de un pais en plena crisis social y politica.

En el caso de Argentina, el gobierno de Néstor Kirchner priorizd durante
la primera etapa de su gestion- entre mayo de 2003 y octubre de 2005- el pago de
la deuda externa y la reinsercion financiera del pais (Lledenrrozas, 2006). Una vez
cumplidos los compromisos internacionales, el accionar externo argentino “se
encapsuld en Sudamérica” como un medio para superar los condicionantes del
momento (Miranda, 2007). En parte, esto explica la intensificacion de los vinculos

con algunos paises de la region. El acercamiento a Venezuela involucré la compra

"% Uno de estos problemas se vincula con la delegacion boliviana. Esta ha subrayado la
importancia de algunas obras de infraestructura que fueron emprendidas por el gobierno nacional
sin haberse realizado los estudios necesarios para analizar los efectos ambientales aguas abajo.
“Tal postura boliviana, mas bien oficialista, aporta poco al espiritu con el cual fue creado el
Comité Trinacional: el de propiciar debates y soluciones transfronterizos, desde una vision de
cuenca y para el beneficio de toda la poblacion, independientemente de su condicidon étnica,
nacional o clase social”. Monitoreo ambiental de la Cuenca del Pilcomayo, FUNGIR. Disponible
en: http://monitoreopilcomayo.blogspot.com/2010 05 01 archive.html
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de bonos de deuda argentina y el fortalecimiento de las relaciones con Bolivia
para garantizarse gas natural a fin de superar la crisis energética nacional y hacer

frente a las exportaciones energéticas a Chile.

Con respecto a Paraguay, la retdrica presidencial de intensificar las
relaciones con los vecinos no redundd en grandes cambios. Néstor Kirchner y
Duarte Frutos tuvieron una agenda bilateral con pocos compromisos y de escasa
densidad (Tini, 2010: 101). La negociaciéon para la finalizacion de la represa
Yacyreta y la quita de la deuda de Paraguay con el Estado argentino fueron los
temas de mayor contacto. El escenario doméstico paraguayo presentaba signos de
crisis econodmico-politica, por lo cual, Duarte Frutos destind sus esfuerzos a
intentar corregir el desequilibrio fiscal de su pais (Nickson, 2004) y mejorar la
posicion del Estado al interior del MERCOSUR. Por su parte, en las relaciones
paraguayo-bolivianas, ambos Estados trabajaron de forma conjunta en materia de
integracion comercial y fronteriza a través de la Ruta Transchaco.'®” Ademas, los
dos paises acordaron dejar en el pasado las connotaciones de la Guerra del Chaco
como una muestra de avance en la relacion bilateral. En palabras de Duarte
Frutos, "el pasado, mi querido Presidente, ya no lo podemos cambiar pero
podemos cambiar el presente para construir un futuro mejor y hoy la guerra la
tenemos que librar en las trincheras de las ideas, en la reconstruccion de los

N . : .. , L 188
suernios de la hermandad latinoamericana, de las viejas utopias bolivarianas”.

Tras la asuncion de Evo Morales el 22 de enero de 2006, la administracion
de Duarte Frutos plante6, en un primer momento, continuar con los lineamientos
establecidos durante la estadia de Carlos Mesa en el poder presidencial. Pese a
ello, el ex mandatario paraguayo mantuvo un cierto recelo de la impronta

ideolégica de Evo Morales, mencionando que su identificacion con los

'87 Es una ruta que nace en la ciudad de Asuncién y culmina en la frontera con Bolivia.

'8 Boletin informativo del Ministerio de Relaciones Exteriores de Paraguay, 15 y 16 de abril de
2004.

En:http://www.mre.gov.py/paginas/boletines/informaciones/Anteriores/boletin1 6042004 1.asp.
[diciembre de 2010].
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pensamientos de izquierda no temia ninguna importancia, toda vez que no

polarizara ideolégicamente sus relaciones internacionales (ABC, 23/01/2006)."®

Como puede apreciarse, el periodo inicial correspondiente a la
implementacion del Proyecto Pilcomayo fue coincidente con una etapa de
cambios y crisis en los tres paises que conforman la Cuenca. Con sus
caracteristicas propias, las administraciones de Argentina, Bolivia y Paraguay
debieron hacer frente a cuestiones domésticas que requerian soluciones mas
inmediatas. Tras el entendimiento y la cooperacion alcanzados por el Proyecto
Pilcomayo, la gestion de la cuenca qued6 en manos de los canales
transgubernamentales donde los organismos con injerencia en la gestion de
cuencas asistieron a la Comision Trinacional. En consecuencia, la entidad
transfronteriza concentr6 el poder de decisidon sobre las acciones e inacciones a
tener en cuenta para encauzarse hacia soluciones efectivas con respecto a las

problematicas de la region.

Las cuestiones pendientes, como se vio en las lineas anteriores,
contribuyen a entender que, como la cooperacion es altamente politica y
promueve la alteracion de los esquemas de conducta, (Keohane, 1984: 75) se
presentaron ejemplos donde la discordia estructuré las vinculaciones
interestatales. Las obras de infraestructura de mayor envergadura y la
reformulacion de la Comision Trinacional no quedaron exentas a la influencia de
lo doméstico. La delegacion boliviana presentd su negativa a construir la represa

Machigua debido a que a escasos meses de iniciarse la presidencia de Evo

'8 La nota publicada en el diario ABC el 23 de enero de 2006 bajo el titulo Nicanor espera que
Evo no polarice ideolégicamente su politica exterior dice textualmente: “Nicanor expreso que la
llegada de Evo Morales a la presidencia de Bolivia puede significar un avance importante en el
proceso de integraciones de la region, por su condicion de persona comprometida con los sectores
sociales y consciente de la necesidad de integrar los esfuerzos y recursos de los estados para
reducir la pobreza. Con respecto al hecho de que Morales sea una persona muy identificada con las
ideologias de izquierda, Duarte Frutos considera que este hecho no puede tener ninguna
importancia, toda vez que "no polarice ideoldgicamente sus relaciones internacionales”.
Disponible en http://archivo.abc.com.py/2006-01-23/articulos/230185/nicanor-espera-que-evo-no-
polarice-ideologicamente-su-politica-exterior. Los cambios en la redacciéon son meramente una
formalidad.
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Morales, las politicas estatales estaban orientadas a realizar intervenciones mas
pequefias pero de mayor impacto.'*® Por su parte, las delegaciones de Argentina y
Paraguay vieron con buenos ojos la propuesta para la Cuenca baja aunque sin la
aceptacion de Bolivia de construir la represa en su territorio, el emprendimiento

en el tramo compartido seria poco efectivo.

La restructuracion de la Comision Trinacional es el topico que presenta
mayores dificultades al necesitar de cambios profundos en el esquema de gestion

compartida.'®’

En primer lugar, es fundamental una revision del manejo de los
recursos hidricos a nivel nacional para luego poder proyectarlo de forma
coherente a las relaciones con los vecinos. La proliferacion institucional existente
en los tres Estados ha contribuido al nacimiento de politicas de poca efectividad
ante la dificultad de establecer los derechos y las limitaciones que corresponden a
cada entidad u organismo. Esto se refleja en la ausencia de coordinacion y en la
promocion de conflictos intersectoriales, en especial, “por los usos competitivos”
que pueden hacerse del recurso (Pochat, 2008). De este modo, si al interior del
Estado existen deficiencias en cémo y cuando actian las instituciones
relacionadas con el agua, es inevitable que éstas sean llevadas al ambito externo,
tal como ocurre en la Comision Trinacional. Esta situacidon origina una gestion del
espacio de la Cuenca del Pilcomayo caracterizada por decisiones y medidas
sectoriales que superan los esfuerzos y las acciones trilaterales, opacando las
posibilidades de contar con soluciones o respuestas que sean mas de corte activo
que reactivo. En este sentido, el &mbito politico-institucional es clave en la crisis

de gobernabilidad del agua porque involucra a las instancias decisorias, quienes

son las encargadas de promover no sélo lineamientos de accién ordenadores

1% Informacion brindada por el Dr. Ramén Cabrera en la entrevista realizada en Asuncion,
17/12/2008.

"' Si bien, en el Programa Operativo Global del Proyecto Pilcomayo no se planted como fin
consolidar la restructuracion de la Comision Trinacional como organismo de Cuenca, si se
establecio su “constitucion progresiva en el corto plazo” ya que las mejoras en la gestion conjunta
dependen del buen funcionamiento de esta institucion. Por ello, en el addendum de 2005 se reforzo
el personal y los recursos econdémicos de la Unidad de Gestion para concretar este objetivo. Puede
consultarse: “POG 2002-2008 conforme al 2° addendum del Convenio de Financiacion”.
Disponible en http://www.pilcomayo.net/media/biblioteca/libro_ 964 PP-047.pdf. [agosto de
2011]
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(Abbate, 2002) sino también de velar por el cumplimiento de lo acordado a nivel

normativo.

En segundo lugar, de acuerdo a los técnicos entrevistados de Argentina y
Paraguay, quienes prefirieron permanecer andnimamente, subyacen en las nuevas
instancias de participacion del organismo trilateral, ciertas tensiones entre ambos
paises ante cual de ellos seria la sede en el caso de un futuro organismo de cuenca.
Esto evidencia que aun queda mucho por trabajar desde las politicas exteriores de
ambos Estados para superar esa dimension historica que al presente continiia

atravesando la relacion bilateral.

En suma, en la gestion de la Cuenca del Pilcomayo se observa que los
problemas ambientales, el peso de la “agenda histérica” en la relacion argentino-
paraguaya y las dificultades politico-institucionales son las expresiones mas
visibles de la crisis de gobernabilidad de los recursos hidricos de esta unidad
natural. El uso y aprovechamiento compartido del rio ha estado presente en los
lineamientos de politica exterior vecinal de cada uno de los tres Estados, aunque
no siempre fue entendido como un tema prioritario. El ascenso en la agenda se
produjo en los momentos de discordia interestatales cuando el impacto de la
contaminacion o el acceso inequitativo de las aguas han perjudicado la utilizacion

del recurso y los intereses econdmicos regionales.

No debe dejarse de lado que a excepcion de las areas agricola-ganaderas
de los departamentos paraguayos y en menor medida de Formosa, el resto de la
Cuenca es parte de un escenario vulnerable que conjuga pobreza y desigualdad.
Los reclamos de las poblaciones indigenas y riberenas por las consecuencias de
las crisis ambientales sectoriales han sido- y son- poco atendidos por los
respectivos gobiernos. Estas comunidades habitan principalmente en zonas
marginales y a diferencia de los ganaderos paraguayos o formosenos, carecen de
ese “poder real” para influir en el proceso de decisiones politicas relacionadas con

la Cuenca.
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Ante este cuadro de situacion, el Proyecto Pilcomayo puede ser visto desde
dos Opticas: una pragmatica y otra politica. Con respecto a la primera, el acuerdo
de cooperacion posibilitd la concrecion de obras de infraestructura diversas
destinadas a mitigar los impactos provenientes de las crisis ambientales. El
otorgamiento de recursos econdmicos y el envio de técnicos especializados fueron
factores claves para la realizacion de trabajos vinculados con el rio, en especial,

para esas poblaciones que sufren por la apatia del Estado.

En cuanto a la segunda, el Proyecto dio un nuevo impulso a los canales
interestatales y transgubernamentales de la Cuenca al establecer una agenda de
trabajo a cumplir que fue planificada en base a objetivos y necesidades concretas.
No obstante, las cuestiones pendientes también reflejaron que aun resta que cada
uno de los tres Estados reposicione, en términos politicos, el tratamiento del agua
como una tematica representativa del interés compartido y no como un punto de

agenda sujeto a la coyuntura de las vinculaciones regionales.
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Tercera Parte

Las relaciones entre Argentina y Bolivia por el gas
natural (2003-2007)

CAPITULO V

Las dimensiones politico-economica y humana

“Probablemente no haya otra region en el planeta donde la energia y la politica estén
tan estrechamente relacionadas como en América Latina [...] Esto no quiere decir que el
resto de los paises no tenga una relacion especial con sus materias primas, sobre todo
cuando se supone que se trata de reservas estratégicas. América Latina no se diferencia
del resto del mundo en este parecer basico, sino mas bien en la medida en que conectan
entre si la politica y la energia: petrdleo y gas son una herramienta comoda para hacer
politica” (Linkohr, 2006: 90-91)

Desde las crisis petroleras de la década del setenta, el mercado mundial del
gas natural ha mantenido un crecimiento sostenido, llegando a representar en la
actualidad alrededor del 25% de las fuentes de energia que son utilizadas (WEO,
2010). Dicho crecimiento se asocia no s6lo a que, en términos comparativos con
otros recursos fosiles como el carbon y el petrdleo, su combustion genera un
menor impacto ambiental sino que, ademds, es un recurso competitivo en
términos econdmicos (del Granado Cosio, 2008: 4). De acuerdo con la
Organizacion Latinoamericana de Energia (OLADE), el gas natural ocupa el 26%
de la matriz energética de América Latina y el Caribe y proyecta una evolucion
positiva del 29% para las tres primeras décadas del siglo XXI (Flores Piedrahita,
2010: 6-7).

En el caso de América del Sur, la expansion gasifera evoluciond de la
mano de las politicas de liberalizacion y restructuracion que fueron
implementadas en las economias de la region durante los afios noventa. Estas

hicieron del sector un destino atractivo para las inversiones de las empresas
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transnacionales de energia y crearon las condiciones para que “el mercado” se
hiciera cargo de un sector que, tradicionalmente, estuvo administrado por el
Estado. En este contexto y con referencia al tema que ocupa esta investigacion, las
industrias energéticas de Argentina y Bolivia experimentaron procesos de apertura
y cambios que resultaron en privatizaciones totales y con un fuerte protagonismo
de los mismos operadores internacionales. Sus consecuencias fueron de tal
magnitud que durante la administracion de Néstor Kirchner (2003-2007), la
compra-venta de gas natural boliviano se transformo6 en un tema prioritario en los

vinculos bilaterales.

A los fines de este trabajo, el presente capitulo se encuentra estructurado
en dos apartados que recorren el periodo 1985-2003. El primero de ellos aborda
los elementos que han atravesado la etapa de restructuracion del sector energético
en Bolivia y Argentina, identificando dos rasgos en comun: 1- las caracteristicas
generales de los escenarios domésticos que impulsaron la liberalizacion de las
economias nacionales; 2- las medidas implementadas para la privatizacion del
sector. En el segundo apartado se analizan los resultados de las reformas llevadas
a cabo en los dos paises. En este punto se establecen las divergencias entre ambos
procesos ya que en el caso de Bolivia, los impactos deben ser contemplados de
forma conjunta con los condicionantes domésticos referidos a la dimension
humana. Esta tltima es de gran importancia al plasmar la vinculacién existente
entre los reclamos de las comunidades indigenas y la explotacion hidrocarburifera
que eclosionaron en la Guerra del Gas de octubre de 2003, la cual prepard el

camino para la asuncion presidencial de Evo Morales el 22 de enero de 2006.

1-Escenarios domésticos en crisis: la liberalizacion de

la economia y la redefinicion del rol del Estado
1.1-BOLIVIA

El proceso de redemocratizacion iniciado en Bolivia con Hernan Siles

Zuazo el 10 de octubre de 1982 encontr6 a un pais sumido en una profunda crisis
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de indole econémica, politica y social producto de “los desaciertos en 18 afios de
gobiernos presididos por militares” (Sanjinés Avila, 2007: 78). Al transcurrir su
primer afio de administracion, la economia nacional presentaba sintomas de gran
preocupacion. El incremento constante del nivel de precios, la declinacion del PBI
y la cesacion de pagos de los intereses de la deuda externa- lo que provocé la
suspension de financiamiento internacional- evidenciaban una situacion similar a
“un tobogan muy resbaladizo” (Morales & Sachs, 1987: 17). Los diversos intentos
por estabilizar la economia no arrojaron resultados positivos y terminaron por
potenciar la gravedad de la crisis ya que para 1985 la inflacion- entendida como
su manifestacion mas visible- alcanzé un porcentaje de 8170% (Morales, 1992:
6). Sin posibilidades de hacer frente a dicha coyuntura, Siles Zuazo termin6 su
mandato de manera anticipada y su sucesor, Victor Paz Estenssoro (1985-1989),
inici6 un programa de reformas econOmicas orientado a restructurar los

parametros hasta entonces vigentes.

El puntapié de este proceso fue dado a través del Decreto Supremo 21060
(29/08/1985) mediante el cual se busco establecer las condiciones necesarias para
que el pais lograra “obtener solvencia externa a partir de un modelo de desarrollo
basado en las fuerzas del mercado” (Peredo Herrera, 2006: 12). Dicho Decreto dio
origen a lo que se denomind La Nueva Politica Economica de Bolivia, es decir,
“una politica publica, de caracter exhaustivo dirigida a modificar las relaciones

entre el Estado y la economia y el Estado y la sociedad” (Kafka, 1995: 44).

Para el logro de este cometido, el aparato estatal comenz6 a redefinir su
funcionamiento de acuerdo a las recomendaciones del Fondo Monetario
Internacional (FMI) y el gobierno de los Estados Unidos (Barrios, 1990 en Kafka,
1995: 45). Bolivia no escap6 a las clasicas recetas ortodoxas de los organismos
multilaterales de crédito y puso en marcha politicas fiscales y monetarias de tipo
restrictivo, asociadas al control del gasto publico, el reajuste de salarios y la
apertura de los mercados financieros, de bienes, servicios y trabajo (Peredo

Herrera, 2006: 12).
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El Decreto 21060 congregd tres reformas estructurales bdésicas: i) la
liberalizacion de los precios con la supresion de los controles internos; ii) la
flexibilizacion del mercado laboral; iii) una gran apertura de la economia al
comercio exterior y a los movimientos de capitales internacionales (Morales,
1992: 10). Esta tltima que dio sustento a los cambios econémicos posteriores,
implico el otorgamiento de libertad de importaciéon y exportacion para los

192 «

diferentes sectores productivos sin mayores normas que el cumplimiento de

obligaciones impositivas” (Sanjinés Avila, 2007: 131).

Dada la severidad de las politicas llevadas a cabo desde el Poder
Ejecutivo- bajo el lema “Bolivia se nos muere”-, la estabilizacion
macroecondmica fue lograda rapidamente y pudo sostenerse por algunos afos.
Como consecuencia de ello, se concretod la reduccion de la inflacion- del 66% en
1986 al 17% en 1989- (Morales, 1992: 12); la obtencion de un crecimiento
positivo y la reapertura de los canales de crédito de los organismos financieros
internacionales. Cabe aclarar, que este proceso de recuperacion fue utilizado por
las administraciones subsiguientes para consolidar a nivel politico e institucional
el modelo iniciado en 1985. Durante la presidencia de Jaime Paz Zamora (1989-
1993) se sancionaron dos normativas que continuaron y ampliaron la
liberalizacion de la economia en su conjunto: la Ley de Inversiones 1182

(17/09/1990) y la Ley de Privatizaciones 1330 (24/04/1992).

Con el objetivo de fomentar el ingreso de empresas transnacionales, la Ley
1182 puso en pie de igualdad los derechos, deberes y garantias de los inversores
nacionales y extranjeros.193 A su vez, incorpor6 la libertad en materia cambiaria,
en el movimiento de capitales y en la remision de utilidades, dividendos e

intereses, uno de los principales aspectos contenidos en el Decreto 21060

192 Articulos 49 y 55 del Decreto 21060, 29/08/1985.

Disponible en: http://www.bancotematico.org/archivos/legislacion/2443.pdf. [mayo de 2010]

195 Articulo 1 de la Ley 1182, 17/09/1990.

Disponible en: http://www.derechoteca.com/gacetabolivia/ley-1182-del-17-septiembre-1990.htm.
[diciembre de 2010]
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(Villegas Quiroga. 2004: 64). Por su parte, a través de la Ley 1330, el Congreso
autorizo la privatizacion de empresas publicas o la conformacion de sociedades de
tipo mixtas'”* ya que para ese entonces, la mayoria de los sectores econdmicos
eran de propiedad estatal. A un ano de su promulgacién, se privatizaron 26
empresas por un monto total de 30 millones de dolares, aunque restaban las
compaiiias publicas mas importantes: electricidad, telecomunicaciones, transporte,
mineria e hidrocarburos (Escobar Llanos & Vasquez Grandchant, 2002: 11). En
consecuencia, durante los mandatos de Paz Estenssoro y Paz Zamora, se
establecieron las bases juridicas y politicas para la atraccion de empresas
transnacionales que llevaron a desmantelar el sistema de capitalismo de Estado
que habia prevalecido hasta 1985 (PNUD, 2002: 79). El conjunto de leyes y
decretos mencionados transformo las condiciones generales de los ambitos interno
y externo de la economia y sento las reglas de juego para las reformas especificas

de la industria energética.

1.2- ARGENTINA

Carlos Menem asumi6 como Primer mandatario el 8 de julio de 1989 tras
el retiro anticipado de Raul Alfonsin, quien quedd atrapado entre los desafios
politicos e institucionales de la transicion democratica y la “valoracion negativa
de su gestion econdmica y social” (Torre & De Riz, 2002: 315). Al igual que
Bolivia, el panorama de la economia nacional presentaba signos sumamente
desalentadores. La evolucidon negativa del PBI, el incremento del desempleo, el
proceso de desindustrializacion y la crisis hiperinflacionaria- 4923.6% en
diciembre de 1989-'"> fueron los motivos que impulsaron las politicas de apertura

que caracterizaron la década menemista.

194 Articulo 1 de la Ley 1330, 24/04/1992.

Disponible en: http://www.derechoteca.com/gacetabolivia/ley-1330-del-24-abril-1992.htm.
[diciembre de 2010]

5 Datos extraidos del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos de la Republica Argentina
(INDEC). Disponible en: http://www.indec.gov.ar/.
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La Argentina de los afios noventa fue la mejor alumna en la tarea de llevar
a la practica los dictados del primer Consenso de Washington de 1989 (Bologna,
2001: 7). Desde el FMI, el BM, el BID y los paises desarrollados, sus postulados
fueron presentados como los instrumentos mas adecuados a implementar por parte
de los Estados latinoamericanos para hacer frente a las consecuencias de la crisis
de la deuda heredada de los ochenta. No obstante, sus principales componentes, es
decir, la disciplina fiscal, la liberalizacion comercial, las privatizaciones y la
apertura a la IED, también fueron un listado de condicionantes de las instituciones
financieras internacionales para brindar lineas de crédito a los paises en desarrollo

(Casilda B¢jar, 2004: 19).

Dentro del espectro de las politicas del Consenso de Washington que mas
se vinculan con la tematica que aqui se trata, se destaca el proceso de
privatizaciones que abarco a un nimero significativo de empresas y actividades
del sector publico. Una de las primeras medidas que inauguro6 dicho proceso fue el
establecimiento de la Ley de Reforma del Estado (Ley 23969; 17/08/1989) que
autorizo al Poder Ejecutivo a privatizar de manera total o parcial los activos y

funciones donde el Estado tenia algun tipo de injerencia.'”

El Estado persigui6 diferentes objetivos con las privatizaciones. Ademas
de pretender obtener recursos econdmicos para cancelar la deuda publica, busco
reforzar el flujo de inversiones hacia el rubro de servicios publicos que contaban
con ciertas limitaciones. Las privatizaciones fueron en si mismas “cambios en la
estructura de la propiedad, las modalidades de gestion y el funcionamiento de los

mercados en sectores de gran peso en la economia” (Heymann, 2000: 16).

19 “para proceder a la privatizacion total o parcial o a la liquidacion de empresas, sociedades,
establecimientos o haciendas productivas cuya propiedad pertenezca total o parcialmente al Estado
Nacional, incluyendo las empresas emisoras de radiodifusion y canales de television, es requisito
previo que hayan sido declaradas “sujeta a privatizacion” de acuerdo a las previsiones de esta ley”.
Articulo 8 de la Ley 23969, 17/08/1989. Disponible en: http://www.infoleg.gov.ar/. [octubre de
2010]
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La Ley de Reforma del Estado fue acompanada por la Ley de Emergencia
Economica (Ley 23697; 01/09/1989), que destiné algunos de sus articulos al
régimen de inversiones extranjeras. Como incentivo a la atraccion de empresas
privadas, se garantiz6é la “igualdad de tratamiento para el capital nacional y
extranjero” cuyo objetivo fuera alguna actividad productiva en el pais.'”’ Esta
situacion permitid que las privatizaciones y en especial, la participacion del sector
transnacional creciera a un ritmo acelerado, llegando a representar “el 44% de las
entradas netas de capitales acumuladas entre 1990 y 1993” en areas como
electricidad, gas, agua, transporte, almacenamiento y comunicaciones (Heymann,

2000: 16-17).

Las Leyes de Reforma del Estado y de Emergencia Econdmica abrieron
paso a la desregulacion de la economia en su conjunto a fin de incorporar nuevos
pardmetros en la vinculacion Estado-sector empresarial. La industria energética
nacional no estuvo ajena a esta situacion y a partir de la década del noventa, el
Poder Ejecutivo creo6 las condiciones para que por primera vez en la historia, “las
fuerzas del mercado” se hicieran cargo de la produccion hidrocarburifera del pais

(Mansilla, 2007: 11-12).

1.3- La privatizacion de las empresas estatales

energéticas

1.3.1-BOLIVIA

Antes de analizar las caracteristicas del proceso de privatizacion
energético boliviano, es necesario dejar en claro algunos conceptos de naturaleza
técnica que son propios del sector gasifero y petrolero y que permiten evaluar- en

base a datos cuantitativos- los resultados de las reformas emprendidas en

7 Articulo 15, Ley 23697, 01/09/1989. Disponible en: http://www.infoleg.gov.ar/. [octubre de
2010]
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Argentina y Bolivia. En primer lugar, los yacimientos de hidrocarburos contienen-
en general- tanto gas natural como petroleo. El elemento que los hace “petroleros
o gasiferos” es la proporcion existente de cada uno de estos recursos. A su vez, los
yacimientos con gas estan divididos en gasiferos puros, condensados y gas
asociado a petréleo™® de acuerdo a si la cantidad de gas es mayor o menor con

relacion al petroleo (Mansilla, 2007: 16).

En segundo lugar, los yacimientos hidrocarburiferos cuentan con reservas
probadas y probables."”® Las reservas probadas son aquellas cantidades de gas
natural/petrdleo, “que, por andlisis de datos de geologia e ingenieria, pueden ser
estimadas con razonable certeza que seran recuperables comercialmente, a partir
de una fecha dada, de reservorios conocidos y bajo las actuales condiciones
econdmicas, métodos de operacion y regulaciones”.*” En cambio, las reservas
probables, son “los volumenes estimados de hidrocarburos asociados a
acumulaciones conocidas, donde la informacion geologica y de ingenieria indican
con un grado de certeza del 50% que se podrian recuperar bajo las condiciones

operacionales, econdmicas y contractuales que lo permitan”.*"!

Por ultimo, dentro de la industria energética las actividades sueles ser
agrupadas en los sectores de usptream y downstream. Mientras que el upstream
comprende las tareas de exploracion, explotacion y extraccion del gas natural y el
petréleo, en el downstream se concentra la fase de refinacion, transporte,

distribucion y comercializacion (De Dicco, 2006: 23).

%8 1 0s yacimientos de gas condensados son aquellos que se encuentran a mucha profundidad y por
la presion estan en estado liquido. Cuando se descomprimen, se transforman en gas.

19 Esta distincion no es la tnica que existe en materia de reservas pero es la mas utilizada en los
estudios sobre tematica. Estan las reservas probadas, probables y posibles. Estas tltimas
constituyen reservas “que pueden existir pero que estan menos definidas por control de pozos que
en el caso de las reservas probables”. Disponible en:
http://www.ypfb.gob.bo/documentos/2010_inf tecnica financiera/informe reservas/reservas_200
S/clasificacion_reservas.pdf. [octubre de 2010]

2Consultar Oil Production. Disponible en:
http://www.oilproduction.net/cms/index.php?option=com_content&view=article&id=987:definici
on-de-reservas-petroleras&catid=57:reservorios&ltemid=121. [diciembre de 2010]

2! Industria Petrolera. Disponible en: http:/industria-petrolera.blogspot.com/2008/1 1/reservas-de-
hidrocarburos.html. [octubre de 2010]
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Segun los datos proporcionados por YPFB, una de las particularidades de
los campos hidrocarburiferos del pais se encuentra en el hecho de que su mayoria
son secanos™*- o gasiferos puros- por lo cual, la industria energética “estd
determinada por los mercados de gas natural” (Villegas Quiroga, 2004: 34). La
produccidon nacional estd ubicada en los departamentos de Tarija, Santa Cruz,
Cochabamba y Chuquisaca que conforman la cuenca subandina sur. Sus campos
mas importantes son San Alberto, Sabalo (San Antonio), Itati, Margarita,
Madrejones y Tacobo. A excepcion de este ultimo, el resto se encuentra en el
departamento de Tarija, cuyas reservas representan el 85.7% del total del pais. En
cuanto a las reservas restantes, se distribuyen de la siguiente manera: 10.6% para

Santa Cruz, 2.5% para Cochabamba y 1.3% para Chuquisaca (YPFB-Informes

Técnicos)

MAPA VII: BLOQUES Y CAMPOS HIDROCARBURIFEROS
EN BOLIVIA
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Fuente: Hidrocarburosbolivia.com

292 Sjguiendo esta clasificacion de reservas de gas libre, Bolivia ocupa un lugar preponderante en
el escenario sudamericano ya que de los 151.9 trillones de pies cubicos (TCF), 36.2 TCF
corresponden al pais andino, seguido por Argentina con 24.2 TCF, Venezuela con 13.2 TCF, Pert
con 8.5 TCF y Trinidad y Tobago con 17.8 TCF (Villegas Quiroga, 2004: 33).
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Desde su creacion el 21 de diciembre de 1936 hasta la primera
administracion de Gonzalo Sanchez de Lozada (1993-1997), la empresa estatal
YPFB estuvo facultada para la realizacion de las actividades de uspstream y
downstream del sector. YPFB fue definida como una entidad con personeria
juridica, autonomia propia y que dependia directamente del Poder Ejecutivo por
medio del entonces Ministerio de Minas y Petroleo (Pascual, 2008: 10). En
términos productivos, los afios ochenta fueron un periodo negativo para la
empresa al suftrir los impactos de la crisis econdmica y politica del pais, lo que se
tradujo en la falta de inversiones del Estado para la exploracion y la explotacion
hidrocarburifera. Entre 1980 y 1994, “las reservas descubiertas alcanzaron los
0.33 trillones de pies cubicos (TCF), frente a una produccion acumulada de 1.69
TCF, ocasionando una disminucion de la relacion reservas/produccion de 57.9

anos en 1981 a 23.8 a fines de 1994 (Fernandez & Birhuet, 2002: 10).

En consonancia con la Ley de Inversiones y ante la necesidad de atraer
capitales privados para el sector energético, Jaime Paz Zamora promulgo el 1° de
noviembre de 1990 la Ley de Hidrocarburos 1194. Si bien, las reservas de gas
natural eran propiedad del Estado, YPFB fue autorizado a suscribir Contratos de
Operacion o Asociacion con empresas extranjeras para la fase de upstream por un
periodo méaximo de 30 afios.””> Mediante la Ley 1194, el Estado habilité la
inversion privada en el sector, pero es importante destacar que resguardd su
participacion tanto en las reservas hidrocarburiferas como en la cadena

productiva. Por un lado, la normativa determind que “en ningun caso, cualquiera

203 Segun la Ley 1194, los Contratos de Operacion son aquellos donde el contratista “con sus
propios medios y por su exclusiva cuenta y riesgo, a nombre y representacion de YPFB, las
operaciones correspondientes a las fases de exploracion y/o explotacion [...] bajo el sistema de
retribucion a que se refiere la presente Ley- 50%- en caso de ingresar a la fase de explotacion”
(Articulo 29). Los Contratos de Asociacién, son figuran que permiten- como lo establece su
nombre- la asociacion entre YPFB y las empresas extranjeras para “las actividades de exploracion
y/o explotacion de la industria de hidrocarburos™ (Articulo 54). Esta participacion se efectuaba en
los descubrimientos que el contratista declaraba como campo comercial debido a que si YPFB
queria asociarse, debia reembolsar parte de los costos directos de las actividades de exploracion. Si
YPFB no deseaba asociarse, la empresa extranjera estaba habilitada para desarrollar tareas de
explotacion en los yacimientos declarados comerciales bajo la modalidad de Contrato de
Operacion (Articulo 59). Disponible en: http://bolivia.justia.com/nacionales/leyes/ley-1194-1985-
1989/gdoc/. [enero de 2011]
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que fuese la forma y objeto del contrato, el contratista adquiriria derechos sobre
las reservas de hidrocarburos existentes o por descubrirse”.*’* Por otro, el
porcentaje de regalias®” a pagar por parte de los inversores transnacionales era
significativo ya que fue fijado en un 50%, distribuido en: 38% en partes iguales
entre YPFB y el Tesoro General de la Nacion; 11% para los departamentos
productores y 1% para los departamentos de Pando y Beni en calidad de

compensacion por sus altos niveles de pobreza.”

Por ultimo, las tareas del downstream, a diferencia de las actividades de
exploracion y explotacién, recayeron en YPFB, quien transportaba y
comercializaba el gas natural a través de sus propios ductos. La normativa de ese
entonces no contemplaba la posibilidad de que en este eslabon de la industria

participara otra empresa que no fuera YPFB.

La Ley de Hidrocarburos de Jaime Paz Zamora reglamentd el
comportamiento de la industria energética boliviana hasta 1996 a través de “una
doble orientacion: estatal porque YPFB podia actuar en las distintas fases de la
cadena productiva y privada en el sentido que generaba condiciones para el
ingreso e instalacion de empresas transnacionales” (Villegas Quiroga, 2004: 55).
En este contexto, el Estado boliviano tenia el control del circuito hidrocarburifero
nacional y conjuntamente con las compafiias extranjeras, participaba en las
actividades del upstream para desarrollar y consolidar la industria. Como
resultado, entre 1990 y 1996, afio en que la administracion de Sanchez de Lozada
derogd la Ley 1194, no sélo los montos de inversion fueron crecientes y
constantes sino que ademads, se descubrieron los megacampos gasiferos San

Alberto y San Antonio en el departamento de Tarija por parte de YPFB. En el

2% Articulo 9 de la Ley 1194, 01/11/1990.

25 Como se expres6 en la Introduccion, las regalias son montos de dinero regulados por ley que
las empresas pagan al Estado en compensacion por la explotacion de recursos naturales no
renovables.

29 Articulo 73 de la Ley 1194, 01/11/1990.
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siguiente cuadro puede verse como evolucionaron las inversiones en las

actividades del upstream en el periodo 1990-1996.

TABLA VII: INVERSIONES EN LAS ACTIVIDADES DE
EXPLORACION Y EXPLOTACION (EN MILLONES DE DOLARES)

Actividad | 1990 | 1991 1992 | 1993 | 1994 1995 1996
Exploracion | 23.02 | 5291 | 68.49 | 43.49 | 3135 | 66.56 | 69.81
Explotacion | 20.08 | 20.66 | 13.99 | 7.30 | 25.19 | 43.43 | 29.22

TOTAL 43.10 | 73.57 | 82.48 | 50.79 | 56.54 | 109.99 | 99.03

Fuente: YPFB- Informe mensual diciembre 1998-2001.

El modelo econémico liberal instaurado en 1985 alcanzo6 la totalidad de la
industria hidrocarburifera con las reformas implementadas en la primera
presidencia de Gonzalo Sanchez de Lozada. El Congreso Nacional sanciono el 21
de abril de 1994 la Ley 1544 por la cual se autorizé al Poder Ejecutivo a convertir
empresas estatales en sociedades de economia mixtas mediante un proceso de
capitalizaci(')n.207 Con ¢éste, se dio inicio a la pérdida paulatina del Estado
boliviano sobre la capacidad de control y de maximizacion de beneficios de su

sector energético.

La capitalizacion implicod la transferencia de activos publicos al sector
privado a través de una asociacion entre el Estado- que aporta sus compaiiias- y
un inversionista extranjero que aporta el mismo valor en capital para crear “una
nueva sociedad andénima con dos veces el valor original de la empresa publica”
(Antelo Callisperis, 1995: 19). El Estado s6lo conservé la propiedad y el dominio

de los hidrocarburos, considerados como bienes inalienables e imprescriptibles**®

27 Seglin el articulo 2 de la Ley 1544, las empresas piblicas a capitalizar eran YPFB, la Empresa
Nacional de Electricidad (ENDE), la Empresa Nacional de Telecomunicaciones (ENTEL), la
Empresa Nacional de Ferrocarriles (ENFE) y la Empresa Metalirgica Vinto. Disponible en:
http://www.bbv.com.bo/archivos/LEY%20DE%20CAPITALIZACI%C3%93N.pdf. [enero de
2011]

2% Articulo 11. Disposiciones Finales, Ley 1544, 21/03/1994.
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debido a que las actividades del upstream y downstream estuvieron abiertas a la
intervencion privada.””’ La empresa estatal fue dividida en tres unidades mediante
la creacion de sociedades andénimas mixtas: Chaco S.A. y Andina S.A. se
encargaron del upstream y la compafia Transredes S.A. llevo adelante la
refinacion, comercializacion y distribucion de la produccion gasifera nacional.*'
El proximo cuadro refleja las empresas transnacionales adjudicatarias de la

capitalizacion de YPFB y sus respectivos montos de inversion.

TABLA VIII: CAPITALIZACION DE YPFB

Empresas que oo
Monto capitalizado en
resultaron de la Empresas adjudicatarias
o millones de dolares
capitalizacion
EMPRESA CHACO Amoco Bolivian
UsS 307
S.A. Petroleum Company
YPF
EMPRESA
Pérez Companc US 265
ANDINA S.A.
Pluspetrol
EMPRESA
ENRON Transportadora
TRANSREDES US 264
SA Bolivia Shell Overseas Holding Ltda.
TOTAL US 835

Fuente: Mora Contreras (1998: 15)

Con las inversiones realizadas, las empresas transnacionales adquirieron el
50% del paquete accionario, incluyendo sus deudas y con el compromiso de

reinvertir durante un plazo de cinco afios, los 835 millones de dolares de su

2 La capitalizacion también originé cambios en la estructura empresarial nacional porque “el
manejo administrativo y gerencial” fue cedido a los inversionistas extranjeros.

2197 a5 empresas dedicadas a las tareas de exploracion y explotacion distribuyeron sus actividades
en 11 campos cada una, mientras que Transredes adquirio la administracion de los gasoductos y
oleoductos para el consumo interno y las ventas al exterior (Fernandez Teran, et. al., 2005: 12).
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capitalizacion, es decir, dos veces el valor de los libros contables de las tres

empresas capitalizadas (Mora Conteras, 1998: 15).2"!

La politica de capitalizacién YPFB no fue la unica medida que contribuyo
a disminuir el papel del Estado en el sector energético nacional. El ex
representante del MNR consideraba que para aumentar las inversiones extranjeras
era imperioso continuar profundizando un modelo economico y politico que
favoreciera al capital privado. Paralelamente, los organismos internacionales de
crédito que promovian los principios del Consenso de Washington, miraban con
cierto escepticismo el proceso de capitalizacion y recomendaron avanzar mas alla
del mismo. En una nota otorgada al peridédico Presencia de La Paz, Sdnchez de
Lozada expreso: “tanto el BM como el BID no creen en la capitalizacion, ellos
prefieren la privatizacion y a mi me hubiera gustado que asi sea, porque
hubiéramos tenido mucha plata para invertir en carreteras, hubiéramos
construidos piramides, monumentos y todo el mundo hubiese vivido un carnaval”
(Presencia, 30/10/1995). Fue asi, como el entonces Presidente promulgé el 30 de
abril de 1996 la Ley 1689 que reemplazo a la Ley de Hidrocarburos 1194 de Paz

Zamora.

La Ley 1689 establecido nuevas condiciones en el escenario energético
boliviano que ampliaron el accionar de las transnacionales en los diferentes
eslabones de la cadena hidrocarburifera. Primeramente, el Estado adoptd los
Contratos de Riesgo Compartido para todas las fases del sector. Dichos acuerdos
conformaban un esquema de vinculacion donde los actores privados tenian la
responsabilidad plena de la actividad y a cambio, el Estado percibia una

contraprestacion- regalias e impuestos fijados por Ley- por el derecho a explotar

211 E] 50% restante debia ser distribuido en dos partes: el 2% para los trabajadores de YPFB y el
48% para los bolivianos mayores de edad al 31 de diciembre de 1996. Estos porcentajes se
depositaron en un fondo de pension privado- las Administradoras de Fondos de Pension (AFP’s)
para que fueran repartidos entre los ciudadanos al momento de su retiro (Villegas Quiroga, 2004:
67). Sin embargo, los ciudadanos no ejercieron el derecho de propiedad de estos fondos de manera
directa porque su administracion estuvo a cargo de las AFP’s.
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un recurso no renovable (Mokrani, 2010: 32). La unica condicionalidad
establecida en la relacion Estado-empresas transnacionales fue exceptuar del
comercio exterior los volimenes de gas natural destinados a satisfacer la demanda
interna y aquellos previstos para cumplir con los contratos firmados con

anterioridad a la Ley 168921

Las reformas juridicas originaron una nueva estructura de indole fisco-
tributaria mediante un proceso de recalificacion de los hidrocarburos en Nuevos y
Existentes.*"® La importancia de esta clasificacion radicaba en que ambos tipos de
reservas tenian diferentes porcentajes de tributacion en materia de regalias. A
partir de la Ley 1689, la regalia hidrocarburifera fue fijada en 18% para los
hidrocarburos nuevos y en 50% para aquellos que calificaban como existentes.
Este marco impositivo diferenciado fue clave para estimular las inversiones
transnacionales en el sector, en particular, en la fase del upstream. Sin embargo, el
25 de noviembre de 1996 a través de la Ley 1731, Sadnchez de Lozada logro que el
Congreso introdujera modificaciones mas radicales a la normativa energética.
Dentro de la clasificacion de Hidrocarburos Existentes, s6lo se contemplaron las
reservas probadas certificadas al 30 de abril de 1996, las restante- incluyendo las

probables- fueron catalogadas como Hidrocarburos Nuevos.*"

El cambio incorporado signific6 una decision politica para atraer capitales
privados con el pago de regalias menores a las que realmente hubieran
correspondido. Tal fue el caso de los volimenes de hidrocarburos mas
importantes de Bolivia, ubicados en los campos de San Alberto y San Antonio.
Dichas reservas- que sustentan la produccion nacional y las exportaciones del pais

hacia Argentina y Brasil- habian sido descubiertas por YPFB entre 1990 y 1991

12 Articulos 5 y 24 de la Ley 1689.

Disponibles en: http://www.estrucplan.com.ar/producciones/entrega.asp?identrega=1549. [febrero
de 2011]

13 1 os primeros fueron definidos como aquellos “cuya produccion se inicie a partir de la vigencia
de la Ley 1689” y los segundos se correspondieron con las reservas que estaban en produccion al
momento de ser sancionada la normativa de hidrocarburos en 1996, Articulo 8 de la Ley 1689,
30/04/1996.

214 Articulo 9, Ley 1731, 25/11/1996.

Disponible en: http://www.hidrocarburosbolivia.com/downloads/Ley 1731.pdf. [febrero de 2011]
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pero en esa época no fueron explotadas por la falta de recursos técnicos y
economicos. En 1997, aprovechando las facilidades de la Ley 1689, Petrobras se
adjudico el descubrimiento de dichos hidrocarburos y en consecuencia se

declararon como nuevos con una regalia del 18% y no del 50%.%"

TABLA IX: PORCENTAJES Y DISTRIBUCION DE REGALIAS

GASIFERAS EN BOLIVIA
PORCENTAJE
HIDROCARBUROS PARTICIPACION

EXISTENTES TOTAL 50%
Departamentos Productores 11%
Departamentos de Pando y Beni 1%
Regalia Nacmn.al 13%
Complementaria

Participacion Nacional 19%
Participacion YPFB 6%
NUEVOS TOTAL 18%
Departamentos Productores 11%
Departamentos de Pando y Beni 1%
Participacion YPFB 6%

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos de la Ley 1689 y Villegas Quiroga
(2004).

El bajo porcentaje de regalias a pagar para aquellos hidrocarburos
considerados “nuevos” fue un factor mas que atractivo para los inversores
transnacionales. Esta situacion y el hecho de que desde la capitalizacion, YPFB
promociond las areas libres con potencial hidrocarburifero en busca de capitales
de inversion, origind que entre 1996 y 1998 la IED en el sector pasara de 99 a 400
millones de dolares en las actividades del upstream (UDAPE, 2005).

213 pyede consultarse Hidrocarburosbolivia.com.

Disponible en: http://www.hidrocarburosbolivia.com/bolivia-mainmenu-117/analisis-y-
opinion/1784-paz-zamora-ypfb-descubris-campos-san-alberto-slo-itamargarita.html. [febrero de
2011]
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Como se observa en el siguiente grafico, las inversiones realizadas desde
la entrada en vigencia de la Ley 1689 permitieron el aumento de las reservas
gasiferas probadas y probables. Ahora bien, el upstream de la industria no se
destin6 al fortalecimiento del mercado nacional sino que estuvo asociado a los
compromisos de exportacion adquiridos.”'® Cabe agregar, que esta preeminencia
de los mercados externos se ha visto favorecida por los bajos niveles de consumo
interno de gas natural que posee Bolivia. Del total del gas producido, solo el 25%
es destinado al ambito doméstico porque la matriz energética nacional es cubierta
principalmente con diesel, gasolina y gas licuado de petroleo, mientras que mas

del 70% del recurso es exportado a los paises vecinos (CEDLA, 2010).

TABLA X: RESERVAS DE GAS NATURAL

1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003
PROBADAS (P1) 3.8 4.2 53 183 | 23.8 | 274 | 28.7
PROBABLES (P2) 1.9 2.5 33 13.9 | 230 | 249 | 26.2
P1+P2 5.7 6.7 8.6 322 | 46.8 | 523 | 549
POSIBLES (P3) 4.1 3.2 5.5 17.6 | 232 | 249 | 242

Fuente: YPFB, Informe 2010: 2

Para culminar con las transformaciones a la industria energética, el 4 de
agosto de 1997, Sanchez de Lozada promulgé el Decreto Supremo 24806 con el
cual se traslado la propiedad de los hidrocarburos a las empresas concesionarias a
partir de la Boca de Pozo.?'” Con dicho Decreto, los titulares de los Contratos de
Riesgo Compartido obtuvieron la propiedad de los hidrocarburos desde el
momento en que éstos atraviesan la superficie, dejando que el Estado sélo
conservara el dominio de aquellos recursos que se encontraban bajo tierra
(Villegas Quiroga, 2003: 70). La ultima medida de Sanchez de Lozada propicio de

forma directa la concentracion del 72% de las reservas de hidrocarburos en 5

*16 Como se contempla en el Capitulo VI, en la década del noventa Bolivia exportaba gas natural a
la Argentina pero en volumenes poco significativos. En cuanto a Brasil, las exportaciones se
iniciaron en 1999 una vez terminado el gasoducto Bolivia-Brasil.

27 De acuerdo al Articulo 8 de la Ley 1689, la Boca de Pozo representa “el lugar donde son
medidos el petroleo, gas natural, gas licuado de petroleo y demas hidrocarburos resultante de la
explotacion en el campo, después que los mismos hayan sido adecuados para ser transportados”.
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empresas transnacionales: Repsol a través de Andina S.A. (24.8%); Total (14%),
Petrobras Bolivia S.A. (13.8%); Maxus Bolivia Inc- subsidiaria de Repsol- (9.8%)
y BG Exploration y Production Ltda. (9.6%) (Villegas Quiroga, 2004: 101).

Por ultimo, con respecto al downstream, en 1999 durante la presidencia de
Hugo Banzer Suarez (1997-2001) la empresa Petrobras Bolivia Refinacion S.A.
comprd las refinerias Gualberto Villarroel en Cochabamba y Guillermo Elder Bell
en Santa Cruz (Avila Poveda & Rodriguez, 2007: 13). Tras el pago de 104
millones de dolares, la compafiia brasilera pasé a controlar el 98% de la cadena
boliviana de refinacion vinculada al procesamiento del 100% de la demanda

interna de gasolina y el 70% de diesel en el pais (La Prensa 10/05/2007).

La reforma del sector energético boliviano llevada a cabo en la
administracion de Sanchez de Lozada resulto en su privatizacion total. Asi, el
Estado fue relegado de todos los eslabones de la cadena productiva al carecer de
una participacion directa en el upstream y downstream. En pocas palabras, su rol
quedo limitado a administrar los contratos firmados con las empresas

. 218
transnacionales.

1.3.2- ARGENTINA

A diferencia de Bolivia, la mayor parte de los yacimientos
hidrocarburiferos argentinos se caracterizan por estar vinculados a la produccion
de petrdleo. Del total de las reservas, sdlo un 18% corresponden a yacimientos
gasiferos puros, el 32% son reservas de gas natural asociadas al petroleo y el 50%
restante son yacimientos de gas condensado (Mansilla, 2007: 16). Segln los datos

de la Secretaria de Energia, el pais cuenta con 408.864 millones de metros ctibicos

18 En esta direccion, Gustavo Rodriguez Caceres, investigador del CEDIB, quien fue entrevistado
en la ciudad de Cochabamba el 8 de octubre de 2010 afirmé que con las privatizaciones de la
década del noventa, el Estado boliviano transfirid el dominio de su patrimonio energético pero
fundamentalmente su rol directriz en la politica hidrocarburifera nacional. Esta afirmacion también
fue compartida por Christian Inchauste- Presidente de Gas TransBoliviano- en la entrevista
realizada en la ciudad de Santa Cruz, Bolivia, 29 de septiembre de 2010.
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de reservas probadas de gas natural que se encuentran distribuidas en cinco

cuencas: Austral, Cuyana, San Jorge, Neuquén y Noroeste.?"”

MAPA VIII: CUENCAS DE HIDROCARBUROS EN ARGENTINA
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Fuente: Secretaria de Energia

La produccion energética nacional estuvo en manos del Estado hasta los
inicios de la década del noventa a través de dos empresas: YPF, creada el 3 de
junio de 1922 y Gas del Estado que entrd en funcionamiento el 1° de enero de
1946. Ambas compaiiias trabajaban de forma conjunta ya que el gas natural que

era captado por YPF- tanto de forma directa como mediante el empleo de

% De acuerdo con la informacién brindada por el Instituto Argentino del Petroleo y del Gas
Natural, entidad que trabaja con los datos de la Secretaria de Energia de la Republica Argentina, la
participacion de las reservas en las cinco cuencas se establece de la siguiente manera: 144.042
millones de metros cubicos en la Cuenca Austral; 967 millones de metros cubicos en la Cuenca
Cuyana; 44.397 en la Cuenca del Golfo de San Jorge; 157.613 millones de metros cubicos en la
Cuenca Neuquina y 61.845 millones de metros cubicos para la Cuenca del Noroeste. Informacion
a diciembre de 2009. Disponible en: http://www.iapg.org.ar/estadisticasnew/. [febrero de 2011]
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contratistas- era entregado para su comercializacion a Gas del Estado a un precio
de transferencia fijado por la Secretaria de Transporte (Pistonesi, 2001: 17).*° A
pesar de que el nacimiento de estas empresas estuvo relacionado con la idea de
contar con un pais autosuficiente en materia energética, este sector habia carecido
de una legislacion de tipo especifica hasta la sancion de la Ley 14773 del 12 de
noviembre de 1958 (Romero, 2002: 2). Los hidrocarburos fueron declarados de
“dominio nacional, exclusivo, imprescriptible e inalienable” en cualquiera de sus
estados y se prohibid todo tipo de concesiones y contratos que “pudieran gravitar
en la autodeterminacion de la Nacion (Romero, 2002: 2). Ante esta circunstancia,
los contratos que habian sido firmados entre YPF y un grupo de empresas
extranjeras fueron cancelados durante la presidencia de Arturo Illia (1963-1966).
Como esta cancelacion provocod en los afos posteriores un estancamiento en las
actividades del upstream, en la administracion de Juan Carlos Ongania (1966-
1970) se derogd la Ley 14773 por la promulgacion de la Ley de Hidrocarburos
17319 del 23 de junio 1967.

A partir de la Ley de 1967, el Estado permitié nuevamente la participacion
del sector privado en la exploracion y explotacion del petroleo y el gas natural con
ciertas particularidades. Por un lado, Argentina conservdO una postura
intervencionista en el mercado energético nacional que se reflejo en las siguientes
medidas: i) la conservacion de la propiedad de los hidrocarburos como bienes
inalienables e imprescriptibles; ii) la fijacion de los precios de comercializacion
interna por parte del Poder Ejecutivo; iii) de no lograrse el autoabastecimiento, los
hidrocarburos extraidos de forma estatal como privada deberan ser utilizados de

forma obligatoria en el pais hasta se solucione la problematica (Mansilla, 2007:

29).2!

% La creacién de Gas del Estado fue un factor clave para el desarrollo del sector gasifero
argentino. Los bajos precios de transferencia posibilitaron que la empresa brindara el recurso a
tarifas reducidas. Esta situacion facilité que sus operaciones se expandieran rapidamente en el pais
(Mansilla, 2007: 27).

21 Consultar los articulos 1, 2 y 6 de la Ley 17319, 23/06/1967. Disponible en:
http://docs.argentina.justia.com/federales/leyes/ley-n-17319-jun-30-1967.pdf. [enero de 2011]
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Por otro, uno de los incentivos brindados para favorecer la presencia de
capitales privados radicd en el otorgamiento a los concesionarios “del dominio
sobre los hidrocarburos extraidos” con la posibilidad de poder transportarlos,
comercializarlos e industrializarlos, respetando las reglamentaciones establecidas
por el Ejecutivo.”* Si bien, el articulo 45 de la Ley 17319 establecid que las
concesiones se rigieran por concurso publico, Ongania puso en marcha una
practica que luego fue repetida por los gobiernos dictatoriales del Proceso de
Reorganizaciéon Nacional: la cesion gratuita de YPF de areas de exploracion a

empresas privadas (Hidalgo, 2009).”*

La crisis economica de los ochenta agrav¢ la situacion financiera de YPF y
Gas del Estado, producto de las deudas contraidas por ambas empresas con
anterioridad. En este contexto, la obtencion de pérdidas, la corrupcion
institucionalizada y la falta de recursos estatales para invertir en el upstream
fueron los argumentos esgrimidos por el ex mandatario Carlos Menem para iniciar
la privatizacion del sector (De Dicco, 2006: 16).** La liberalizacién de la
industria energética nacional fue avalada mediante una redefinicion de la
normativa de ese entonces a fin de imponer ajustes estructurales que estuvieran en

consonancia con el modelo del Consenso de Washington.

Antes de abordar la restructuracion de Gas del Estado en 1992, es

necesario indagar sobre las reformas que atravesd YPF porque la privatizacion del

222 Articulo 6 de la Ley 17319.

2 Entre las areas que fueron cedidas de forma gratuita se destacan: los yacimientos de Cerro
Dragén y La Ventana en la provincia de Chubut en 1967 y 10 areas de exploracion (1024 pozos)
que en 1977 representaban el 10% de la produccion energética nacional a las empresas Pérez
Companc- adquirida en 2002 por Petrobras- Bridas, Astra y Amoco, entre otras (Masilla, 2007: 31;
Hidalgo, 2009).

% Hacia finales de la década, el pais contaba con una industria de gas natural de caracteristicas
consolidadas ante la participacion creciente de los actores privados y los descubrimientos de
yacimientos de Loma La Lata en Neuquén que modificaron el panorama de reservas probadas de
gas natural y petroleo en Argentina. La cantidad de reservas de gas entregada por YPF a Gas del
Estado pasé de 754 millones de metros ctibicos en 1960 a 17500 millones de metros cibicos en
1990, lo que implic6 una tasa anual de crecimiento del 11% en un periodo de treinta afios (Kozulj,
200: 11-12).
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downstream es resultante “de la estructura previa de reparto entre las actividades

privadas y publicas” y del proceso de reformas del upstream (Kozulj, 2000: 23).

En un plazo de tres meses, Carlos Menem promulgd varios Decretos
presidenciales que modificaron de forma radical los mérgenes de maniobra del
Estado en el sector energético nacional. Con los Decretos 1055 (10/10/1989) y
1212 (08/11/1989), YPF fue definida como una empresa improductiva que
requeria la reduccion de la presencia estatal para que el libre juego de la oferta y
la demanda abriera paso a las inversiones y los adelantos tecnologicos requeridos
por la industria.”*> En consecuencia y como primeras medidas, se incorporaron la
libre disponibilidad del petroleo y sus derivados; la fijacion de precios por los
mecanismos de mercado y la eliminacion de restricciones para las actividades de

. .y .y . . , 226
importacion y exportacion para los nuevos concesionarios (Ortiz, 2007: 6).

Para profundizar el camino iniciado por los dos Decretos anteriores, la
administracion menemista emitié dos Decretos mas: el Decreto 1225 (9/11/1989)
y el Decreto 1589 (27/12/1989). El primero de ellos concedio6 igualdad de trato a
las inversiones nacionales y extranjeras con el objetivo de estimular el ingreso de
capitales transnacionales, entendido como una finalidad prioritaria de la Ley de
Emergencia Econdémica.”?’ En cuanto al segundo, autoriz la importacion y
exportacion hidrocarburifera exentas del pago de todo tipo de arancel, derecho o
retencion. Ademas, las empresas contratistas adquirieron la libertad de manejo del
70% de las divisas originadas por la comercializacion del petrdleo y el gas natural
sin necesidad de que éstas fueran reinvertidas en el mercado interno (De Dicco,
2006: 21).2%*

El 31 de diciembre de 1990 se sancion6 el Decreto 2778 que dispuso la

transformacion de YPFB en una sociedad andénima, estableciéndose su conversion

** Articulo 10 del Decreto 1055, 10/101989.

Disponible en: http://mepriv.mecon.gov.ar/Normas/1055-89.htm. [mayo de 2011]

26 pueden consultarse los Articulos 4 y 6 del Decreto 1212, 8/11/1989.

Disponible en: http://infoleg.gov.at/. [julio de 2010]

227 Decreto 1225, 9/11/1989. Disponible en http://infoleg.gov.ar/. [julio de 2010]

28 Articulo 5 del Decreto 1589, 27/12/1989. Disponible en: http:/infoleg.gov.ar/ [julio de 2010].
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a partir del 1 de enero de 1991. El fundamento de dicho Decreto radicod en que el
Estado abria paso a la participacion del capital privado para hacer de la misma
“una compaiiia competitiva dentro de un mercado competitivo y desregulado”.**’
Esta participacion incluyd a su personal con la condiciéon de que sus acciones
fueran cotizadas en las bolsas de valores con el objetivo de conseguir una mayor
integracion del ambito privado. Con este Decreto se inicid el fin del monopolio
estatal de YPF y la respectiva transferencia de la regulacion estatal a los futuros

inversores privados (De Dicco, 2006: 27).

Una vez que YPF fue convertida en sociedad andnima, se sanciono la Ley
24145 (24/09/1992). Esta ultima transtirié el dominio de los recursos energéticos
a las provincias que cuentan con los mismos en el marco de la politica de
federalizacion del momento y declar6 a YPF sujeta a privatizacion
(Campodonico, 2004: 24). Sin embargo, entre 1993 y la adquisiciéon de esta
compaiiia por parte del grupo Repsol en 1999, YPF atravesd un complejo proceso
de venta de sus acciones al sector privado en base al desglose de su capital

establecido por la Ley 24145.%%°

Debido a que las especificidades de como fueron disminuyendo los
porcentajes de participacion de las diferentes clases de capital a favor del sector
privado exceden a los fines de este trabajo, a continuacion, se presentan las
principales caracteristicas que tuvo la privatizacion de YPF hasta convertirse en
propiedad de Repsol. En principio y en consonancia con la Ley 24145, el Estado
tuvo una participacion accionaria mayoritaria- fijada en el 51%- pero el Congreso
lo autorizd a vender sus acciones hasta llegar a un minimo del 20% (Aspiazu,

2002: 184). Esto indica por qué en la primera venta llevada a cabo el 28 de junio

2 Decreto 2779, 31/12/1989. Disponible en: http:/infoleg.gov.ar/. [julio de 2010]

% De acuerdo al Articulo 8 de la Ley 24145 (24/09/1992), la distribucion de su esquema
accionario fue planteada de la siguiente manera: Acciones de Clase A: 51% para el Estado
Nacional; Acciones de Clase B: 39% para las provincias hidrocarburiferas o en su defecto las no
productoras; Acciones de Clase C: 10% para el personal de la empresa; Acciones de Clase D: son
aquellas que el Estado y las provincias deciden vender al sector privado. Disponible en:
http://infoleg.gov.ar/. [julio de 2010]
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de 1993, el Estado se deshizo del 31% de su paquete accionario, conservando para
st s6lo el 20% de las acciones contempladas por ley y la llamada accion de oro o
Golden Share para el ejercicio del derecho a veto en las decisiones de tipo

estratégicas.”"

En esta primera venta de YPF, el sector privado adquirio el 31% de las
acciones del Estado y el 12.5%, correspondiente a la participacion de las
provincias y el sistema provisional. Producto de esta operacion, el Estado obtuvo
3040 millones de dolares en efectivo y 1271 millones de doélares en titulos de
deuda publica. Sin embargo, decidié asumir la deuda de la empresa, estimada en
1800 millones de dodlares (Kozulj, 2002: 18). Para continuar con esta politica de
“liquidar los activos de YPF”, el Congreso Nacional sancion6 el 22 de marzo de
1995 la Ley 24474, la cual redujo las acciones del Estado a una sola, es decir, la
accion de oro (Aspiazu, 2002: 1984). Es importante subrayar, que en todo el
proceso de venta de las acciones de la estatal argentina, el Poder Legislativo tuvo
un rol clave para su concrecion. Durante las dos administraciones menemista, el
Partido Justicialista (PJ) cont6 con mayoria en las Camaras de Senadores y
Diputados aunque sin tener una verdadera cohesion partidaria debido a sus
fracturas internas. A pesar de ello, como sostienen Rodriguez & Bonvecchi, dicha
mayoria fue concomitante con su rol competitivo de oficialismo (2004: 31-32) y
otorgd via libre al proyecto de privatizacion energética presentado por el Poder

Ejecutivo.

De acuerdo con las nuevas disposiciones legislativas, en enero de 1999, el
gobierno nacional puso en venta el 14.99% de sus acciones- correspondientes al
20%- a un precio minimo de 38 dodlares por accion. La falta de oferentes hizo que
el Estado nacional no desaprovechara la oferta de compra por parte de Repsol,
quien en 1996 habia adquirido la empresa Astra S.A. y en 1997, el 45% de
Pluspetrol Energy para participar en la Cuenca del Noroeste (Campodoénico, 2004:

2! Dentro de las decisiones de tipo estratégicas pueden contemplarse medidas como el cambio de
sede y el mantenimiento de un Director dentro del grupo de los 12 que integran la compaiia.
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25). Las provincias y el personal de YPF también vendieron su participacion lo
que permitio que, para inicios de 1999, el crecimiento del sector privado alcanzara
el 74.9%. Este tltimo estaba compuesto principalmente por fondos de inversion
estadounidenses, ingleses y franceses y en menor medida- el 3.8%- para la
empresa Pérez Companc como tenedor local (Kozulj, 2002: 20). En junio del
mismo ano Repsol obtuvo por 13000 millones de ddlares el 83.24% del paquete
accionario de YPF, integrado por el Estado, las provincias y los accionistas de las
Bolsas de Buenos Aires y Nueva York (Aspiazu, 2002: 184). Al quedarse con el
98.23% de la compaiiia, Repsol paso a controlar la totalidad de la ex empresa
estatal y se convirtio en el “conglomerado energético mas importante de la

Argentina” (De Dicco, 2004: 2).%*

Sin lugar a dudas, la adquisiciéon de YPF por parte de Repsol generd un
punto de inflexion en la industria energética nacional. Cuando esta transnacional
realizd la compra de Astra en 1996, comenzaron a participar otras compaiiias
transnacionales, motivadas por la apertura del upstream y del downstream. En
1999 se realizaron dos operaciones importantes para el sector: la empresa Chevron
comprd la petrolera San Jorge y Petrobras y Repsol intercambiaron activos por
mil millones de dolares. Dicho intercambio implico la obtencidon por parte de
Petrobras del 11% del total del mercado de bocas de expendio en el marco del
compromiso entre Repsol y el gobierno argentino de desprenderse de ciertos
activos para tener el paquete mayoritario de YPF. Por otro lado, en 2002, Pérez
Companc vendio a la empresa brasilera el 58.62% de sus acciones por 1.125

millones de dolares (Campododnico, 2004: 26).

En este contexto, también se destaca el rol del conglomerado francés Total
a través de su filial argentina, Total Austral. Entre 1994 y 1997 la empresa invirtio
mas de 400 millones de dolares (La Nacion, 13/10/1998) para las actividades

hidrocarburiferas del pais, concentrando su actividad en las Cuencas Neuquina y

2 Como sostiene Herrero, el Estado argentino conservé la accion de oro y mil acciones que son
consideradas simbdlicas si se las comparan con las que posee Repsol (2006).
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Austral. Esto le permiti6 alcanzar un lugar estratégico en la produccion de gas
natural y en su respectiva exportacion hacia Chile y Brasil (De Dicco, 2004: 6).
En consecuencia, de acuerdo con los datos de la Secretaria de Energia de la
Nacion, para el aiio 2002 las empresas extranjeras controlaban alrededor del
70% de la produccion y de las reservas de gas natural y el 91% de los

yacimientos de petroleo argentino (Campodonico, 2004: 26).

GRAFICO IV: PORCENTAJE DE PARTICIPACION DE LAS EMPRESAS
TRANSNACIONALES EN LAS RESERVAS HIDROCARBURIFERAS
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Fuente: Elaboracion propia en base a Campodoénico, 2004.

La llegada de las empresas transnacionales de energia ilustra, en gran
parte, la tendencia creciente que tuvo la IED en el pais durante la década del
noventa. Entre 1992 y 1995, Argentina recibié 4000 millones de dolares, los
cuales se duplicaron en 1998 e hicieron su pico en 24000 millones de dolares en
1999 tras la compra de YPF (Giussani & L hopital, 2003: 3). Entre 1992 y 2002,
el rubro hidrocarburifero fue el sector de la economia que mas IED recibio,
calculado en 37%, frente al 24% del grupo EGA (Electricidad, Gas y Agua) y
Comercio, Transporte y Comunicaciones, el 22% del ambito manufacturero, el

10% para los Bancos y por ultimo el 7% restante bajo la categoria de “otros”
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(Giussani & L’hopital, 2003:19). Ahora bien, un dato importante a considerar y
que marca una diferencia con el proceso de privatizacion de la industria
energetica de Bolivia se encuentra en que las inversiones realizadas por las
empresas transnacionales no se tradujeron ni en un aumento de las actividades
exploratorias ni un incremento de las reservas probadas o probables. Las
compaiiias extranjeras que ingresaron a la actividad decidieron maximizar sus
ingresos en el corto y mediano plazo y dejar de lado tanto los riesgos como los

costos que implica la exploracion para futuros descubrimientos.

Mientras que la primera mitad de los noventa, mas del 90% de los pozos
fueron explorados y perforados por YPF, este porcentaje se redujo al 24% a fines
de 1999. A pesar de esto, la produccion gasifera continu6 creciendo de manera
considerable ante dos factores claves: la concrecion de los proyectos de
exportacion hacia Chile, Uruguay y Brasil a partir de 1997, 1998 y 2000,
respectivamente y la suba de de la demanda del recurso en el ambito doméstico
(Campodonico, 2004: 28). Ambos factores son las causas principales en los
incrementos de los niveles de extraccion gasifera que el pais fue atravesando

desde la liberalizacion del sector energético nacional.

Si se tiene en cuenta que la demanda interna de gas natural pas6 de 27.260
millones de metros ctbicos en 1998 a 30.830 millones de metros cubicos en 2003
y los volimenes de exportacion fueron de 1.984 a 7.299 millones de metros
cubicos para el mismo periodo, esto explica la evolucién in crescendo de la fase
extractiva. Como se observa a continuacion, en 1998 el nivel de extraccion
promedio fue 38.630 millones de metros cibicos y en 2003 los volimenes
aumentaron en un 53.4%, llegando a alcanzar los 50.676 millones de metros
cubicos (De Dicco, 2006: 25). Esta situacion implicé que el ritmo de la

produccion crecio mas rapido que el incremento de reservas.
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GRAFICO V: EVOLUCION DE LA EXTRACCION Y DEL HORIZONTE DE
VIDA DE LAS RESERVAS CERTIFICADAS DE GAS NATURAL, PERIODO
1980-2005

[}
=]

W
=3
-

I
B
‘I
%
L]
-,
L]
L 3
*l

20

Extracciin en miles de millones de
mietros cObicas y Reservas én anos
L

Z

i

B

98
982
983
964
965
1986
987
9BE
989
390
291
992
993
994
1995
1996
1997
1998
15469
1000
2001
2002
2003
2004
2005

— Horironte de Vida de Reservas Gasiferas = Extraccion Gasifera |

Fuente: De Dicco, 2006: 18.

Por su parte, la privatizacion del downstream a través de la empresa Gas
del Estado fue un proceso mas dinamico y expeditivo que la venta de YPF. Este se
inici6 con el Decreto 48/91 que impuls6 “la reconfiguracion estructural del
mercado a partir de la segmentacion tanto vertical como horizontal de la empresa
estatal” (Azpiazu & Schorr, 2001: 8). El Decreto 48/91 se efectivizo tras la Ley
24076 (20/05/1992) que dio lugar al nuevo contexto normativo y operativo dentro
del cual se prestarian los servicios de transporte y distribucion del gas natural por
parte del sector privado a partir del 1° de enero de 1993 (Azpiazu & Schorr, 2001:
8-9). Entre los principales aspectos contemplados dentro de la Ley 24076, se
subrayan: 1- El Estado Nacional o las provincias solo participan en las actividades
de transporte y distribucion cuando el sector privado no desea hacerlo o se
extinguen sus licencias o concesiones; 2- Se permite el acceso indiscriminado a
terceros a los sistemas de transporte y distribucidon siempre que no se comprometa

el suministro doméstico (Kozulj, 2000: 17).

En el ambito operativo, Gas del Estado fue subdivido en diez compaiias,

dos transportistas y ocho distribuidoras, situacion que dejo en el pasado la
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existencia de una cadena gasifera conformada por una tinica empresa integrada.”

A pesar de esta fragmentacion inicial, justificada al igual que el desglose
accionario de YPF para configurar un mercado competitivo, sus resultados
demostraron una gran concentracion de las empresas transnacionales que

también poseen presencia en el upstream.

Una vez consolidada la privatizacion de las actividades de exploracion y
explotacion, la mayoria de los operadores que en 1992 ingresaron a los consorcios
de licitacion- Grupo Techint, Grupo Macri, Pérez Companc y Grupo Soldati, entre
otros-vendieron su participacion accionaria a las compafiias del upstream. Asi,
Repsol, Total y Petrobras fortalecieron su presencia en los subsistemas de
transporte y distribucion que estan unidas a las principales cuencas

hidrocarburiferas del pais. Chile.

De estas tres empresas, Repsol-YPF lidera el mercado del downstream
nacional y cuenta con una participacion significativa en la Cuenca del Noroeste a
través de la importacion de gas boliviano y en los gasoductos Pacifico y

Methamex YPF que exportan el recurso a Chile.”*

El siguiente grafico
ejemplifica el alto grado de concentracion de las empresas transnacionales que

operan en el pais y en la comercializacion del hidrocarburo con los paises vecinos.

3 Las empresas transportadoras son: la Transportadora Gas del Norte S.A, “que comprende los
gasoductos troncales del norte y centro oeste mas ramales menores (alrededor del 38% de la
capacidad del transporte)” y la Transportadora Gas del Sur S.A., “integrada por los gasoductos
troncales del sur, oeste y Neuba II (habilitado en 1988) y la planta separadora de General Cerri
(62% de la capacidad de transporte y una parte sustancial de la capacidad de tratamiento”
(Pistonesi, 2001: 21). Por su parte, la distribucion se lleva a cabo por METROGAS-Gas Natural
BAN; Gas del Centro; Gas Cuyana; Gas del Litoral; Gas del Noreste (GASNEA); Gas del
Noroeste (GASNOR); Gas Pampeana y Gas del Sur, las cuales cubren todo el territorio nacional
(Pistonesi, 2001: 22).

2% Datos elaborados a partir de Aspiazu & Schorr, 2001: 59-60.
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GRAFICO VI: OPERADORES TRANSNACIONALES DEL DOWNSTREAM
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Fuente: Mansilla, 2007: 135-137

Otro punto interesante de las reformas se presenta en que las licencias de
transporte y distribucion fueron entregadas por un plazo de 35 afios, con la
posibilidad de prérroga de 10 afios mas (Aspiazu & Schorr, 20001: 9). A pesar de
todos los beneficios y ventajas que le aseguraban, estas licencias no se tradujeron
en inversiones para la construccion de nuevos gasoductos troncales destinados a
incrementar la capacidad de transporte para el ambito doméstico. Los volumenes
de inversiones se orientaron a poner en marcha obras de infraestructura
relacionadas con los mercados de exportacion (Pistonesi, 2001: 31). Es decir, las
empresas transnacionales decidieron potenciar los beneficios provenientes del
comercio con los paises vecinos y obtener aumentos pequerios en la capacidad
interna mediante el uso intensivo de las instalaciones que eran de propiedad de
Gas del Estado con inversiones a corto plazo y de facil recuperacion (Mansilla,
2007: 148). Como se observa a continuacion, el desarrollo de la infraestructura
energética en América del Sur fue coincidente con el periodo de liberalizacion del
upstream y downstream de la industria. Este disefio tuvo como base “una

estrategia conservadora” ya que las empresas que invirtieron en materia de
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infraestructura buscaron s6lo aumentar sus ganancias para luego ingresar en una
etapa de retrenchment, es decir, limitarse a los campos y operaciones mas

lucrativas (Heidrich, 2008: 24-27).

TABLA XI: GASODUCTOS EN AMERICA DEL SUR

Paises y Inicio de | Inversiones
Gasoductos T Operacion MMu$s

Bolivia-Argentina | Santa Cruz (Bolivia}-Yacuiba (Argentina 1074 S
Colpa-Yacuibal™*) Long: 500Km; Diam: 247, Capr 8.0MMmcd
Bolivia-Argentina | Campo Bermejo (Bolivia) Campo Ramos (Argentina) 1928 i
Bermejo-Ramos Long: 5Km; Diamc 127; Cap: 1,5MMmcd
Argentina-Chile San Sebastian (Argentina)-Planta Cullén {Chile) 1006 1
Bandurria Long: 83Km; Diam: 147, Cap: 2.0MMmcd
Argentina-Chile La Mora (Argentinal-Santiago (Chile) AGH9o7 25
GasAndes Long: 463Krm; Diam: 12" Cap actuat: 2.0MMmed'Cap. Maxima 20.0 MMmcd gl
Argentina-Uruguay | Entre Rios (Argentina)-Paysandi (Uniguay) 1908 75
Litoral Long: 26Km; Diam: 107, Cap: 0, TMMmcd 5 "
Argentina-Chile Comejo (Argentina-Megillones (Chile) 1009 430
GasAtacama Long: 841Km; Diam: 207, Cap: 8,5Mmed
Argentina-Chile Condor (Argentina)-Planta Posesion (Chile) Jun. 1900 15
Condor-Posesion | Long: 9Km; Diam; 127 Cap: 2. 0Mmcd 3 2
Argentina-Chile Pichana I{Argentina}-TocopiliaMejilionesiColoso (Chile) Oct 1000 400
Noranding Long: 1180Km; Diam: 20/116/127; Cap: 7,1MMmcd
Argentina-Chile Neuquén (Argentina)-Concepcion (Chile) Nov. 1669 17
Gas Pacifico Long: 638Km;, Diam: 24/20/1210", Cap: 9,7MMmcd )

Entre Rios (Argentina)-Uniguayana (Brasil) 2000 359
Argentina-Brasil Long: 440Km; Diam: 187, Cap: 12.0MMmcd
Uruguayana Uruguayana (Brasil}-Porto Alegre (Brasil) 2004 260

Long: 615Km; Diam: 207; Cap: 12.0MMmcd
Argeniina-Uruguay | Buenos Aires (Argentinai-Montevideo (Unuguay) 2000 120
Cruz del Sur Long: 208Km; Diam: 18/247, Cap: 2 55, 0MMmcd

Fuente: Pistonesi, 2001: 31 en base a OLADE, 1999 & ENARGAS, 2000.

Las privatizaciones anteriormente analizadas, permiten una visualizacion

de la profundidad que tuvieron los ajustes y cambios que atravesaron las
industrias energéticas de Argentina y Bolivia. Si bien, los dos procesos han tenido
particularidades propias, su principal punto en comun radica en que ambos paises
llevaron adelante medidas que redujeron el rol del Estado en materia energética a
su minima expresion. Asi, las politicas energéticas nacionales quedaron sujetas al
accionar de las empresas transnacionales porque en éstas recayo la capacidad

operativa del sector.
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2- Los impactos de las privatizaciones en las industrias

energéticas

2.1- BOLIVIA

Las reformas implementadas en el pais andino en la década del noventa
derivaron a principios del nuevo siglo en una situacioén de profunda crisis politico-
econdmica con altos costos sociales y financieros (Arze Vargas, 2004). El PNUD
sostiene que entre 1986 y 1997, periodo en el cual se consolidd la apertura y la
liberalizacion de la economia, la pobreza sélo se redujo en un digito, es decir,
paso del 52% al 51% (2002: 83). En los afios siguientes, esta situacion no se
revirtio, al contrario, la pobreza continu6é incrementandose, especialmente en las
areas rurales, hasta alcanzar el 65.15% a nivel nacional en el afio 2002 (Casazola
& Pozo, 2005: 40). Los grandes volumenes de IED que ingresaron al pais y que
acompafiaron las politicas de privatizaciones tuvieron un impacto muy limitado
tanto en el crecimiento del PBI como en la distribucion de los ingresos (Nina & te

Velde, 2003 en Andersen & Evia, 2003: 37).

Los hidrocarburos lograron captar entre 1996 y 2001 mas de la tercera
parte de la IED pero al ser un sector que no posee conexion directa con el resto de
la economia, su expansion ha redundado en el aumento de los ingresos
departamentales y/o estatales pero sin efectos positivos sobre los salarios
(Andersen & Evia, 2003: 37-38).”*° En este sentido, le corresponde al Estado
establecer las medidas mas adecuadas para optimizar la distribucion y la
utilizacion de la renta gasifera a fin de crear un patron de competitividad sistémica

(PNUD, 2002: 96).

23 De acuerdo al analisis de Nina & te Velde, no se establece una relacidén causa-efecto entre los
beneficios obtenidos por las exportaciones hidrocarburiferas y la mejora en la calidad de vida de
los habitantes. La renta gasifera tiende a aumentar los ingresos del Estado, en quien recae la
responsabilidad de implementar un programa de desarrollo econdémico que redunde en un
crecimiento generalizado de su economia
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Recuérdese que las disposiciones de la Ley 1689 permitieron la
concentracion de los beneficios hidrocarburiferos en los departamentos
productores- el 11% de las regalias- y en las empresas transnacionales ante el
proceso de reclasificacion de los hidrocarburos de “existentes a nuevos”.
Asimismo, como la mayoria de las reservas fueron catalogadas como “nuevas”, el
Estado dejo de percibir el 19% de las regalias que era contemplado para la
explotacion de las reservas existentes. En consecuencia, al contar con menos
fuentes de ingresos para repartir a nivel nacional, se fortalecio la brecha de
riqueza entre los departamentos productores y no productores.

12¢ producto de la

A pesar de las muestras de descontento socia
exacerbacion de un modelo carente de medidas de inclusion, el accionar de la
Democracia Pactada®’ posibilito que con sélo el 22.46% de los votos, Gonzalo
Sanchez de Lozada obtuviera su segundo mandato en las elecciones del 30 de
junio de 2002 (CNE, 2002). Ahora bien, para ese entonces, el contexto doméstico
presentaba caracteristicas muy diferentes a aquellas que estuvieron presentes
durante su primera administracion. E1 MAS habia irrumpido en la escena politica
nacional con la obtencion del segundo lugar en los comicios de 2002 al alcanzar
una adhesion del 20.94%. Dicho movimiento aglutind a los sectores indigena,
campesino y obrero- quienes no se sentian representados por los partidos politicos
tradicionales- y se convirtid en una plataforma fundamental para dar voz a los

reclamos por las consecuencias que derivaron de la privatizacion energética

boliviana.

Dentro de este contexto, Bolivia vivido en el 2003, un afo de “remezon

politico y social” (Arze Vargas, 2004). A las protestas populares de La Paz y el

26 Algunos de los ejemplos se encuentran en la Guerra del Agua en Cochabamba en 2000 y los
movimientos “cocaleros” en la regiéon del Altiplano y el Chapare, protagonizados por los
campesinos aymaras en 2001.

37 Como se ha visto en la Introduccion de esta investigacion, la Democracia Pactada fue el sistema
de alianzas parlamentarias que permitié entre 1985 y 2002 la eleccidon del Presidente de la Nacion
sin la necesidad de obtener mayoria en los comicios electorales.
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Alto contra un nuevo impuesto a los salarios en febrero de 2003,%*

entre el 10 y el
17 de octubre, se agregd una movilizacion masiva en reclamo de la
nacionalizacion de los hidrocarburos y en oposicion a la venta del recurso a
Meéxico y Estados Unidos. El convenio de exportacion que activo la Guerra del
Gas habia sido negociado en 2001 ante las intenciones del Estado de exportar gas
licuado a través del consorcio LNG, conformado por las compafiias Repsol,
British Gas, British Petroleum y Total, haciendo uso de puertos chilenos (Gordon
& Luoma, 2008: 100). Cuando este hecho se hizo publico en 2003, repercutié con
fuerza en la sociedad boliviana por atravesar un punto sensible en la historia del

pais debido a que el Estado contintia demandando la salida maritima que perdid

tras su derrota en la Guerra del Pacifico (1879-1883).

Al estallar las protestas y las movilizaciones sociales por las exportaciones
del gas natural se puso en evidencia que este recurso, en Bolivia, tiene una
esencial correspondencia con la dimension humana. Asi, “la venta de gas emergid
como un simbolo del descontento hacia Sanchez de Lozada y sus fallidas
promesas econdémicas” (Gordon & Luoma, 2008: 101). Mediante las
movilizaciones, la poblacion reclam6 al Poder Ejecutivo no s6lo la puesta en
marcha de un referéndum sobre las exportaciones gasiferas, sino también la
revision de las politicas implementadas que crearian las condiciones para una

distribucion equitativa de los beneficios derivados de la industria.

La represion gubernamental unificé las demandas de nacionalizacion de
los hidrocarburos y el llamado de renuncia al Presidente. Ante la grave situacion
de conflictividad, Sanchez de Lozada dimiti6 el 17 de octubre de 2003 a través del
envio de un fax al Congreso y con un saldo de 112 muertos (El Diario,
30/01/2011). Su vicepresidente, Carlos Mesa Gisbert, prestd6 juramento como
Primer mandatario a sabiendas que su accionar quedaba- de cierta manera- preso

entre los reclamos domésticos y el poder de las empresas transnacionales

3% Este acontecimiento fue conocido como el “Febrero Negro Boliviano” debido a que el uso de
las Fuerzas Armadas por parte de Sanchez de Lozada ocasionaron un saldo de mas de 30 muertos.
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energéticas. Mesa debia enfrentar la dificil tarea de conjugar un nuevo marco
juridico que sin ahuyentar a la inversion extranjera le permitiera aumentar las
ganancias para el Estado y que éstas no se concentraran solo en los departamentos
productores. Su punto de partida era “la otra cara” de los resultados de las
privatizaciones: un pais con grandes cantidades de reservas de gas libre y con un

bajo consumo interno del hidrocarburo.

2.2- ARGENTINA

Las consecuencias de la privatizacion total de las actividades del upstream
v downstream del sector energético argentino cobraron protagonismo con la
situacion de crisis econdmica y politico-social que comenzd a atravesar el pais a
partir de diciembre de 2001. Las caracteristicas estructurales del panorama
nacional dejaron atrds las condiciones de libre mercado con las cuales habian
operado las empresas en la década del noventa para dar paso a modificaciones en
el ambito normativo, consideradas como “cambios de emergencia”

(Campodonico, 2004: 23).

El 6 de enero de 2002, se sancion6 la Ley 25561- de Emergencia Publica y
Reforma del Régimen Cambiario- que ante la situacion de “crisis social,
econdmica, administrativa, financiera y cambiaria”, otorgd facultades al Poder
Ejecutivo para emprender los cambios necesarios que reactivaran la economia en
su conjunto.”” Dentro de esos cambios que afectaron a la industria energética, se
destacaron el fin del régimen de Convertibilidad, la devaluacion del peso
argentino y el establecimiento de control sobre las tarifas y los precios (La
Nacion, 06/01/2002). Al mes siguiente, el Poder Ejecutivo dispuso con el Decreto

310 (12/02/2002) un derecho de exportacion del 20% para el petroleo y del 5%

29 Articulos 1y 2 de la Ley 25.561, 06/01/2002.
Disponibles en: http://www.infoleg.gov.ar/infolegInternet/anexos/70000-74999/71477/texact.htm.
[enero de 2011]
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para sus productos derivados.** Asimismo, debido a la vulnerabilidad
generalizada de la economia, el gobierno nacional y las empresas transnacionales
acordaron dos medidas de impacto para el sector. Por un lado, las compaiias
extranjeras se comprometieron a mantener la estabilidad de los precios en las
ventas del recurso a las distribuidoras y de los volumenes de suministro para los
usuarios. Por otro, el gobierno nacional les asegurd a las transnacionales la libre
disponibilidad del 70% de las divisas obtenidas por las exportaciones de

hidrocarburos (Campodonico, 2004: 23).

Ahora bien, este escenario planteado por los condicionantes de la realidad
doméstica, sumado a la pérdida de control por parte del Estado con el traspaso de
la industria al sector privado, fueron los principales factores que sentaron las
bases para la eclosion de la crisis energética en los primeros meses de 2004.
Como se expresO detalladamente en otras partes de este trabajo, las empresas
transnacionales, al no tener la obligatoriedad de explorar, fortalecieron su
actividad en el ambito extractivo, por lo cual, las reservas de gas no se
incrementaron al ritmo de crecimiento de la produccién. “Tras la crisis de 2002 el
nimero de pozos de exploracion alcanzd los niveles histdricos mas bajos
registrados jamas en afio alguno de la larga historia argentina en materia
exploratoria” (Kozulj, s/f: 3). La falta de inversiones en este &mbito demostro la
poca de previsibilidad del Estado argentino con respecto a la politica energética
nacional, principalmente cuando el 49% de su matriz energética corresponde al
gas natural para el consumo residencial, la generacién de energia eléctrica y la

industria.

Debe tenerse en cuenta que las compafiias adquirieron las reservas y la
capacidad de produccion a precios que estaban por debajo de los costos del
recurso y las valorizaron a precios internacionales ante la desregulacion de 1993

(Kozulj, 2005: 18). Ante esto, si a lo largo de la Convertibilidad las empresas no

** Decreto 310, 12/02/2002.
Disponible en: http://mepriv.mecon.gov.ar/Normas/310-02.htm. [enero de 2011]
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habian invertido en exploracion cuando comercializaban a precios tres veces mas
altos que aquellos de 2002, una vez impuesta la pesificacion®', “tenian menos
incentivos” para llevar a cabo esta fase del upstream (Kozulj, 2004: 19). De este
modo, el decremento de la oferta disponible no sélo ha estado relacionado con el
aumento de la produccion y las inversiones escasas sino que también emergieron
las presiones de las empresas para importar gas boliviano a mejores valores que
los nacionales. En consecuencia, las restricciones en la oferta del recurso fue el
impacto mas visible de la ausencia de una politica energética nacional a largo
plazo que derivo -durante la administracion de Néstor Kirchner- en la necesidad
de importar gas desde Bolivia para hacer frente a la demanda interna y a los

compromisos internacionales.

En sintesis, tras analizar los condicionantes domésticos de la dimension
politico-economica, pueden hallarse una serie de similitudes entre los dos
procesos de privatizaciéon. Con las reformas de los afios noventa, Argentina y
Bolivia avalaron la privatizacion total de las industrias energéticas nacionales, en
tanto sector estratégico de la economia. Para ello, otorgaron amplias facilidades a
las inversiones privadas mediante la modificacion de sus sistemas normativos
donde el aparato estatal conservo escasos margenes de accion para establecer las
politicas a seguir en la materia. Ante esto, las mismas empresas transnacionales
que lograron posicionarse en los eslabones de las cadenas gasiferas de Argentina y
Bolivia, pudieron consolidar un mercado regional de caracteristicas oligopolicas.
Esto demuestra, como sostiene Strange, que desde la década del ochenta, las
grandes corporaciones ejercen una influencia notable tanto en la politica
doméstica de los paises donde operan como en las relaciones externas que dichos
paises llevan adelante. Asi, los Estados- y en especial los subdesarrollados- deben
negociar con otros Estados “pero fundamentalmente con las empresas

transnacionales” que controlan sectores claves de la economia (1996: 80).

! 1a pesificacion ocasiono la reduccion de los precios en Boca de Pozo, en el transporte y la
distribucion de los hidrocarburos.
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A pesar de que los dos Estados compartieron politicas similares en la
restructuracion de sus sectores energéticos, sus consecuencias han sido diferentes.
En Argentina, el alto porcentaje de participacion del gas natural en la matriz
energética nacional y la poca atencion prestada a la actividad exploratoria, dieron
como resultado un pais con reservas en constante declinacion. En Bolivia, el bajo
consumo doméstico del recurso y las inversiones transnacionales para proyectarlo
a los mercados externos, propiciaron la expansion de la industria. Sin embargo, su
fortalecimiento no estuvo destinado a mejorar la calidad de vida de la mayoria de
los habitantes que vive en situacion de pobreza sino que el crecimiento del sector
se orientd a consolidar los acuerdos de exportacion. La falta de una distribucion
equitativa de los beneficios hidrocarburiferos potenci6 la marginalidad y las
desigualdades regionales, lo cual qued6 en evidencia con los reclamos sociales

que derivaron en la Guerra del Gas de octubre de 2003.

Por ultimo, puede afirmarse que los resultados de las privatizaciones
originaron que Argentina y Bolivia tuvieran, a partir del siglo XXI, escenarios
energéticos complementarios. La crisis energética argentina y la gran
disponibilidad de gas boliviano posibilitaron que la comercializacion del recurso

fuera una prioridad en las vinculaciones bilaterales en el periodo 2003-2007.
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Tercera Parte

Las relaciones entre Argentina y Bolivia por el gas
natural (2003-2007)

CAPITULO VI

Cooperacion y discordia por el hidrocarburo

“Suena contradictorio que la Argentina tenga que empezar a planificar una crisis
energética que es producto de desaciertos de la propia politica oficial. Es como decir que
planificamos como evitar las consecuencias de nuestras propias decisiones” (Navajas,
2004)

Las consecuencias de las reformas energéticas que fueron analizadas en el
Capitulo anterior cobraron visibilidad en la relacion argentino-boliviana a partir
del afo 2004 cuando ambos paises acordaron la comercializacion del
hidrocarburo. A pesar de que las coyunturas nacionales fortalecieron el
acercamiento bilateral por la compra-venta del gas natural boliviano, en realidad,
este recurso ocupa un lugar destacado en la agenda compartida desde 1968 cuando
Argentina y Bolivia firmaron su primer convenio de exportacién. Sin embargo, en
los 27 anos que durd dicho acuerdo, los condicionantes domésticos de indole
politico tuvieron mayor preponderancia que aquellos que motivaron la compra del
hidrocarburo a partir de la administracion de Néstor Kirchner. A partir de 2004, el
ex Presidente tuvo que hacer frente a la cuestion energética tanto en el escenario
interno como en sus relaciones externas. La crisis energética argentina generd
recortes en las exportaciones hacia Chile- pais con el cual se firmo6 un Protocolo
Gasifero en 1995 por 30 afios- y derivo en la Crisis del Gas con el vecino
trasandino. Ante esto, Argentina acudi6 a Bolivia para paliar los impactos
negativos de su crisis energética en “ambos frentes” mediante la reactivacion de

las importaciones de gas natural. Desde entonces y hasta el fin del periodo en
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estudio, la energia ha estructurado los momentos de cooperacion y discordia con

Bolivia y a su vez, las instancias de tension con Chile.

Para el desarrollo en profundidad de esos procesos, en este Capitulo se
realiza un breve recorrido sobre la comercializacion del gas natural en las
relaciones entre Argentina y Bolivia desde 1972 hasta fines de la década del
noventa donde la importacion del hidrocarburo estuvo sustentada por cuestiones
politicas. En segundo lugar, se abordan los primeros pasos de la vinculacion
Mesa-Kirchner, focalizando en los condicionantes de las realidades nacionales
que impulsaron el acercamiento bilateral. Seguidamente, se analiza cémo
repercutid la crisis energética nacional en las relaciones con Chile y Bolivia.
Mientras que con el pais trasandino las deficiencias energéticas estructurales de
Argentina ocasionaron la Crisis del Gas, con Bolivia, Kirchner y Mesa avanzaron
en la firma de acuerdos gasiferos para satisfacer intereses de sus propias
coyunturas nacionales. Por tltimo, el cuarto apartado indaga sobre las
implicancias de las politicas llevadas a cabo en materia energética por parte de
Evo Morales en la vinculacion argentino-boliviana y se cotejan las acciones
acordadas entre Kirchner y el mandatario boliviano con aquellas que fueron

cumplimentadas.

1- E1 gas natural en la relacion Argentina-Bolivia: una

historia de larga data

El 23 de julio de 1968 Bolivia suscribié con la Argentina el primer
contrato de compra-venta de 4 millones de metros cubicos diarios de gas natural
entre las empresas Gas del Estado, YPFB y Bolivian Gulf Company.’** Las

exportaciones se iniciaron en 1972 una vez afianzado el segundo proceso de

242 “GIJA, la continuidad a 43 afios de de relacion gasifera”, Cdmara Boliviana de Hidrocarburos.
Disponible en: http://new.cbh.org.bo/documentos/16GIJA.pdf. [agosto de 2011]
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nacionalizacion hidrocarburifero boliviano en 1969** y finalizada la construccion
del primer gasoducto binacional que une la localidad de San José de Pocitos en
Tarija con Campo Duran en la provincia de Salta (Carrizo & Raumosse, 2008:
13).%** Para esa época, las compras argentinas de gas natural no estaban destinadas
a satisfacer necesidades domésticas sino que las mismas tenian un significado
geopolitico. En los afios del onganiato (1966-1970) las importaciones del
hidrocarburo boliviano era un mecanismo para atraer a Bolivia bajo la orbita
argentina con el objetivo de reducir la influencia brasilera en el escenario de la

Cuenca del Plata (Escudé & Cisneros, 1999).

El 18 de marzo de 1976 ambos paises acordaron una compra adicional de
2 millones de metros cubicos diarios por un plazo de diez afios.**> Dicha medida,
al igual que el contrato inicial, reflejo el intento de contrarrestar el accionar
brasilero en la region. Si bien, habia sido Juan Domingo Perén (1973-1974), quien
habia planteado la necesidad de tener relaciones mas cooperativas con Bolivia,
factores como los vinculos econdémico-militares entre las dictaduras de Hugo
Banzer Suarez (1971-1978) y Ernesto Geisel (1974-1979); la orientacién pro-
brasilera del régimen militar de Bolivia y su tradicional diplomacia pendular entre
Brasil y Argentina, retrasaron las modificaciones contractuales (Escudé¢ &
Cisneros, 1999).2*° Ahora bien, estas compras energéticas que fueron utilizadas
por los diferentes gobiernos argentinos como una herramienta de politica exterior
para incidir en el pais andino, acarrearon ciertas dificultades al Estado nacional.
En el ultimo afio del Proceso de Reorganizacion Nacional (1976-1983), Argentina

se mostro reticente a cancelar las facturas de gas boliviano ante la falta de pago de

¥ La primera nacionalizaciéon de los hidrocarburos en Bolivia data de 1937 cuando el Coronel
David Toro expropi6 a la empresa Estandar Oil Company y fund6 la estatal YPFB. La segunda
nacionalizacion corresponde a 1969 y fue efectuada por el General Alfredo Ovando.

*** En Campo Duran se encuentra la tnica refineria que posee Argentina.

0 “GIJA”, Op. Cit.

6 A pesar de esta situacion, el 11 de abril de 1975 las empresas estatales de ambos paises
acordaron ampliar y modificar el acuerdo de 1968, estableciéndose lo siguiente: para los siete
primeros afios, YPFB se comprometia a entregar 4 millones de metros cubicos. Para los trece
restantes, se proponian 4.5 millones de metros cubicos diarios. Puede consultarse “Segundo
Contrato Ampliatorio y Modificatorio de Provision de Gas Natural”.

Disponible en: http://tratados.cancilleria.gob.ar/tratado_archivo.php?id=4068&tipo=1. [agosto de
2011]
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una deuda contraida por el Estado andino- alrededor de 800 millones de dolares-
originada en su mayor parte en el gobierno militar de Luis Garcia Meza (1980-

1981) (Villegas Quiroga, 2004: 49).

La falta de cumplimiento de las deudas mutuamente contraidas fue una
tematica que gener6 momentos de discordia en la relacion bilateral. A fin de
mejorar el didlogo interestatal, el 14 de enero de 1983, el Ministro de Defensa de
Bolivia, José¢ Ortiz Delgado y el Ministro de Economia de Argentina, Jorge
Wehbe, firmaron un acta de entendimiento para fijar los plazos de pago de sus
respectivas obligaciones. A pesar de las pretensiones del entonces Presidente
Hernan Siles Suazo, Argentina se comprometié a enfrentar de forma inmediata
solo de una parte del pasivo: 50 millones de dolares de los 177.2 millones
adeudados.”” A cambio, Bolivia obtuvo un refinanciamiento de su deuda vencida
el 31 de diciembre de 1982 con las siguientes condiciones: un plazo de 8 afos
(incluidos 3 afios de gracia) y una tasa de interés del 8%, similar a la que

Argentina pagaba por sus facturas de gas natural.>**

El regreso de la democracia en Argentina en 1983 no modificd la
“funcionalidad politica” de las compras de gas natural boliviano. La
administracion de Raul Alfonsin, consciente de la utilizacion estratégica que el
régimen militar hizo del hidrocarburo en la relacion argentino-boliviana, se
debatié entre el mantenimiento y la suspension de los contratos negociados
(Escudé & Cisneros, 1999). Finalmente, el Estado argentino opté por mantener la
relacion comercial por el hidrocarburo como una manera de fortalecer el vinculo
politico-econémico con el Unico pais limitrofe que no se encontraba bajo un
gobierno militar. Como muestra de este intento para superar los momentos de
tension que generaban las deudas bilaterales, el 29 de septiembre de 1987, una vez

vencido el acuerdo de 1976, los Ministerios de Relaciones Exteriores

7 «Acta de Entendimiento entre Argentina y Bolivia”, 14/01/1983.

Disponible en: http://tratados.cancilleria.gob.ar/tratado_archivo.php?id=8001&tipo=1. [mayo de
2011]

2 Ibidem.
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establecieron nuevas pautas en la relacion. Por su parte, Argentina obtuvo una
reduccion del 17.6% en el precio del gas natural- con carécter retroactivo a enero
de 1987- y Bolivia consiguié una ampliacion de 25 afos en los plazos de pago de
su deuda con 15 afos de gracia, cuyo pago final fue estipulado al 1° de septiembre

de 20122

La llegada de las administraciones de Carlos Menem y Jaime Paz Zamora
dejo atras los entredichos en torno de los compromisos econdomicos pendientes.
El 31 de agosto de 1989 a través del Convenio que es conocido en el ambito
diplomatico y académico como “Borrén y Cuenta Nueva”, ambos paises
decidieron eliminar de forma reciproca las deudas adquiridas en el pasado.”
Dicha medida fue implementada con el objetivo de “desgasificar” la relacion
bilateral, buscando superar sus vaivenes historicos producto de la diplomacia
pendular boliviana y de la mirada “estratégica” que tuvo Argentina en funcion de
sus disputas con Brasil en la Cuenca del Plata. No obstante, tanto Argentina como
Bolivia pusieron el eje de su vinculacion otra vez en la comercializacion del gas
natural porque una vez superado el conflicto por las facturas impagas, “se abrid
una nueva etapa en el didlogo conjunto respecto de la continuidad del comercio
del gas, su precio y su tipo de pago” (Barrios Moroén, s/f: 21). Es decir, este
recurso que habia sido objeto de tension ocupd nuevamente un lugar importante
dentro de la agenda bilateral. Mientras que desde la Optica boliviana, conservar el
mercado argentino constituia un hecho clave para expandir su industria gasifera a
nivel regional, Argentina jugo con su condicion de mercado exclusivo para

abastecerse del hidrocarburo a un buen precio y con una modalidad de pago

acorde a sus intereses (Barrios Moron, s/f: 21).

*#«Acta de Entendimiento”, 29/09/1987.

Disponible en: http://tratados.cancilleria.gob.ar/tratado_archivo.php?id=1137&tipo=1. [mayo de
2011]

20 Qegun la letra del convenio, Argentina y Bolivia se comprometieron a formalizar la
compensacion contable del total de las deudas pendientes entre ambos paises para su eliminacion
reciproca. La fecha de cierre de esa compensacion contable se determinard en comun acuerdo”,
06/09/1989. Disponible en http://tratados.cancilleria.gob.ar/tratado_archivo.php?id=388&tipo=1.
[agosto de 2011]
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Finalizado el contrato por la comercializacion de gas natural, el 29 de
septiembre de 1992, Argentina y Bolivia acordaron otras medidas en el tema
energético. Mediante el Acuerdo de Alcance Parcial de Promocion de Comercio,
las transacciones de gas natural boliviano entre los meses de mayo de 1992 y
diciembre de 1993 quedaron sujetas a las condiciones de mercado, propias del
contexto de restructuracion que atravesaban ambas industrias energéticas. Para ese
entonces, el precio establecido por las compras de gas natural fue de U$ 1 por
millén de BTU, sumado a un pago especial al Estado boliviano de 110 millones

de dolares, distribuidos en diferentes partidas mensuales.”!

A partir del 1° de enero de 1994 hasta el 30 de abril de 2002, Argentina le
concedio “el libre e irrestricto acceso del gas natural boliviano™ y el pais andino se
comprometié a no establecer restricciones a las exportaciones del recurso,””
fijadas en 4.25 millones de metros cubicos diarios. Asimismo, ambos Estados
acordaron no aplicar aranceles aduaneros ni derechos de importacion o
exportacion a fin de facilitar la comercializacion del recurso. En 1999, la empresa
argentina Pluspetrol- la cual operaba en Bolivia con anterioridad a la
capitalizacion- ingres6 en el mercado de exportacion gasifero hacia Argentina a
través de la construccion del gasoducto Madrejones-Campo Durdn (Villegas
Quiroga, 2004: 150). Sin embargo, entre 1999 y 2002 los volumenes exportados
fueron inferiores a 0.05 millones de metros cubicos diarios debido a los escasos
requerimientos del mercado argentino, el cual se consideraba un mercado maduro

. 253
y autosuficiente.

! Con ese pago especial, Bolivia debia realizar obras de infraestructura destinadas a fortalecer la
integracion fronteriza de ambos paises con bienes y servicios de origen y procedencia argentinos.
Articulos 1, 2 y 3 del “Acuerdo de Alcance Parcial de Promocion del Comercio concertado entre
Argentina y Bolivia”, 29/09/1992. Disponible en:
http://www.aladi.org/nsfaladi/integracion.nst/feee275df4ab3ba2032574fd0062971c/03d33920dfa2
ce4503256e5a006551f1/$SFILE/3.pdf. [mayo de 2011]

2 Articulo 4 del “Acuerdo de Alcance Parcial...”

23 «“GIJA, la continuidad...”, Op. Cit.
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GRAFICO VII: EVOLUCION DE LAS EXPORTACIONES DE GAS NATURAL
BOLIVIANO A ARGENTINA
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Fuente: Petrotecnia, 2007: 68.

Desde un punto de vista econdmico, estos 27 afios de comercializacion de
gas natural se tradujeron en diferentes impactos para los dos paises implicados.
Para Argentina, la importacion gasifera ayud6 a consolidar de forma paulatina su
proyecto de autoabastecimiento energético mediante la compra del recurso a
precios considerados favorables. En cambio, para Bolivia, la evaluacion efectuada
por YPFB sostiene que en la ultima etapa los resultados no fueron positivos
debido a que, por un lado, los volumenes- y en consecuencia- los ingresos fueron
disminuyendo de forma drastica y por otro, la mayor parte de la renta gasifera se
destin6 al pago de la deuda externa y de los gastos corrientes (Villegas Quiroga,

2004: 49-50).

En definitiva, el rédito bilateral por la compra-venta del hidrocarburo se
establecid en términos politicos. Una vez “descomprimidas” las tensiones en torno
de las deudas pendientes y los nuevos contratos, los vinculos argentino-bolivianos
adquirieron mayor estabilidad y se dirigieron hacia otras temadticas (Barrios

r 254 .y , . .
Mor6n, s/f: 22).>* Superada la cuestion gasifera, se suscribieron una serie de

2% Sobre esta cuestion, Alberto Zelada Castedo, ex diplomatico boliviano expreso lo siguiente en
la entrevista efectuada en la ciudad de Santa Cruz de la Sierra el 27 de septiembre de 2010: A
pesar de que muchos piensan de que las relaciones bilaterales en la década del noventa fueron de
escasa intensidad, en realidad, habia problemas dificiles como el tema de la deuda del gas pero
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acuerdos en diferentes topicos. Entre ellos, se destacan: i) la cooperacion bilateral
en areas como turismo y control de sustancias sicotrépicas; ii) la promocioén de
inversiones reciprocas; iii) la inauguracion de los Comités de Frontera (La
Quiaca-Villazén; Yacuiba-Salvador Mazza); iv) migraciones y V) recursos

hidricos (creacion de la Comision Trinacional de la Cuenca del Pilcomayo).255

Ese breve periodo correspondiente a los afios 1999-2002 en el cual la
comercializacion de gas natural no fue un tema relevante en la vinculacion
bilateral fue revertido a partir de 2003 tras la complementariedad de los escenarios
energéticos nacionales, originada por los condicionantes analizados en el Capitulo
V. Durante la administracion de Néstor Kirchner (2003-2007), la relacion entre
Argentina y Bolivia quedo sujeta a la cuestion gasifera pero ademas los vinculos

argentino-chilenos fueron impactados por el tratamiento del hidrocarburo.

2- Los primeros pasos en la relacion Mesa-Kirchner: el

acercamiento por el gas

La Guerra del Gas en octubre de 2003 fue un acontecimiento de profundas
connotaciones tanto para el propio contexto interno del pais andino como en sus
vinculos con Argentina. Prepard el terreno para que en torno al recurso energético,
Carlos Mesa diagramara las decisiones en politica interna y externa: la
reformulacion del rol del Estado en el sector hidrocarburifero y el impulso a las
exportaciones gasiferas a Argentina, apremiada por la crisis energética (Torrico

Duran, 2009: 40).

Carlos Mesa Gisbert prest6 juramento como Primer Mandatario el 17 de
octubre de 2003 ante una sociedad sumida en el caos. Sus palabras describen con

claridad el contexto que marco su ascenso al poder presidencial:

también habia sustancia. “Los que hemos hecho diplomacia vemos que el ambiente puede ser
dificil pero si hay sustancia, se van arreglando las cosas”.
53 puede consultarse el link electrénico del MRECIC. Disponible en: http://www.mrecic.gov.ar
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“Heredé una Nacion que vivia la mas profunda crisis de Estado desde
1978, en la que campeaba la violencia, el Congreso estaba totalmente
desacreditado, los partidos tradicionales eran repudiados, se vivia una bronca
explosiva de la sociedad que se sentia burlada por el poder politico y la economia
estaba literalmente desfondada, con un Tesoro General practicamente quebrado

(Mesa Gisbert, 2008: 14).

A escasas horas de asumir como Presidente, Carlos Mesa dio a conocer los
puntos de su agenda de gobierno, denominada “la Agenda de Octubre”. Esta
ultima estaba compuesta por los siguientes items: i) la convocatoria de una
Asamblea Constituyente que reformara la Constitucion Politica del Estado; ii) la
realizacion de un referéndum popular sobre la politica de hidrocarburos que
redundara en cambios de la normativa vigente; iii) el enjuiciamiento politico a
Sanchez de Lozada y sus ministros por las muertes de septiembre y octubre de
2003 y iv) el mejoramiento de la situacion macroecondémica del pais (Gordon &

Luoma, 2008: 103; Mesa Gisbert, 2008: 15).

En materia de hidrocarburos, el ex Presidente se plante6 modificar los
principios y fines de la Ley de Hidrocarburos 1689. Ante la efervescencia de
momento, el gobierno nacional derogé el Decreto Supremo 24806 de 1997- Boca
de Pozo- y lanz6 la idea de poner en marcha una “Nueva Politica de
Hidrocarburos”. Esta tlltima se asentaba sobre cuatro pilares béasicos: recuperar la
soberania estatal en la cadena energética; refundar YPFB; incrementar la renta
gasifera y realizar un uso racional del recurso, potenciandolo a nivel interno y

externo (Zaratti Sacchetti & Torres Orias, 2008: 130).
Para llevar a cabo las metas mencionadas, la administracion de Mesa

Gisbert debi6 reformar la Constitucion Nacional a los fines de incorporar la figura

del referéndum, prometida en la “Agenda de octubre” (Arrards & Deheza, 2005:
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164).7° Es importante tener en cuenta que ademés de los reclamos domésticos, la
coyuntura regional, en especial, el vinculo con Argentina, influy6 para el llamado
presidencial al referéndum. Cuando estallé la Guerra del Gas, Néstor Kirchner
manifestd su preocupacion por la crisis boliviana al enviar a Eduardo Sguiglio-
Subsecretario de Asuntos Latinoamericanos del MRECIC- para mediar en el
conflicto (Pagina 12, 17/10/2003). El apoyo argentino fue capitalizado por parte
del ex mandatario boliviano ya que en la XIII Cumbre Iberoamericana de Jefes de
Estado y de Gobierno, realizada en Santa Cruz entre el 14 y 15 de noviembre de
2003, es decir, a un mes de la Guerra del Gas, Mesa se acerco a Néstor Kirchner

para reiniciar las exportaciones del hidrocarburo (Siles del Valle, 2008: 209).

A pesar de que en la Argentina de fines de 2003 los signos de
preocupacion por una eventual crisis energética no eran de publico conocimiento,
en los ambitos especializados y gubernamental se percibia que el congelamiento
de los precios del gas en Boca de Pozo, redundaria en una retraccion de la oferta
(Cont & Navajas, 2004: 2). Asimismo, a los condicionantes analizados en el
Capitulo anterior, es decir, el salto cualitativo de la demanda y la reduccion de la

actividad exploratoria, debia agregarse otra cuestion.

El 24 de noviembre de 2003, el Estado Nacional y las provincias de Salta,
Formosa, Chaco, Corrientes, Misiones, Entre Rios y Santa Fe y el Grupo Techint-
como grupo inversor- suscribieron el Acuerdo Federal para el lanzamiento del

Gasoducto del Noreste Argentino (GNEA).”” La necesidad de poner en marcha

26 E] referéndum es una consulta popular a través de la cual un pais, una regiéon o un grupo
determinado expresa su voluntad sobre el asunto que es consultado.

37 Entre los compromisos adquiridos por los firmantes, se subrayan los siguientes: a) Estado
Nacional: “Gestionara con la participacion de las provincias limitrofes, la adecuacion de los
Acuerdos de integracion energética con los paises vecino, teniendo como objetivo de largo plazo el
uso eficiente de los recursos no renovables y la efectiva integracion energética con los mismos”; b)
Provincias signatarias: “Mantendran vigentes, en la medida de que no se opongan al proyecto por
medio del presente se pone en marcha, los diversos Acuerdos oportunamente firmados con
Transportadoras y/o Distribuidoras. Dichos acuerdos se firmaron en la inteligencia de concretar la
provision de gas natural a esas Provincias, como cursos de accion tendientes al logro de la
indispensable infraestructura para hacer efectivo el objetivo perseguido, que es el desarrollo de la
actividad econémica en las distintas Provincias; ¢) Grupo Inversor: “Contribuiran con fondos
propios a la inversion requerida para la construccion del GNEA y asumird los riesgos asociados
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esta obra de infraestructura, proyectada para conectar los campos gasiferos
bolivianos de Tarija con esta region del territorio argentino a mediados de 2006,
trajo a consideracion dos aspectos: 1) la existencia de porciones del territorio
argentino que carecen de la disponibilidad del recurso, situaciéon que desde la
optica de los representantes provinciales ha perjudicado el desarrollo econdémico
del nordeste del pais y 2) la escasez de inversiones para ampliar la capacidad de
los gasoductos internos del pais en el periodo de liberalizacion de la industria
versus la importancia cada vez mas creciente del gas natural en la matriz
energética nacional. Este Gltimo aspecto comenz6 a cobrar visibilidad cuando el
13 de febrero de 2004, Néstor Kirchner emitié los Decretos 180 y 181 que
introdujeron cambios en la regulacion existente a fin de evitar la escasez de gas
natural en temporada invernal. A partir de los mismos, el Ejecutivo se propuso
crear un fideicomiso para financiar inversiones en las dreas de transporte y
distribucion; incrementar las tarifas a los usuarios comerciales e industriales y
establecer una recategorizaciéon de los usuarios residenciales de acuerdo a los

volumenes de consumo (Luterau & Gremone, 2004).

MAPA IX: GASODUCTO GNEA
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con la misma”; “Gestionaran los financiamientos adicionales necesarios”. Puede consultarse
“Acuerdo Federal para el lanzamiento del Gasoducto del Noreste Argentino (GNEA).
Disponible en: http://www.regionortegrande.com.ar. [agosto de 2011]
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Las medidas llevadas a cabo no fueron suficientes para paliar ni las
consecuencias de la restructuracion energética de la década del noventa ni los
rumores que presentaban al sistema energético argentino en pleno colapso. Tras
los Decretos implementados y por una falla técnica que retird de actividad por
unas horas a la central nuclear Atucha, “se encendieron luces amarillas” sobre la
cuestion (Scibona, La Nacion, 29/02/2004). Las “luces amarillas” se tornaron
“rojas” cuando en el mes de marzo el gobierno argentino reconocio a través de la
Resolucién 265/04 y la Disposicion 27/04, la crisis energética nacional y su
incapacidad para hacer frente a las exportaciones gasiferas convenidas con Chile.
A partir de entonces, los condicionantes domésticos impactaron con notoriedad en
el tratamiento del hidrocarburo en las vinculaciones de Argentina con Chile y

Bolivia.

3- La cuestion energética en sus dos frentes: la Crisis del

Gas con Chile y los acuerdos Mesa-Kirchner

La Resolucion 265/04 y la Disposicion 27/04 de la Secretaria de Energia
de la Nacion, correspondientes al 24 y 29 de marzo, respectivamente,
trascendieron el ambito doméstico para influir en el contexto externo contiguo. El
escenario nacional- de mayor requerimiento energético- empujo a la
administracion de Néstor Kirchner a “racionalizar” las exportaciones para
abastecer, en primer lugar, las demandas internas del pais tanto a nivel residencial

como en materia del comercio y la industria.**®

La debilidad del panorama energético argentino produjo un doble efecto en
materia de politica exterior: origind momentos de discordia con el pais trasandino

y momentos de cooperacion con la presidencia de Mesa Gisbert. A fines de marzo

% En este sentido, cabe destacar que la Resolucion 265/2004 establecio que: “el abastecimiento de
las necesidades energéticas de la poblacion es el eje alrededor del cual se pueden discernir las
posibilidades de que nuestro pais pueda abastecer a otros mercados, manteniéndose presente la
referida subordinacion, cualquiera sea el tipo de operaciones de exportacion de gas o electricidad
generada con gas que se puedan realizar, ya que siempre debe darse preeminencia al consumo
interno”. Disponible en: http://mepriv.mecon.gov.ar/Normas/265-04.htm. [agosto de 2011]
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de 2004, las vinculaciones argentino-chilenas se estructuraron a través de la
denominada Crisis del Gas. El programa de racionalizacion de las exportaciones
propuesto por el gobierno argentino restringid los volumenes de gas natural al pais
vecino sin comunicacion previa, causando un gran sorpresa por la unilateralidad

de la medida (Lorenzini, 2009: 345).

Cabe recordar, que ambos Estados suscribieron en 1995- con una duracion
de treinta afios- un Protocolo Gasifero®’ por el cual Argentina provee a Chile
alrededor de 5 millones de metros cubicos de gas natural por dia. Su firma marcé
el inicio de una serie de reformas en el sector energético chileno ya que éste
estructurd su consumo residencial, industrial y de produccion hidroeléctrica en
base al hidrocarburo.”®® Como era de esperarse, las restricciones en los volumenes
enviados fueron objeto de reclamos por parte de la administracion de Ricardo
Lagos (2000-2006), quien denunci6 el incumplimiento del Protocolo Gasifero de
1995. El Estado argentino “intentd deslindar su responsabilidad frente a la crisis,
explicando que eran las empresas privadas- tanto las generadoras de gas, las
encargadas del transporte asi como también las distribuidoras- las responsables
del problema porque no habian realizados las inversiones necesarias para
abastecer la demandas interna y la exportacion al mismo tiempo” (Colacrai &
Lorenzini, 2006: 193). Asimismo, Néstor Kirchner desmintié que Argentina
hubiera violentado lo acordado a nivel bilateral porque segin la letra del
Protocolo de 1995, las exportaciones nacionales de gas natural se realizarian
siempre y cuando no se pusiera en riesgo el abastecimiento del mercado

doméstico (Lorenzini, 2009: 346).%"

9 protocolo Sustitutivo del Protocolo N° 2 del Acuerdo de Complementacion Economica N° 16
entre la Republica Argentina y la Republica de Chile, 27/11/1995. Disponible en:
http://www.agnchile.cl/documentos/normativa_gas natural/ DECRETO0%201187.pdf [mayo de
2011] La exportacion de gas natural de Argentina a Chile se inicio el 8 de agosto de 1997 tras la
inauguracion del gasoducto GasAndes que une Mendoza con Santiago de Chile.

0 Segfin los datos proporcionados por la Comision Nacional de Energia de Chile, la matriz
energética estd compuesta de la siguiente manera: 48% gas natural, 42% petrdleo, 4% hidraulica,
3% nuclear, 1% bagazo y 1% otros.

1 E] articulo 2 del Protocolo Gasifero sostiene que: “Los Partes no pondran restricciones a que
los productores y otros disponentes de gas natural de la Republica de Argentina y de la Republica
de Chile exporten gas natural al pais vecino, sobre la base de sus reservas y sus disponibilidades,
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La crisis energética argentina que derivé en la Crisis del Gas con Chile
significd para el vecino transandino, un primer recorte de 3.3 millones de metros
cubicos diarios de gas natural, la falta de combustible diario del 25% y la suba
inmediata de las tarifas eléctricas en 2.8% (Clarin, 20/04/2004; La Nacion,
12/05/2004). En la vinculacion bilateral, estos indicadores demostraron la
profunda dependencia de Chile con Argentina en materia energética, donde la
falta de informacion inicial sobre las restricciones gasiferas origino situaciones de
discordia, entredichos y una “disminucion de las confianzas” (Lagos en ABC,
04/04/2004). Asi y bajo un panorama signado por la crisis energética doméstica y
la Crisis del Gas con Chile, Argentina recurri6 a su historico socio boliviano para
“reflotar” las relaciones energéticas bilaterales. En materia oferta/demanda
energética los escenarios domésticos eran complementarios pero cargados de
complejidades. Néstor Kirchner y Carlos Mesa suscribieron el 21 de abril de 2004
la Declaracion de Buenos Aires como resultado de los encuentros que el Ministro
de Planificacion Federal, Julio De Vido y el ex Presidente boliviano mantuvieron

durante el mes de marzo (La Nacion, 3/04/2004; 12/03/2004).

Néstor Kirchner destacd que la Declaracion de Buenos Aires representd
un gran paso en la construccion de una nueva etapa de cooperacion bilateral.
(Torrico Duran, 2009: 40). Si bien, se acordaron medidas conjuntas en areas como
migraciones, obras de infraestructura fronteriza, salud y desarrollo economico,
entre otros, la comercializacion del hidrocarburo fue el tema central del

262 . e . .. .
encuentro.”~ En materia energética, Argentina y Bolivia negociaron la compra-
venta de gas natural por un volumen méaximo de “hasta cuatro millones de metros

cubicos por dia” por un periodo de seis meses, con la posibilidad de renovaciéon o

debidamente certificadas; que a tal fin comprometan los exportadores e importadores. Tal
antecedente permitird a la Secretaria de Energia de la Republica de Argentina, en nombre del
Poder Ejecutivo, y al Ministerio de Economia, Fomento y Reconstruccion de la Republica de
Chile, en nombre del Poder Ejecutivo, segiin corresponda, considerar las solicitudes a fin de
otorgar los respectivos permisos de exportacion de gas natural en la medida que no se comprometa
el abastecimiento interno al momento del otorgamiento, si la legislacion de las Partes asi lo
requiere”.

22 «“Declaraciéon de Buenos Aires”, Buenos Aires, 21/04/2004. Disponible en:
http://tratados.cancilleria.gob.ar/tratado_archivo.php?id=2482&tipo=1. [junio de 2011]
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ampliacion. Por su parte, el pais andino reconoci6 que el precio base del contrato
era de US 1 por cada millon de BTU pero debido a las compras gasiferas que
Argentina habia realizado en el pasado sin haber tenido una “necesidad
estructural”, el precio final fue establecido en U$ 0.98 por millén de BTU.*
Ademas, ambos mandatarios manifestaron- teniendo en cuenta sus realidades
domésticas- sus intenciones de fortalecer y ampliar a futuro el comercio
energético bilateral, razon por la cual, la concrecion del GNEA fue definida como

estratégica.

Ahora bien, la implementacion de lo pautado no fue ajena al impacto de lo
doméstico puesto que las exportaciones del recurso requerian que los resultados
del referéndum vinculante sobre la politica hidrocarburifera boliviana dieran “el
visto bueno” para su entrada en vigencia.”®® Otro hecho a destacar dentro del
Convenio fue que el gas exportado desde Bolivia a Argentina no podia ser
destinado o comercializado a terceros paises. De acuerdo a la letra del acuerdo,
“en ningun caso el gobierno argentino autorizard, desde la Cuenca Noroeste
Argentina, la exportacion de gas a terceros paises de una cantidad superior al
promedio historico de los 90 dias anteriores, tomando como base la fecha de

L 2 265
suscripcion del presente”.

En realidad, este condicionante formaba parte de la postura de Carlos
Mesa de “no enviar ni una molécula de gas a Chile”. La reivindicaciéon maritima
frente al pais trasandino fue establecida como una de sus prioridades en politica
exterior con el objetivo de encontrar una solucion negociada frente al
enclaustramiento boliviano derivado de la derrota de la Guerra del Pacifico (Siles

del Valle, 2008: 219). El gobierno argentino acepto esta condicion a sabiendas de

?% E] articulo 2 del Convenio Temporario de Venta de Gas Natural entre la Republica de Bolivia y
la Reptiblica de Argentina sostiene que el descuento de los U$ 0.02 por millon de BTU se enmarca
dentro de la solidaridad del pais andino por la situacién energética argentina. Disponible en:
http://tratados.cancilleria.gob.ar/tratado_archivo.php?id=7753&tipo=1. [junio de 2011]

6% Articulo 2.2 del Convenio Temporario de Venta de Gas Natural entre la Republica de Bolivia y
la Republica de Argentina.

265 Articulo 2.7 del Convenio Temporario de Venta de Gas Natural entre la Republica de Bolivia y
la Republica de Argentina.
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que la misma agregaria una dificultad adicional en las discrepancias con Chile.®®

No obstante, la delicada situacidon energética nacional requeria una solucion
inmediata, por lo cual, el gobierno argentino aceptd las exigencias de la
administracion de Mesa.”*” En la relacion con Chile, la decision argentina llevo a
que ambos gobiernos conformaran un Grupo de Trabajo Ad Hoc para estudiar
soluciones conjuntas a fin de restablecer la normalidad del abastecimiento
(Colacrai & Lorenzini, 2006: 194). A pesar de ello y como se detecta en las
proximas paginas, las exportaciones argentina de gas natural hacia el pais
trasandino tuvieron marcadas oscilaciones durante toda la administraciéon de
Néstor Kirchner, situacion que sensibilizé la relacion y dio paso a ciertos
momentos de discordia que derivaron en la decision chilena de buscar

proveedores alternativos de gas natural licuado.

3.1- Las relaciones energéticas post Referéndum

En Bolivia, el referéndum vinculante por los hidrocarburos fue llevado a
cabo el 18 de julio de 2004. Este tuvo que ser convocado por Decreto presidencial
en contra de la mayoria del Congreso- incluido el MAS-, las elites economicas y
las empresas trasnacionales energéticas asentadas en el pais (Mesa Gisbert, 2008:

268 1 . e o .
17).”" Dicho referéndum consistio en la realizacion de cinco preguntas donde los

2% B9 importante tener en cuenta que la reivindicacion maritima por parte de Bolivia tanto frente a
Chile como en los foros multilaterales fue apoyada por el gobierno de Néstor Kirchner. Segun el
ex Ministro de Relaciones Exteriores, Rafael Bielsa, “el espiritu del Presidente [Néstor Kirchner]
es colaborar en todo lo que esté a su alcance para que a Bolivia le vaya bien”, Clarin, 14/01/2004.
Como contrapartida, Bolivia ha sido uno de los paises latinoamericanos que ha acompafiado
internacionalmente la demanda argentina por las Islas Malvinas.

7 El ex diplomatico boliviano entrevistado, Alberto Zelada Castedo, sostuvo que la politica de
Mesa de no vender gas a Chile fue un desacierto. “En realidad, Bolivia tendria que vender gas a
Chile aprovechando los gasoductos entre Argentina y Chile porque asi es un buen negocio.
Cuando esta clausula se puso en el contrato con Argentina pensé que era para el discurso porque
en realidad, es como el dicho, a buen entendedor, pocas palabras”. Entrevista realizada en Santa
Cruz, Bolivia, 27/09/2010.

8 Con respecto al MAS, Zaratti Sacchetti & Torres Orias sostienen que en un primer momento,
este partido consensuo las preguntas del referéndum pero que luego dio un paso atrds para no ser
identificado con el oficialismo (2008: 139).
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votantes se manifestaron por SI o NO. Con respecto a las exportaciones de gas

natural, se preguntaba lo siguiente:*®

JEsta usted de acuerdo con que Bolivia exporte gas en el marco de una
politica nacional que: a) Cubra el consumo de gas para los bolivianos y las
bolivianas; b) Fomente la industrializacion del gas en el territorio nacional; c)
Cobre impuestos y/o regalias a las empresas petroleras, llegando al 50% del

valor del gas, principalmente para la educacion, salud, caminos y empleos?

Segun los datos arrojados por la Corte Nacional Electoral (CNE),
alrededor de tres millones de habitantes concurrieron al referéndum. Las
respuestas que se pronunciaron por el SI fueron mayoritarias, con porcentajes que
oscilaron entre el 92% y el 54%.%’° La votacién afirmativa al interrogante sobre
las exportaciones del hidrocarburo impactdé en la relacion entre Argentina y
Bolivia debido a que como el referéndum era vinculante, el acuerdo de venta del
hidrocarburo pudo ser legitimado. Cabe destacar, que el MAS- en tanto segunda
fuerza politica nacional->"' fue uno de los sectores que mayor resistencia puso a la
votacion afirmativa de esta pregunta porque se oponia a que el gas boliviano fuera
vendido sin haberse establecido una nueva normativa de hidrocarburos (Arraras &

Deheza, 2005).

2% Las otras preguntas fueron: I- ¢Esta usted de acuerdo con la abrogacion de la Ley de
Hidrocarburos No. 1689 promulgada por el Presidente Gonzalo Sdanchez de Lozada?; 2- ;Esta
usted de acuerdo con la recuperacion de todos los hidrocarburos en boca de pozo para el Estado
boliviano? 3- ;Esta usted de acuerdo con refundar Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos,
recuperando la propiedad estatal de las acciones de los y las bolivianas en las empresas
petroleras capitalizadas, de manera que pueda participar el Estado en toda la cadena productiva
de los hidrocarburos?; 4- ;Estad usted de acuerdo con la politica del Presidente Carlos Mesa para
utilizar el gas como un recurso estratégico para recuperar una salida util y soberana al océano
Pacifico?. Puede consultarse el Decreto Supremo 27507, 19/05/2004.

Disponible en: http://www.bancotematico.org/archivos/legislacion/3123.pdf. [mayo de 2011]

*7 Datos oficiales de la CNE, actualizados el 28/07/2004.

Disponible en: http://www.bolivia.com/especiales/2004/referendum/resultados/. [mayo de 2011]
"l En las elecciones presidenciales del 30 de junio de 2002, Sanchez de Lozada, candidato del
MNR habia obtenido el 22.5% de los votos y Evo Morales con el MAS, el 20.9%. Puede
consultarse la Corte Nacional Electoral de Bolivia. Disponible en: http://www.cne.org.bo.
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Durante el transcurso de 2004 y la primera mitad de 2005, Carlos Mesa
debié moverse entre las presiones domésticas y los compromisos externos. Una
vez obtenidos los resultados oficiales del referéndum, el ex Presidente envio al
Congreso el Proyecto de Ley para reformar la politica hidrocarburifera nacional,
pero éste fue rechazado. En un primer momento, el Poder Legislativo argument6
que el proyecto de Carlos Mesa solo intentaba plasmar de forma “literal” las
respuestas del referéndum y por lo tanto era “insuficiente” (La Hora,
21/08/2004).>™ En realidad, dicho proyecto se convirtié en el medio con el cual se
dirimieron las disputas partidarias entre el Primer mandatario y un Congreso
fragmentado y opositor. Al quedar atrapado entre las presiones de las empresas
transnacionales, quienes amenazaban con recurrir a un arbitraje internacional si no
se respetaban sus contratos y la negativa del Poder Legislativo, Carlos Mesa opt6
por ceder el tratamiento de la ley a la Comisién de Desarrollo Econémico del
Parlamento (Zaratti Sacchetti & Torres Orias, 2008: 141). Asi, se inicid un
proceso de “idas y vueltas” entre ambos poderes que, en palabras de Mesa
Gisbert, dejo entrever “el camino de una sepultura anunciada” para su propio

mandato (2008: 18).

Mientras en el escenario doméstico se diagramaba el Proyecto de Ley
sobre los recursos energéticos, en el ambito de las vinculaciones con Argentina,
Carlos Mesa continud con su politica de fortalecer el comercio bilateral del gas
boliviano. El 14 de octubre de 2004, ambos paises suscribieron un Protocolo
adicional al Acuerdo de suministro de gas natural de Bolivia a Argentina a través
del GNEA, otorgandole un nuevo impulso a las relaciones energéticas. Segun la
letra del acuerdo, las partes se comprometieron a brindar todas las facilidades
permitidas por ley para viabilizar el tendido del ducto. Mesa y Kirchner acordaron

respetar solo los gravamenes que son contemplados dentro de las legislaciones

272 Seglin Zaratti Sacchetti & Torres Orias, la victoria del Referéndum enfrentd al equipo técnico
del Ministerio de Mineria e Hidrocarburos (MMH) con el equipo politico en torno al camino a
seguir. Mientras el equipo del MMH estaba terminando de pulir el proyecto de ley, con sustantivas
mejoras y modificaciones, el equipo politico pensaba en consolidar el éxito del Referéndum
mediante una ley rapida de “Cumplimiento y Ejecucion del Referéndum” (2008: 141).
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nacionales para las importaciones y exportaciones de hidrocarburos y no imponer

derechos o impuestos adicionales.?”

Al mes siguiente, el 25 de noviembre de 2004, Mesa y Kirchner
negociaron un incremento de 2.5 millones de metros cubicos diarios en los
volimenes de exportaciéon de gas natural y la extension de la vigencia del
Convenio Temporario hasta el 31 de diciembre de 2005 con la posibilidad de
renovar o ampliar la duracion del acuerdo.”’* Argentina debi6 solicitar el aumento
en los volumenes de compra ante las exigencias de su mercado interno y de las
demandas provenientes de Chile. A modo de ejemplo, entre 2003 y 2004, el
consumo doméstico pas6 de 30.830 a 33.472 millones de metros cubicos y en el
mismo periodo las exportaciones de gas natural al pais vecino subieron de 6.764 a
7.299 millones de metros cubicos, es decir, un 7.9% (De Dicco, 2005: 22). El
proximo cuadro grafica el incremento en materia de demanda doméstica y en los

volimenes exportados al pais trasandino.

TABLA XII: GAS NATURAL: VOLUMENES CONSUMIDOS Y

EXPORTADOS A CHILE
Afios Consumo doméstico en millones de Exportaciones a Chile en
metros cubicos (Argentina) millones de metros ctibicos
2000 31.238 4.592
2001 28.787 5.892
2002 27.990 5.886
2003 30.830 6.764
2004 33.472 7.299

Fuente: De Dicco, 2005: 24.

7 Puede consultarse, “Protocolo Adicional al Acuerdo de Alcance Parcial sobre Integracion
Energética entre Argentina y Bolivia para el suministro de gas natural de la Republica de Bolivia
al Gasoducto del Noreste Argentino”, 14/10/2004. Disponible en: http://www.aladi.org. [junio de
2011]

21 Articulos 1 y 2 de la Adenda al Convenio Temporario de Venta de Gas natural entre la
Republica de Bolivia y la Republica Argentina, 25/11/2004.

Disponible en: http://www.enarsa.com.ar/pdf/ENARSA_YPFB.pdf. [junio de 2011]
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Por otro lado, las subas en las importaciones gasiferas bolivianas no sélo
estaban asociadas a las crisis energéticas que el pais atravesaba en sus frentes
doméstico y externo. En su campana presidencial, Néstor Kirchner habia
anunciado sus intenciones de crear una empresa estatal de energia que mediante la
exploracion y explotacion hidrocarburifera, redujera los margenes de accion de
Repsol-YPF como la principal transnacional energética radicada en el pais. Segin
sus palabras, "vamos dandonos cuenta de que tenemos que tener nuestra petrolera
estatal, que explore, extraiga, comercialice y exporte el petroleo porque es un
bien fundamental para las decisiones estratégicas de los paises del mundo y la

Argentina tiene que administrarlo” (La Nacion, 07/02/2003).

Con el objetivo de participar mas activamente en la rentabilidad del sector,
el ex mandatario argentino cre6 el 29 de diciembre de 2004 la empresa Energia
Argentina Sociedad Anonima (ENARSA) a través de la Ley 25943.%" De forma
directa o mediante la asociacion con terceros, ENARSA se encuentra habilitada
para llevar adelante las actividades del upstream y el downstream de la industria,
con la posibilidad de “intervenir en el mercado a efectos de evitar situaciones de
abuso de posicion dominante originadas de monopolios u oligopolios”.*”® La
creacion de esta compafnia demostrd las intenciones del Poder Ejecutivo de
establecer una postura mas “intervencionista” en el sector energético nacional. A
pesar de ser una empresa pequeiia, de escaso capital y sin actividades importantes
en las principales cuencas gasiferas del pais (Ayerdi, 2006), Néstor Kirchner
impuls6 su presencia en el ambito doméstico como en la comercializacion
energética con terceros pais. Ahora bien, ENARSA no ingres6 de inmediato en la
compra-venta de gas natural boliviano sino que su participacion quedo a la espera

de una mayor “consolidacion” como ente empresarial.

** Sus acciones se conforman de la siguiente manera: 53% del Estado nacional, 35% del sector
privado y 12% de las provincias.

276 puede consultarse el sitio electronico de ENARSA.

Disponible en: http://www.enarsa.com.ar/ley _enarsa.htm [agosto de 2011].
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A inicios del afio 2005 Bolivia logré imponer un requerimiento que estaba
presente desde finales de 2004: la renegociacion de los precios de las
exportaciones de gas natural. En apenas unos meses, la presidencia de Mesa
obtuvo un incremento del 30% respecto de los valores que fueron sostenidos
durante todo el 2004. Argentina, ante la presion de alimentar el mercado nacional,
aceptd pagar U$ 2.08 por millon de BTU tras el acuerdo entre YPFB y las
compaiias Repsol-YPF y Petrobras, quienes participaban de la importacion del
hidrocarburo (La Nacion, 11/01/2005). El aumento de precios logrado por la
administracion de Mesa Gisbert no pudo frenar los reclamos y las demandas de la
oposicion. El 4 de marzo de 2005, el Congreso aprobd en primera instancia el
Proyecto de Ley de Hidrocarburos y el MAS llam6 a la movilizacion social
porque su propuesta de elevar las regalias hidrocarburiferas al 50% no fue
contemplada en la redaccion del Proyecto. Tras las fuertes protestas y las huelgas
generalizadas, el ex Presidente boliviano presentd su renuncia el 6 de marzo, pero

¢ésta fue rechazada por el Congreso Nacional.

Ante el temor de que la inestabilidad politica afectara el suministro
energético, el gobierno de Néstor Kirchner brindod répidamente su apoyo para
“resguardar el equilibrio democratico boliviano” (La Nacién, 08/03/2005). Sin
embargo, en el caso de los negocios conjuntos, como fue presentada la puesta en
marcha del GNEA, la crisis socio-politica del pais andino hizo que el Grupo
inversor paralizara los desembolsos de dinero hasta nuevo aviso (Clarin,

10/03/2005).

El apoyo externo al gobierno de Mesa y la posibilidad de una guerra civil
no impidieron un desenlace previsible: el 17 mayo de 2005 se aprobd una nueva
normativa hidrocarburifera sin consensos partidarios y sin muestras de cambio
con el pasado. Debido a que Ley 3058- Ley de Hidrocarburos- no era
representativa de las propuestas que habian sido realizadas para la restructuracion
de los vinculos Estado-empresas transnacionales, Carlos Mesa optd por no

promulgarla e hizo caer esta responsabilidad en el Congreso (Zaratti Sacchetti &
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Torres Orias, 2008: 146). La nueva Ley de Hidrocarburos que reemplazo a la Ley
1689 de Sanchez de Lozada no representd las demandas de cambio en materia
energética que condujeron a la Guerra del Gas debido a que no logré reformular la
relacion entre el Estado, las empresas transnacionales y la sociedad boliviana. A
continuacion, se presentan algunos de sus puntos mas significativos, teniendo en
cuenta que la misma- al momento de escribirse este trabajo- aun contintia

vigente.””’

i) El Estado ejerce a través de YPFB la propiedad de los hidrocarburos,
cualquiera sea la forma en que se presenten. Las empresas que firman contratos
con YPFB mno tienen el derecho a que se les confiera “la propiedad de los
yacimientos de hidrocarburos ni de los hidrocarburos en Boca de Pozo o hasta el

Punto de Fiscalizacion” (Articulo 16).

ii) Las empresas que bajo el marco de la Ley 1689 suscribieron Contratos
de Riesgo Compartido para la exploracion y explotacion hidrocarburifera deberan
“optar” por algunas de las tres modalidades de contratos contempladas en la Ley:
De Produccion Compartida, de Operacion y de Asociacion (Articulo 5; CEDLA,
2005: 12).

iii) YPFB posee la prioridad para comercializar los hidrocarburos en el
mercado doméstico pero esta participacion puede ser delegada o compartida con

otras empresas (Articulo 17).

iv) El titular de alguno de los tres contratos de exploracion y/o explotacion
debe pagar el 18% en concepto de regalias y participaciones sobre la produccion
fiscalizada (Articulo 52). Ademads, se cre6 el Impuesto Directo sobre los
Hidrocarburos (IDH) del 32%, aplicable a todo a la produccion de los

hidrocarburos medidos en Boca de Pozo.

7 puede consultarse Ley 3058, 17/05/2005.
Disponible en: http://www.derechoteca.com/gacetabolivia/ley-3058-del-17-mayo-2005.htm [junio
de 2011]
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El articulado sefialado llevaria a pensar en la formalizacion de un gran
cambio. Sin embargo, solo fue de tipo discursivo porque el Estado no logré anular
los condicionantes impuestos por la Ley 1689. Bajo la Ley 3058, las empresas
transnacionales adquieren la propiedad de los hidrocarburos a partir del punto de
fiscalizacion, es decir, el lugar donde son medidos y condicionados para su
respectivo transporte. Asimismo, en las tres modalidades de contratos, la empresa
estatal debe reembolsar al contratista parte de las inversiones efectuadas en el
ambito exploratorio. Por ultimo, en materia tributaria la distincion entre
hidrocarburos nuevos y existentes fue eliminada, prevaleciendo el criterio menor,
es decir, 18%. En cuanto al IDH, al ser coparticipable con las prefecturas y los
municipios, la empresa estatal no adquirié una fuente adicional de ingresos que le
permitiera desarrollar actividades propias (Mendinaceli Monrroy, 2007: 1/2). En
consecuencia, la Ley 3058 no represent6 un avance del accionar del Estado frente

a los operadores energéticos transnacionales.

Cuando la normativa cobrd estado publico, volvieron las protestas por la
nacionalizacién de los hidrocarburos. Carlos Mesa, apremiado por la crisis, elevo
su renuncia definitiva el 6 de junio de 2005 al Congreso Nacional y Eduardo
Rodriguez Veltz¢- Presidente de la Corte Suprema de Justicia- condujo el periodo
de transicion hasta la asuncion de Evo Morales a la presidencia del pais el 22 de

enero de 2006.

La inestabilidad social y politica boliviana y el escaso tiempo que restaba
para la realizacion de las elecciones presidenciales hicieron que Rodriguez Veltz¢
se abocara al escenario doméstico. De este modo, las vinculaciones argentino-
bolivianas continuaron transitando en materia energética por el camino iniciado
por Mesa Gisbert. ElI 3 de noviembre de 2005, los Ministerios de Planificacion
Federal de Argentina y de Hidrocarburos de Bolivia acordaron el incremento de
los volimenes de exportacion de 6.5 a 7.7 millones de metros cubicos diarios.
Dentro de esta cantidad, se incluyo el suministro de gas natural de 1.2 millones de

metros cubicos por dia, correspondiente a un contrato de compra-venta que habia
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sido firmado entre las empresas YPFB y Pluspetrol S.A.*"® Las relaciones entre
Argentina y Bolivia transcurrieron sin sobresaltos durante la segunda mitad de
2005. Puede afirmarse que entre 2003 y 2005 la cooperacion estructurd los
vinculos entre ambos Estados ya que los condicionantes domésticos favorecieron
la coordinacién de las politicas a seguir en torno del gas a fin de que cada uno

pudiera satisfacer intereses particulares.

4- La llegada de Evo Morales y los cambios contractuales

con Argentina: no todo fue cooperacion

Los resultados de las elecciones presidenciales del 18 de diciembre de
2005 representaron un punto de quiebre con respecto a las dos décadas de
Democracia Pactada. E1 MAS, liderado por Evo Morales como ejemplo de
cambio y de renovacion obtuvo el 53.74% de los votos sin la necesidad de
alianzas parlamentarias. La restructuracion de la politica energética nacional como
una de sus principales promesas de campaiia se circunscribié al &mbito interno y a
las relaciones exteriores de su pais. Segin Evo Morales, Bolivia asistia a una
etapa historica de construir una politica exterior sin “la conduccidn erratica e
incoherente” que habia caracterizado los periodos anteriores. En este proceso, los
recursos naturales, en especial los hidrocarburos, fueron definidos como
estratégicos 'y se establecid que requerian de medidas orientadas en funcion de los

intereses y objetivos del Estado.””

A raiz de los cambios anunciados por Evo Morales con respecto a la
cuestion energética, el primer encuentro entre Argentina y Bolivia que se llevo a
cabo La Paz el 21 de abril de 2006 tuvo como protagonistas al Ministro de

Planificacion Federal, Julio De Vido y al ex Ministro de Hidrocarburos, Andrés

8 Articulo 2 de la Tercera Addenda al Convenio Temporario de Venta de Gas Natural entre la
Republica de Bolivia y la Republica Argentina, 03/11/2005.

Disponible en: http://www.enarsa.com.ar/pdf/ENARSA YPFB.pdf. [junio de 2011]

" Plan de Desarrollo Nacional. Transformando las relaciones internacionales, p. 198. Disponible
en: http://www.planificacion.gov.bo. [agosto de 2011]
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Soliz Rada. El resultado de este encuentro fue muy concreto ya que ambos paises
afirmaron las siguientes intenciones: i) revisar de forma integral el Convenio
Temporario de venta de gas natural de 2004 en materia de precios, las condiciones
de suministro y la participacion de ENARSA y YPFB en el proceso; ii) la
concrecion del GNEA fue considerada como vital para que Argentina y Bolivia

comercialicen mayores volumenes del hidrocarburo.?*

El 1° de mayo de 2006, Evo Morales emitio el Decreto 28701 Héroes del
Chaco para “nacionalizar” los hidrocarburos bolivianos pero sin modificar la Ley

281
De acuerdo

3058 a la cual se habia opuesto durante el mandato de Carlos Mesa.
a su articulo 2, la empresa YPFB pas6 a representar plenamente al Estado y en
¢ésta recae la responsabilidad de comercializar los hidrocarburos al interior y al
exterior de Bolivia asi como establecer sus volimenes y precios.”** Con miras a
lograr una mayor presencia del Estado en la industria energética nacional, se
busco establecer cambios en la participacion estatal y en el &mbito tributario. En
cuanto a la participacion estatal, YPFB debe obtener como minimo el 51% de las

acciones de las empresas Andina S.A., Chaco S.A., Petrobras Bolivia Refinacion

280 «Declaracion Binacional de Integracion Energética entre la Republica de Bolivia y la Republica
Argentina”, 21/04/2006.

Disponible en: http://tratados.cancilleria.gob.ar/tratado_archivo.php?id=5911&tipo=1. [agosto de
2011]

81 Si bien el objetivo de este trabajo no radica en debatir si el Decreto Héroes del Chaco implica o
no una nacionalizacion de los hidrocarburos en el sentido estricto de la palabra, es importante traer
a consideracion algunos lincamientos del analisis de Gustavo Rodriguez Caceres. En su trabajo
“Alcances y Limites de la Tercera nacionalizacion”, plantea que las medidas implementadas por
Evo Morales han representado un cierto avance con respecto a la Ley 3058 pero sin apartarse de la
misma, por lo cual, puede hablarse mas de una modificacion de la participacion del Estado con
respecto al sector, en especial, en la distribucion de la renta petrolera que de una nacionalizacion
propiamente dicha. Como afirma Céceres Rodriguez, el Estado boliviano logré obtener el 51% del
paquete accionario de las empresas Andina S.A. y Chaco S.A. pero esto no se tradujo en el control
de la exploracion y de la explotacion (2008: 97-141). Cuando Rodriguez Céaceres fue entrevistado
en Cochabamba (08/10/2010) agregd que una verdadera nacionalizacion implica tener control de
la capacidad de operacion y esta capacidad no esta en la estatal sino en las transnacionales. Por
otro lado, esta opinion puede vincularse con la afirmacion de Fernando Mayorga, Investigador de
Universidad de Cochabamba, quien sostuvo en la entrevista realizada en la ciudad de Cochabamba
el 6 de octubre de 2010: “El MAS tiene una retorica radical y decisiones moderadas. Evo tuvo
una postura moderada [referida a la nacionalizacion] porque no hay capacidad del Estado para
hacer frente a otra cosa’.

> Articulo 2 del Decreto Héroes del Chaco, 01/06/2006.

Disponible en: http://plataformaenergetica.org/obie/system/files/DS28701.pdf. [mayo de 2011]
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S.A., Transredes S.A. y la Compania Logistica de Hidrocarburos de Bolivia
S.A.*™ A nivel tributario, las modificaciones incorporadas tuvieron como base
algunas de las disposiciones de la Ley de Hidrocarburos 3058, combatida por Evo
Morales. Asi, el valor de la produccion fue distribuido de la siguiente forma: 18%
de regalias y participaciones en concepto de la explotacion energética realizada
por empresas nacionales y/o extranjeras; 32% correspondiente al IDH; 32%
adicional fijado por la participacion de YPFB en la industria y el 18% restante

para las compaiiias que operan en el pais.284

Al cambiar las condiciones sobre las cuales, Argentina y Brasil- en calidad
de importadores- y las empresas transnacionales habian pautado Ia
comercializacion del hidrocarburo, estos actores tuvieron que renegociar los
contratos firmados con anterioridad al Decreto en un plazo de 180 dias. En el caso
de Argentina, una de las primeras medidas que fue parte del tratamiento
interministerial radico en las intenciones del gobierno boliviano de incrementar
los precios de las exportaciones gasiferas. Desde su campana presidencial, Evo
Morales habia declarado que los precios que pagaba Argentina por el hidrocarburo
“eran muy bajos” y que era imperioso establecer un proceso de revision acorde a

los parametros del momento (La Nacion, 15/12/2005).

El 12 de junio de 2006, el Ministro de Planificacion, Julio De Vido, el
Vicepresidente boliviano, Alvaro Garcia Linera y el ex Ministro de
Hidrocarburos, Andrés Soliz Rada, se reunieron para analizar los precios del gas
natural. Es importante destacar que la renegociacion de los precios fue una
tematica recurrente y generadora de situaciones de discordia en la vinculacion
bilateral a partir del Decreto Héroes del Chaco. Al momento del encuentro, Evo
Morales aspiraba a obtener una suba de U$ 2 por milléon de BTU a los US$ 4.02
que Argentina pagaba. Este pedido fue visto como desmedido, sobre todo porque

“Kirchner estaba dispuesto a ofrecer s6lo U$ 5.50 como maximo” por millon de

283 Articulo 7, Ibidem.
284 Articulo 4, Ibidem.
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BTU (La Nacién, 13/06/2006). La reunién ministerial obré como una “pre-
negociacion” a fin de que ambas partes pudieran presentar sus respectivas
exigencias con anterioridad a la visita de Evo Morales a Argentina, programada
para el 29 de junio del corriente aflo. Tras el encuentro mantenido en la ciudad de
Hurlinghan, los mandatarios de Argentina y Bolivia suscribieron el Convenio
Marco para la venta de Gas Natural y la Realizacion de Proyectos de Integracion
Energética que aglutind las principales cuestiones vinculadas con el comercio
bilateral. En materia de precios y volimenes, se fij6 un costo para Argentina de
US$ 5 por millon de BTU para el periodo correspondiente entre el 15 de julio y el
31 de diciembre de 2006, respetando los 7.7 millones de metros cubicos diarios,

segtin la addenda de 2005.%%

Néstor Kirchner y Evo Morales subrayaron el interés compartido de
ampliar las cantidades de compra-venta del hidrocarburo hasta alcanzar el
objetivo final de 27.7 millones de metros cubicos diarios, razon por la cual, la
concrecion del GNEA fue presentada como una prioridad en la relacion en torno
del gas natural. Con respecto a este punto, el Convenio Marco permitiéo a
Argentina avanzar un paso mas en la vinculacion energética con Bolivia. Con este
acuerdo, la administracion de Kirchner buscé asegurarse mayores volumenes del
hidrocarburo y allano6 el camino para la intervencion de la estatal ENARSA en el
mercado de la importacion del recurso. Segln la letra de lo acordado, “ambos
gobiernos instruiran a YPFB y ENARSA para que estudien la posibilidad de
realizar actividades conjuntas de exploracion y explotacion en Bolivia y analicen
conjuntamente la conceptualizacion y disernios del proyecto GNEA en beneficio de

, 286
ambos paises”.

2 Articulos 1 y 2 del Convenio Marco entre la Republica Argentina y la Republica de Bolivia
para la venta de gas natural y la realizacion de proyectos de integraciéon energética, 29/06/2006.
Disponible en: http://tratados.cancilleria.gob.ar/tratado_archivo.php?id=6533&tipo=1. [agosto de
2011]

2% Articulo 8 del Convenio Marco entre la Reptblica Argentina y la Repiblica de Bolivia para la
venta de gas natural y la realizacion de proyectos de integracion energética, 29/06/2006.
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Por ultimo, se destaca el compromiso por parte del gobierno argentino de
financiar la construccion de una planta de extraccion de licuables de gas natural en
territorio boliviano para facilitar el envio de los volumenes de gas seco

proyectados en el acuerdo.

Los contactos presidenciales y ministeriales llevados a cabo entre
Argentina y el pais andino a partir de la “nacionalizacion” de los hidrocarburos
bolivianos condujeron el 19 de octubre de 2006 a la firma del Contrato de
compra-venta de gas natural entre las empresas ENARSA y YPFB. Con una
proyecciéon a 20 afios, dicho acuerdo contempld las pautas anunciadas en el
Convenio Marco del mes de junio e incorpord algunas particularidades de orden
técnico-juridico. A los fines de este trabajo y teniendo en cuenta qué
condicionantes contribuyen a la dindmica cooperacion-discordia por el
hidrocarburo, se presentan los puntos contractuales que son considerados de

impacto en el vinculo bilateral, a saber:**’

€ Volimenes de gas natural pautados: Se fijé como fecha de inicio
de las entregas del recurso el 1° de enero de 2007, es decir, una vez
finalizado el acuerdo del 29 de junio de 2006. YPFB y ENARSA,
se comprometen a suministrar y recibir, respectivamente,
cantidades de gas natural prefijadas de acuerdo a un cronograma
pre-establecido. Para el afio 2007, se mantuvieron los 7.7 millones
de metros cubicos por dia, para los afios 2008 y 2009 se acordaron
hasta 16 millones de metros cubicos diarios y finalmente entre
2010 y 2026 se fijaron 27.7 millones de metros ctbicos diarios

4.1).

€ Compromiso de ENARSA: Las cantidades de gas natural boliviano

estipuladas en el convenio tienen como destino satisfacer la

27 Puede consultarse el Contrato de compra-venta de gas natural entre ENARSA y YPFB,
19/10/2006. Disponible en: http://www.enarsa.com.ar/pdf/ENARSA YPFB.pdf. [agosto de 2011]
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demanda energética interna de Argentina sin poder ser exportadas-
salvo acuerdo entre ambas partes- a terceros paises (sean empresas

estatales y/o privadas) (3.3).

Compromiso de YPFB: La empresa boliviana, “salvo caso fortuito
o de fuerza mayor, se compromete a entregar el 100% de la
cantidad diaria nominada por ENARSA y confirmada por YPFB”
(12.6.1). Ahora bien, ante la existencia de fallas en el suministro,
YPFB debe pagar a ENARSA “la diferencia de las cantidades
nominadas y confirmadas con las cantidades efectivamente
entregadas, multiplicada por el precio de gas vigente en el dia en

que ocurriese la citada falla de suministro” (12.6.2).

Compromiso complementario: La Republica Argentina acepta que
ante las potenciales interrupciones en las exportaciones de gas
natural boliviano, se mantienen las obligaciones asumidas con
anterioridad a la firma del Convenio ENARSA-YPFB. Esto
implica una prioridad en la cadena de abastecimiento,
encontrandose en primer lugar el mercado boliviano, seguido por el
mercado de Brasil- producto del acuerdo de 1999- y en tercer lugar

las exportaciones a Argentina (3.8).

& Seguimiento  contractual: Las teméticas relacionadas al

cumplimiento del Convenio ENARSA-YPFB seran analizadas y
resueltas por un Comité de Gerencia compuesto por hasta cuatro
representantes de cada uno de las partes (14.1). Este Comité esta
encargado de mantener los lazos de comunicacion entre los Estados

partes en los ambitos ministerial y empresarial.
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Mientras que este convenio le asegur6 a Bolivia el abastecimiento
energético a la Argentina durante dos décadas, a la administracion Kirchner le
posibilitdé encontrar una “solucion provisoria” a la crisis energética y avanzar en el
posicionamiento de ENARSA en las importaciones del hidrocarburo.*® El 24 de
marzo de 2007, dos dias antes de la reunion prevista entre el Ministro de
Planificacion, Julio De Vido y el Ministro de Hidrocarburos Bolivianos, Carlos
Villegas Quiroga, Néstor Kirchner decretd la construccion del GNEA como un

hecho de Interés Publico Nacional.*®

Asi, el Decreto 267/07 estuvo orientado hacia dos direcciones. En primer
lugar, hizo hincapié en las deficiencias estructurales que el pais atraviesa en
materia energética, a pesar de que en reiteradas oportunidades, el gobierno
nacional nego la cuestion. Por esta razon, el GNEA fue presentado como una obra
estratégica destinada a incrementar los volumenes requeridos para solventar la
demanda nacional y en especial, las provincias que atraviesa el trazado del
gasoducto. En segundo lugar, oficializd la designacion de ENARSA para la
construccion, operaciéon y mantenimiento del GNEA. Ademés, la empresa
argentina participara en la prestacion del servicio de transporte y la
comercializacion del gas natural de Bolivia a través del mismo por un periodo de

35 afios.>”’

Asegurado el rol de ENARSA en el comercio energético con el pais
andino, el 26 de marzo de 2007, Julio De Vido y Carlos Villegas Quiroga y los
representantes de las empresas YPFB y ENARSA- Guillermo Aruquipa y

Ezequiel Espinoza- suscribieron en Santa Cruz de la Sierra el Acuerdo de inicio

¥ De acuerdo a los informes de YPFB los contratos vigentes desde 2004 entre YPFB-Pluspetrol;
YPFB-PETROBRAS y YPFB-Repsol fueron subrogados a favor de ENARSA a partir del 1° y el
19 de septiembre, respectivamente.

Puede consultarse: http://www.hidrocarburosbolivia.com/bolivia-mainmenu-117/gobierno-
relacionamiento-mainmenu-121/26001.html. [agosto de 2011]

29 Decreto 267/2007. Declaracion de Interés Publico Nacional la construccion del GNEA,
24/03/2007.

Disponible en: http://www.cegla.org.ar/es/servicios/legislacion-del-sector/decretos/2007/decreto-
267-2007/. [agosto de 2011]

2 Ibidem.
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de las actividades del GNEA vy la planta de extraccion de licuables. A través del
mismo, ambos Estados decidieron desarrollar y ejecutar “con la maxima
diligencia” todas las actividades relacionadas con el GNEA Yy la planta separadora.
El gobierno argentino establecié un cronograma para la construccion del GNEA
en territorio nacional con el objetivo de asegurar las cantidades de gas natural
contempladas en el acuerdo de octubre de 2006. Las fechas sefaladas dentro del

afio 2007 fueron las siguientes:*’

» Mayo: Finalizacion de la Ingenieria Basica a cargo de la empresa
contratada por ENARSA.

» Junio: Llamado a licitacion a empresas argentinas y bolivianas para
la construccion del GNEA.

> Octubre: Inicio de la obra.

Este acuerdo, al igual que los anteriores, reflejaron los diferentes
momentos de cooperacion de la relacion argentino-boliviana. Sin embargo,
cotejando los convenios suscriptos con las acciones que realmente han sido
efectivizadas, se observa una disparidad entre las medidas que los dos paises
acordaron y aquellas que se llevaron a la practica. Esta disparidad se establecio en
torno a dos tematicas centrales: 1) los vaivenes en los volumenes de gas natural
exportado y 2) los retrasos en el emprendimiento del GNEA. Por otro lado, desde
el sector técnico se han presentado cuestionamientos al contrato de exportacion
firmado entre ENARSA y YPFB, relacionados a la existencia de “lagunas
juridicas” en materia de garantias de pago. Todos estos factores que se encuentran
conectados han generado nuevos momentos de incomodidad en la vinculacion

argentino-boliviana.

Con respecto a los vaivenes en las cantidades de gas natural exportado, la

informacion proporcionada por YPFB puso en evidencia que durante los afios

1 Acuerdo de inicio de las actividades del GNEA y la Planta de extraccion de licuables,
26/03/2007. Disponible en: http://tratados.cancilleria.gob.ar/tratado_archivo.php?id=7090&tipo=1.
[agosto de 2011]
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2006 y 2007 los volumenes del hidrocarburo que ingresaron a Argentina fueron
menores a lo establecido a nivel contractual (YPFB, 2008). Si se compara las
cantidades de gas natural entregadas por la empresa boliviana y las cantidades
pautadas tanto en la tercera addenda del 3 de noviembre de 2005 como en el
Convenio ENARSA-YPFB, el pais andino redujo- en términos generales- sus
exportaciones en unos 2 millones de metros ctbicos diarios. Como se observa en
el siguiente grafico, de los 7.7 millones de metros cubicos acordados para el
periodo 2006-2007, Argentina importé volumenes oscilantes entre los 4.5 y los
5.5 millones de metros cubicos por dia, incluso con marcados descensos que no

llegaron a superar los 5 millones de metros cubicos.

GRAFICO VIII: VOLUMENES DE GAS NATURAL EXPORTADOS A
ARGENTINA
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Fuente: YPFB, 2010.

Cabe destacar, que con anterioridad a la firma del convenio de exportacion
de octubre de 2006, funcionarios del Poder Ejecutivo y de la empresa boliviana
reconocieron la presencia de dificultades para hacer frente a los envios
comprometidos a Argentina (El Diario, 21/06/2006; La Nacion, 26/09/2006; La
Razén, 26/09/2006; Clarin, 26/09/2006). Si bien, las versiones del Ministro de
Hidrocarburos, Carlos Villegas Quiroga y del Gerente de Estrategias y Proyectos

de la Camara Boliviana de Hidrocarburos (CBH), Yussef Akly, coincidieron en
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que la falta de inversiones produjo un retardo en la industria nacional, el
representante de la CBH fue mas escéptico sobre los compromisos adquiridos con
Argentina. Segun sus palabras, Bolivia “llegé al tope” de su produccion porque de
los 41.1 millones de metros cubicos que son producidos de forma diaria, alrededor
de 40 millones de metros cubicos estan contratados para los mercados de Brasil y
Argentina y 5 o 6 millones de metros cubicos corresponden al abastecimiento
doméstico, por lo cual, “lo contratado supera lo disponible” (La Razoén, 26/09/

2006).

La inestabilidad socio-politica y econdémica y la inseguridad juridica
fueron los principales condicionantes domésticos que impactaron en la reduccion
de las inversiones en el upstream de la industria (Lopez, 2007). A modo de
ejemplo, en el grafico a continuacion, puede apreciarse que los afios 2003- Guerra
del Gas- y 2006- nacionalizacion- fueron coincidentes con el decremento de los
volimenes de inversion de las empresas transnacionales ante la incertidumbre
sobre los impactos de estos acontecimientos en la rentabilidad empresarial.
Mientras que en 2002, el sector hidrocarburifero recibio 344.8 millones de
dolares, un afio después la inversion se redujo a 235.9 millones de dolares y en

2006 los valores registrados fueron de 198.2 millones de délares.

GRAFICO IX: BOLIVIA: INVERSIONES EN EXPLORACION Y
EXPLOTACION (MILLONES DE DOLARES) 2000-2007
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Fuente: Estrategia Bolivia de Hidrocarburos, 2008: 49.
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Los recortes en los envios de gas natural boliviano hacia Argentina
abrieron un juego de “acusaciones mutuas”. Las reducciones en las exportaciones
del hidrocarburo estuvieron presentes en diversas oportunidades tras el anuncio de
la “nacionalizacion” pero cuando en octubre de 2007 Bolivia envié un 70% menos
del gas acordado (alrededor de 2.5 millones de metros ciibicos),”** se dispararon
los reclamos de ENARSA hacia YPFB. En declaraciones realizadas a medios
periodisticos, el Presidente de la empresa argentina, Exequiel Espinoza, neg6 la
posibilidad de establecer una multa a la compaiiia boliviana para compensar las
pérdidas ocasionadas por las disminuciones de gas natural (Pagina 12;
17/11/2007). A pesar de que ambos Estados intentaron desmentir la existencia de
tensiones en el ambito bilateral, el ex Presidente de YPFB, Guillermo Aruquipa,
debid reunirse con sus homoélogos y funcionarios ministeriales argentinos ya que,
en palabras de Espinoza, se esperaba “una explicacion razonable” por los recortes

implementados (Pagina 12; 17/11/2007).%"

Las restricciones por parte de Bolivia pusieron a la Argentina en una
situacion critica porque no solo ocasionaron dificultades en el escenario
doméstico sino que ademds abrieron un nuevo frente de discordia con Chile.
Durante 2006 y 2007, las disminuciones en los volumenes de gas boliviano
generaron que Argentina, priorizando su mercado interno, recortara las
exportaciones del hidrocarburo a Chile. Este ultimo sufrio de forma reiterada
restricciones en el suministro de gas natural e incluso en el mes de agosto de
2007 las exportaciones fueron suspendidas por cinco dias consecutivos (desde el

18 al 22)***

2 Consultar el grafico de los volamenes de exportaciones de gas natural hacia Argentina en la
pagina 233.

% Esta informacion pudo ser cotejada en la entrevista realizada a Jorge Ortiz, ex funcionario del
Directorio Ejecutivo de YPFB. El expres6: “Hubo tensiones entre ambas empresas por las
cantidades entregadas y confirmadas pero sabiamos que el desafio era hacer que el contrato
[ENARSA-YPFB] funcionara”, La Paz, 13/10/2010.

% Datos proporcionados por la Asociacion de Distribuidores de Gas Natural de Chile. En:
http://www.agnchile.cl/prontus_agn/site/artic/20081126/pags/20081126205330.html. [mayo de
2011]
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En la reuniéon mantenida entre Aruquipa y Espinosa el 17 de noviembre de
2007, el funcionario boliviano reconocidé los inconvenientes de YPFB para
cumplir con los compromisos adquiridos con Argentina ante la falta de
inversiones en la industria. Ambos Estados dejaron de lado el establecimiento de
una sanciéon econdémica a YPFB debido a que el convenio bilateral fija que
Argentina tiene el tercer lugar en cuanto a la prioridad del abastecimiento.
Asimismo, hay en el acuerdo un mecanismo de solicitud, ratificacion y entrega
(HidrocarburosBolivia, 22/11/2007). Es decir, como en el punto 12.6.1, el
convenio sostiene que “YPFB se compromete a entregar el 100% de la cantidad
nominada por ENARSA y confirmada por YPFB”, al no existir discrepancias en
las cantidades nominadas y confirmadas, no hubo motivos para aplicar algin tipo

de sancion (Villegas Quiroga en La Opinion, 22/11/2007).

Las tensiones en torno a los volimenes de hidrocarburos dejaron entrever
que los aspectos técnicos en la firma del convenio ENARSA-YPFB ocuparon un
lugar secundario para preponderar su “valor politico”. El contrato fue firmado con
anterioridad a la finalizacion de las negociaciones entre las empresas
transnacionales y el Estado boliviano, en un contexto marcado por la
incertidumbre y la crisis. Asi, el relegamiento de lo técnico, es decir, de las
verdaderas posibilidades y dificultades operativas para llevar adelante lo
pactado devino en reclamos reciprocos sobre la demora en la licitacion y

concrecion del GNEA.

Segin el acuerdo del 26 de marzo de 2007, el inicio de la obra fue
programa para el mes de octubre del mismo afio. La administraciéon de Néstor
Kirchner culmin6 su mandato el 10 de diciembre de 2007 sin haber llegado a

licitar la obra.?*’

Desde la Optica argentina, el retraso en la licitacion y ejecucion
del gasoducto fue, en gran medida, condicionado por el impacto de la realidad

doméstica del pais andino. En un primer momento, la crisis socio-politica e

5 Sj bien, excede al periodo en estudio, es importante mencionar que la licitacion para la
construccion de tres tramos del GNEA fue lanzada en febrero de 2011 (Clarin, 05/02/2011).
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institucional que marc6 el comienzo y el fin del mandato de Carlos Mesa ocasion6
un retraimiento de las inversiones de las empresas interesadas. Con posterioridad
a la “nacionalizacion”, cuando las cantidades exportadas fueron cada vez mas
decrecientes, el gobierno nacional justificé la falta de licitacion del GNEA ante la
incertidumbre de los volimenes a importar (Scibona, La Nacion, 02/06/2006).
Sobre este punto, el Embajador argentino en La Paz, Horacio Macedo, expreso

con claridad:

“Tuvimos que demorar el avance de la construccion del gasoducto del
NEA porque para definir el trazado del ducto es importante contar con una
manifestacion clara de que vamos a mantener el acuerdo energético, pero
también queremos saber cudles seran las condiciones. Si el tiempo parlamentario
boliviano se demora, nosotros avanzaremos con nuestro desarrollo interno y mas
adelante cuando esté definida la politica energética de Bolivia, a lo mejor
podriamos definir una complementacion de las obras que haremos” (La Razon,

17/04/2005).

Por su parte, la postura boliviana asoci6 los vaivenes en las cantidades de
gas natural a la falta de inversiones para la concrecion del GNEA ya que sin esta
obra de infraestructura, los volimenes previstos para el mediano plazo en el
convenio ENARSA-YPFB- 20 a 27.7 millones de metros cubicos diarios- no
pueden ser entregados por los ductos en funcionamiento. Esta afirmacion se coteja
con las palabras del ex Presidente de YPFB, Santos Ramirez, quien expreso: “si
nosotros queremos subir el volumen de venta a la Argentina no tenemos el
gasoducto ni del lado boliviano ni del lado argentino. Creo que ENARSA tiene la
explicacion, no nosotros” (Ramirez, Los Tiempos, 13/08/2008; Radio Patria

Nueva, 14/08/2008).

Los aplazamientos para la construccion del GNEA modificaron el

cronograma de obras de la planta de extraccion de liquidos en Tarija del gas que
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es exportado a Argentina.296 Como estas obras de infraestructura fueron
proyectadas para trabajar de forma conjunta, es decir, el GNEA debera garantizar
el transporte de los 27.7 millones de metros cubicos fijados en el convenio
ENARSA-YPFB vy la planta separadora tendré la funcion de extraer los liquidos
del hidrocarburo comprado por Argentina, la ausencia o dilacion de alguna de

ellas, pondra en juego el cumplimiento del acuerdo bilateral.**’

Ahora bien, las tensiones bilaterales fueron mas alla de los
incumplimientos del convenio ENARSA-YPFB. En la etapa posterior al Decreto
de “nacionalizacion”, la reduccion de los volumenes de inversiones no solo estuvo
asociada a la falta de inversiones sino también a la ausencia de garantias de pagos
en el contrato de exportaciéon hacia Argentina. Las empresas transnacionales
radicadas en Bolivia que actan en calidad de “operadores” reclamaron la
existencia de “lagunas juridicas” en el contrato ante la falta de respaldo juridico
por la suspension o retrasos de los pagos por parte del importador. Esta tematica
despertd la preocupacion y un cierto nivel de desconfianza en los operadores
internacionales que le entregan el gas natural a YPFB para su posterior venta a

Argentina.**®

Desde su creacion, ENARSA ha sido cuestionada sobre su capacidad para
enfrentar la crisis energética nacional y las obligaciones contractuales con Bolivia.
La empresa argentina “cerrd su primer balance sin ingresos y con una pérdida

operativa de U$ 1.6 millones” y en el ejercicio de 2005 no concretd ninguna

2 Qegun el acuerdo bilateral del 26 de marzo de 2007, las fechas establecidas fueron las
siguientes: mayo de 2007: llamado a concurso a empresas bolivianas y argentinas para realizar la
ingenieria Conceptual, la ingenieria Bésica y los Estudios Ambientales definida por una comision
binacional y ejecutada por ENARSA; junio de 2007: adjudicacion del concurso; agosto de 2007:
finalizacion de la ingenieria Conceptual; septiembre de 2007: inicio de la ingenieria Basica y
Estudios Ambientales; diciembre de 2007: finalizacion de los trabajos; enero de 2008: inicio del
proceso de construccion.

#7 Como se contempl6 en el Capitulo V, Bolivia se caracteriza por tener en su mayoria campos
gasiferos secanos pero esta planta posibilitaria separar los escasos niveles de liquidos (petrdleo)
que pueden llegar a presentarse.

% Si bien, excede al periodo en estudio, es importante destacar que el establecimiento de una
garantia de pago fue una de las cuestiones que ambos Estados negociaron en la addenda al contrato
ENARSA-YPFB que se firmo6 el 29 de marzo de 2010.
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operacidn o contrato, a pesar de los anuncios efectuados (Ayerdi, 2006). Se podria
anadir, que tiene una actitud ambivalente con respecto a las empresas
transnacionales que participan en la importacioén del hidrocarburo boliviano. En
un primer momento y como justificativo de su creacion, el gobierno nacional
declard sus intenciones de intervenir en el mercado energético a fin de
contrarrestar los efectos negativos de sus caracteristicas oligop6licas. No obstante,
el Grupo Repsol-YPF, una de esas compaiiias extranjeras que fue objeto de critica
por parte de la administracion de Néstor Kirchner ante los pedidos de
liberalizacion de precios en plena crisis energética, suscribid el 12 de enero de

2006 dos acuerdos comerciales con ENARSA 2%

El primero de ellos tiene una vigencia de diez aiios donde ambas empresas
se comprometen “a colaborar para la exploracion de hidrocarburos y el eventual
desarrollo de la plataforma continental argentina” en tres zonas de interés, a saber,
desde la frontera con Uruguay hasta las Islas Malvinas, el Golfo San Jorge y la
Cuenca Austral.*® Por su parte, el segundo establece la conformacion de un
consorcio entre ambas compaifiias y otras empresas transnacionales para efectuar

actividades exploratorias en la Cuenca Colorado Marina en el mar argentino.”!

Por ultimo, otro factor que ha contribuido a fortalecer la desconfianza
hacia la empresa ENARSA se encuentra en sus propias “debilidades estructurales”
para llevar a cabo las actividades de desarrollo de yacimientos en su vinculacion
con Bolivia. Su Presidente, Exequiel Espinosa, reconocié en una entrevista
periodistica efectuada tras una visita a la provincia de Neuquén que ENARSA ha

realizado poca exploracion (Rio Negro on line, 28/06/2008). Dicha situacion se

¥ Desde el reconocimiento publico de la crisis energética nacional y las dificultades para
abastecer en tiempo y forma el mercado chileno, Néstor Kirchner realizo declaraciones muy duras
en torno de las empresas energéticas extranjeras en general y en particular de la compaiiia Repsol.
En varias oportunidades, el ex Presidente afirmé las intenciones de los grupos empresariales de
extorsionarlo con reducciones de volimenes si los precios no eran renegociados (La Nacion,
07/04/2004). A su vez, Julio De Vido, sostuvo que las petroleras, en alusion a Repsol, no pueden
mirar hacia otro lado ante la crisis (La Nacion, 23/04/2004).

3% Hechos relevantes publicados en la pagina electrénica del Grupo Repsol-YPF. Disponible en:
http://www.repsol.com/. [julio de 2011]

U Ibidem.
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vincula con la escasez de recursos econdémicos disponibles para emprender una de
las fases mas costosas del upstream, lo cual deja entrever que al no intervenir de
forma directa en la exploracion de nuevos pozos, actia en calidad de
intermediario comercial en aquellos acuerdos que son firmados por el Estado

(Cortese, et.al., 2009: 89).

A modo de cierre del presente Capitulo, puede afirmarse que si como
sostiene Rosenau, en la politica exterior se producen conductas recurrentes que se
originan en un sistema e impactan en otro (1973: 85), la comercializacion del
hidrocarburo origin6é gran parte de las acciones y reacciones de la vinculacion

entre Argentina y Bolivia y, a la vez, produjo impactos colaterales.

Desde la firma del primer convenio de exportacion en 1968 hasta la
finalizacion del mandato de Néstor Kirchner en 2007, los condicionantes
domésticos analizados incidieron en los diferentes momentos de cooperacion y
conflicto que atraves6 la relacion bilateral. Entre los primeros envios de gas
natural- iniciados en 1972- hasta 1999, cuando se establecidé un impasse en las
importaciones del recurso por parte de Argentina, la compra-venta del

hidrocarburo estuvo asociada a cuestiones de indole politico.

En la década del setenta, la mirada geopolitica imperante y la competencia
entre Argentina y Brasil por espacios de la Cuenca del Plata, viabiliz6 el primer
contrato gasifero argentino-boliviano para contrarrestar los margenes de maniobra
del Estado carioca. Una vez restablecida la democracia con Raul Alfonsin, el
mantenimiento de los convenios firmados en pleno Proceso de Reorganizacion
Nacional fue justificado para profundizar los lazos con el unico vecino que
contaba con un régimen politico democratico. Finalmente, en los afios noventa, el
denominado “Convenio Borron y Cuenta Nueva” de Paz Zamora y Menem

permitié avanzar en el tratamiento de otros temas de la agenda compartida.
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Ahora bien, a partir de las administraciones de Néstor Kirchner y Carlos
Mesa Gisbert, la revitalizacion del comercio gasifero también estuvo de la mano
de condicionantes domésticos pero ¢éstos fueron de “caracteristicas mas
estructurales” a saber, la crisis energética argentina y la necesidad econémica de
Bolivia de explotar sus grandes reservas hidrocarburiferas ante la situacion de
crisis e inestabilidad. En el periodo Kirchner-Mesa, la cooperacion primo6 en la
relacion bilateral porque hubo un proceso conjunto de coordinacion de politicas
para satisfacer intereses mutuos. Esto se plasmo6 en el Convenio Temporal de
2004 que reinici6 las exportaciones a Argentina y las respectivas addendas que se

firmaron para incrementar los volimenes de compras.

En cambio, en las vinculaciones argentino-chilenas, donde la energia
ocupa un lugar destacado como en la relacion argentino-boliviana, la crisis
energética nacional dispar6 situaciones de discordia a través de la Crisis del Gas.
Los recortes o interrupciones en los envios de gas a Chile y la “aceptacion” de
Argentina de no exportar gas boliviano al pais trasandino, fueron factores que
inicialmente se percibieron como una desavenencia de voluntades para superar de

forma conjunta las dificultades del momento.

Con la llegada de Evo Morales, el sector de los hidrocarburos fue uno de
los primeros destinos de su anunciada politica de cambio. La “nacionalizacion de
los hidrocarburos” implicd para Argentina la renegociacion de los contratos
gasiferos. A partir de entonces, no solo se fortalecieron los contactos
interestatales sino también los transgubernamentales mediante el rol cada vez
mas creciente que los Ministerios de Planificacion de Argentina y de
Hidrocarburos de Bolivia fueron adquiriendo en los aspectos técnicos y politicos

de la relacion.
La firma del Convenio ENARSA-YPFB del 19 de octubre de 2006 fue una

clara muestra de cooperacion donde Argentina y Bolivia coordinaron politicas y

acciones en busqueda de beneficios compartidos. Sin embargo, el periodo
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Morales-Kirchner no estuvo ajeno a la discordia ya que las reducciones en los
volimenes de gas acordado, las demoras en la concrecion del GNEA y los
cuestionamientos en torno a la solvencia de ENARSA generaron entredichos y

acusaciones mutuas donde cada Estado intent6 deslindarse de responsabilidades.

Los escenarios domésticos que llevaron al acercamiento por la energia
también incidieron para que pueda detectarse una distancia entre lo que ambos
Estados acordaron y lo que implementaron en la practica. En consecuencia, el
acuerdo de 2006 puede entenderse como un puntapié inicial que requiere un
trabajo bilateral en términos interestatales e interministeriales para incorporar las
cuestiones técnicas que fueron relegadas por haber intentado darle prioridad a las

variables politicas.
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CONCLUSIONES

A partir del andlisis realizado en esta investigacion, es posible arribar a
una serie de conclusiones y reflexiones en correlacion con los principales ejes

ordenadores del trabajo y que a la vez, corroboran las hipdtesis planteadas.

Los cambios que se presentaron en el escenario internacional a partir de la
década del setenta, estructuraron- al menos hasta el 11 de septiembre de 2001- el
nacimiento de una agenda desjerarquizada y con multiples cuestiones. Esto se
tradujo en una complejizacion de las relaciones interestatales porque ademas de
“ampliar” el contenido de las vinculaciones, los Estados debieron reconocer la
influencia del plano doméstico y de otros actores al momento de delinear su
proyeccion externa. En este contexto, el uso de los recursos naturales se incorpor6
como una temadtica importante- en algunos casos prioritaria- en materia de politica
exterior y en consecuencia, en las relaciones entre los Estados. Ahora bien, como
los recursos naturales son los motores primarios del desarrollo, este issue area
constituye un asunto sensible y sobre todo, recurrente a la cooperacion y la
discordia. Ambos fenémenos no suelen originarse por el recurso como tal sino
que entran en escena cuando las acciones de un Estado- relacionadas con el
recurso- favorecen o dificultan la satisfaccion de intereses y necesidades

nacionales o regionales de otro Estado.

En la primera parte, el Capitulo I puso énfasis en el ascenso del binomio
cooperacion/discordia por el agua y la energia tanto a nivel global como en el caso
de las relaciones trilaterales y bilaterales estudiadas. Las Conferencias de
Estocolmo (1972), Rio de Janeiro (1992), Johannesburgo (2002) y el IV Foro
Mundial del Agua (México, 2006) fueron escenarios multilaterales claves para
subrayar la idea de que los encuentros y las divergencias interestatales no se
reducen a una mera cuestion de acceso o suministro de un recurso natural
determinado. Las negociaciones que se llevaron a cabo en dichos espacios

demostraron la relevancia de los condicionantes domésticos al momento de
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acordar o no politicas relacionadas de forma directa con el aprovechamiento del
medio natural. Dichas negociaciones dieron cuenta de que la cooperacion y la
discordia son instancias politicas que denotan una estrecha vinculacion. La
discordia- entendida como agquellas situaciones en las cuales los Estados
consideran que las politicas de los otros obstaculizan sus metas y se hacen
mutuamente responsables- es la encargada de estimular la adaptacion de politicas
que pueden conducir a un proceso de cooperacion. De alli que, los encuentros y
desencuentros producidos en consonancia con la conservacion y el uso de los
recursos naturales permiten reafirmar que los paises en desarrollo buscan
maximizar su poder, tener la capacidad de controlar el propio destino y reducir sus
margenes de vulnerabilidad. Poder y riqueza, entonces, como sostiene Krasner,
son los moviles que estan presentes en el accionar internacional de los Estados,

sean éstos desarrollados o no (Krasner, 1989).

La Conferencia de Estocolmo internalizd el aprovechamiento de los
recursos naturales como un tema de debate en un contexto de incipiente
interdependencia. Las advertencias de los paises industrializados sobre la
necesidad de establecer frenos a la explotacion del medio natural- y también al
desarrollo- generaron los momentos de discordia entre un Norte desarrollado y un
Sur empobrecido. Los limites que pretenderian imponer los primeros fueron
considerados por los segundos como obstaculos para alcanzar mayores niveles de
bienestar. La preocupacion no estaba puesta en el deterioro de los recursos
naturales sino como las reglas de juego econdmicas y politicas internacionales

cambiarian si ese Sur subdesarrollado se encaminaba hacia el progreso.

Por su parte, la Cumbre de la Tierra tuvo el mérito de impulsar la nocién
de desarrollo sostenible como un principio orientado a compatibilizar la
explotacion del medio natural y la busqueda de crecimiento socio-econdmico. A
diferencia de la energia, los recursos hidricos contaron con un tratamiento
destacado en la Agenda 21. La gestion integral, la planificacion y la coordinacion

de acciones fueron los criterios en virtud de los cuales los Estados negociaron
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medidas con respecto al agua, en general y para los recursos compartidos, en
particular. La relevancia otorgada a dicho recurso, se corresponde, en parte, con
los primeros signos de la existencia de una crisis de gobernabilidad en la gestion
del agua, producto de las propias conductas de los Estados. La “urgencia” por
establecer modificaciones en el comportamiento estatal debido a las multiples
problemadticas relacionadas con el uso del agua permite explicar por qué la
tematica transcurrié en un ambito cooperativo. En cambio, el tratamiento de los
recursos energéticos- a pesar de no ser el centro del debate- fue un asunto cargado
de tensiones. El reclamo a los paises mas desarrollados de reducir el uso de
energias fosiles y de transferir tecnologia y recursos econdmicos a los paises en
desarrollo encontr6 una gran resistencia. Por un lado, para aquellos Estados donde
los hidrocarburos ocupan un lugar significativo tanto en el plano interno como
externo, esta propuesta de cambio representaba un impacto negativo en sus
realidades politico-econémicas y en sus disefios de politica exterior. Por otro,
dicha reticencia era un indicador de la falta de interés de los Estados mas
poderosos de contribuir a mitigar las asimetrias estructurales del sistema

internacional.

La Cumbre de Johannesburgo se desarrolldé con claras evidencias de un
mundo con rasgos de inseguridad energética. Los procesos de liberalizacion de
las industrias energéticas experimentados durante la década del noventa,
contribuyeron a la expansion de los mercados de hidrocarburos y también a los
niveles de contaminacion planetaria. Por ello, la energia fue la tematica en torno
del cual se dirimieron las divergencias interestatales. A diferencia de las dos
Cumbres anteriores, donde- en términos generales- los paises desarrollados y los
paises en desarrollo discreparon por la explotacion de recursos naturales, en
Sudéfrica, esa dicotomia se fragment6d por la incidencia de los condicionantes
domésticos. Ello se observa claramente por parte tanto de paises desarrollados
como en desarrollo- muchos de ellos enfrentados politicamente y que son
poseedores de recursos energéticos- para establecer “en cifras”, el compromiso de

incrementar el uso de energias renovables. A modo de ejemplo, Venezuela,
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acompaii6 la postura de Estados Unidos y de los paises exportadores de petroleo
de apoyar la diversificaciéon de la matriz energética global pero sin plazos ni

porcentajes.

El IV Foro Mundial del Agua (México, 2006) doté de mayor visibilidad a
otra arista del binomio cooperacion/discordia en el tratamiento de los recursos
hidricos: reconocer el acceso al agua potable como un derecho humano o como
necesidad bésica. Las posturas adoptadas por Bolivia y Estados Unidos fueron
representativas de visiones muy diferentes sobre el recurso como tal y del peso de
los condicionantes domésticos. Por su parte, Estados Unidos entiende que el agua
-como necesidad basica- esta vinculado a la promocion de TLC's, los cuales
promueven el marco general para que sectores vinculados al recurso en paises en
desarrollo- servicios, saneamiento, embotelladoras, obras de infraestructura-
capten las inversiones de sus empresas. En cambio, la defensa que Bolivia hace
del acceso al agua potable como derecho humano se corresponde con un pasado
conflictivo donde su privatizacion llevo a que la oferta estuviese sujeta a las

condiciones de mercado.

Entonces, la conexion existente entre la gestion del medio natural, los
intereses y las necesidades estatales en juego y las posibilidades de desarrollo
socio-economico de un pais o una region en particular generan vinculaciones
interestatales oscilantes entre la cooperacion y discordia cuando el uso de
recursos naturales es un asunto de politica exterior. Dicha afirmacion, que refleja
como lo doméstico incide en las acciones de politica externa de un Estado y en la
recurrencia a los encuentros y desencuentros por el aprovechamiento de recursos
naturales, también se observa con claridad en las relaciones trilaterales por la
gestion de la Cuenca del Pilcomayo (1994-2008) y en las bilaterales por la

comercializacion del gas natural (2003-2007).

En sendas vinculaciones, los condicionantes domésticos motivaron

procesos de coordinacion de politicas y situaciones de desavenencias al momento
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de abocarse al tratamiento del agua y la energia como un issue area de la agenda
compartida. Asimismo, el binomio cooperacion/discordia estuvo acompanado por
dos constantes, por un lado, el significado atribuido a los recursos naturales fue
variando acorde con el actor estatal del que se trata en cada caso y por otro, se
presentaron dificultades para cumplir en tiempo y forma con lo

internacionalmente acordado.

Las relaciones trilaterales en la gestion de la Cuenca del Pilcomayo

En la segunda parte del trabajo- Capitulos II, III y IV- se analizaron los
condicionantes domésticos que estuvieron presentes en la gestion compartida de la
Cuenca del Pilcomayo en el periodo 1994-2008. Estos condicionantes pertenecen
a tres dimensiones de andlisis que se encuentran profundamente conectadas: /a

historica, la socio-economica y ambiental y la politico-institucional.

En términos socio-economicos y ambientales, la Cuenca del Pilcomayo
constituye un espacio complejo, heterogéneo y con marcadas diferencias entre la
Cuenca alta y la Cuenca baja. Estas diferencias se establecen tanto en las
problemaéticas ambientales asociadas al recurso como en los principales actores
sociales vinculados al uso del rio. En el departamento boliviano de Potosi, el
Pilcomayo ofrece evidencias de altos niveles de contaminacion minera producto
un accionar estatal débil y apatico. La desregulacion de la industria en la década
del noventa concentré la presencia de empresas privadas- nacionales y
extranjeras- al contar con amplias libertadas operativas brindadas por el Estado.
En un contexto donde la pobreza extrema alcanza porcentajes alarmantes, el
sector empresarial hizo de la contratacion de mano de obra, “un mecanismo de
presion” para expandir sus actividades sin controles estatales rigurosos. A ello se
sumé que las comunidades afectadas por la degradacion de las aguas no han
encontrado en las instituciones del Estado una plataforma para hacer valer sus
reclamos sobre “la realidad del Pilcomayo”. Sus demandas y la gravedad de la

problemaética ambiental cobraron mayor visibilidad al interior de Bolivia como en
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los paises aguas abajo cuando diferentes ONG's- que trabajan tematicas de medio

ambiente- se encargaron de plantear la cuestion.

A todo este proceso, se suman las caracteristicas particulares del propio
rio. Su naturaleza inestable, los cambios de cursos y el fendmeno del retroceso
impactan fuertemente en la gestion compartida. Asi, en la baja Cuenca, los
problemas ambientales estdn determinados por el retroceso del rio y las
desigualdades existentes en el acceso al recurso. La dinamica de sedimentacion-
originado en la Cuenca alta- desdibuja el recorrido del Pilcomayo y genera que la
entrada de agua para Argentina y Paraguay sea una cuestion aleatoria. Producto de
esta variabilidad, los departamentos paraguayos de Boqueron y Presidente Hayes
y la provincia de Formosa sufren inundaciones o periodos prolongados de sequia
que impactan en las actividades agricola-ganaderas de la region. Ademas de las
dificultades materiales, el aprovechamiento del Pilcomayo en el tramo argentino-
paraguayo posee también unas condiciones particulares. Por un lado, los
hacendados agricolas y ganaderos cuentan con mayor capacidad de influencia en
las decisiones que se toman con respecto al uso del rio que aquellos pobladores de
las 4reas fronterizas o las comunidades bolivianas, afectadas por la
contaminacion. Por otro, el peso de la agenda historica argentino-paraguaya
emerge como una constante que refuerza los momentos de discordia ante las

dificultades que resultan de la utilizacion conjunta.

La delimitacion del rio como “frontera internacional” fue uno de los temas
pendientes y mas tensos a resolver una vez finalizada la Guerra de la Triple
Alianza en 1870. Este conflicto devasto la estructura socio-politica, economica y
demogrdfica del Estado Guarani e impregno de recelos y susceptibilidades la
reconstruccion de los vinculos argentino-paraguayos. A pesar del acercamiento
inicial entre las diplomacias de Argentina y Paraguay para poner fin a la cuestion,
¢éste se enfrentd a diversos factores. Las dificultades técnicas propias de la época
para delimitar un rio cuyo curso es sumamente cambiante, las “heridas” de la

contienda y el involucramiento de Paraguay en la Guerra del Chaco postergaron
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su resolucion hasta la firma de los Tratados de 1939 y 1945, los cuales, fijaron las
lineas divisorias en diferentes puntos del recurso. Sin embargo, una vez resuelta la
delimitacion, el aprovechamiento de la Cuenca del Pilcomayo perdi6 impacto en

las relaciones bilaterales ante la coyuntura regional de la Cuenca del Plata.

El regreso de la democracia en Paraguay fue un factor decisivo que ayudo
a reformular la politica exterior del pais hacia Argentina y Bolivia. La primera
mitad de la década del noventa fue un periodo de sintonia politico-diplomatica
que favorecié la disposicion al trabajo conjunto para solucionar las “crisis
ambientales” de la Cuenca. En 1991, Argentina y Paraguay construyeron el
“Proyecto Pantalon” para atenuar la divagacion del rio en la Cuenca baja y en
consecuencia, los efectos negativos sobre el sector agricola-ganadero. El proyecto
no conto6 con resultados positivos y como las desigualdades en el acceso al recurso
se acrecentaron, las desconfianzas heredadas de la “agenda historica” cobraron

nuevamente protagonismo.

En Paraguay, “lo simbolico” y lo “material” se complementan para que el
Pilcomayo tenga prioridad como tema de politica interna y externa. Subyace una
mirada suspicaz sobre el uso que Argentina hace del rio, es decir, ain queda en
ese imaginario colectivo el “resabio” de un pasado conflictivo que se asocia al
poderio econdmico-politico de los grandes productores ganaderos que se
favorecen con el uso de esas aguas. En cambio, en Argentina, como el uso del
Pilcomayo y sus problematicas son un asunto de indole regional, éste cuenta con
apariciones esporadicas en la agenda politica doméstica a nivel nacional. Asi, su
“visibilidad” queda supeditada a momentos puntuales o bien, cuando las
demandas del sector agropecuario formosefio cobran estado publico y sus
reclamos se manifiestan como una cuestion que requiere ser tenida en cuenta por

el gobierno.

Las discordias por la falta de operatividad de las obras en la Cuenca baja 'y

la preocupacion a nivel trilateral de la contaminacion en la Cuenca alta derivaron
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en un proceso cooperativo que dio origen a la Comisioén Trinacional en 1995. Al
no tener disponibilidad de de recursos técnicos y econdmicos para paliar las crisis
ambientales de la region, el organismo trilateral impulsé en el afio 2000 Ila
negociaciéon de un Proyecto de Cooperacion y Financiacion con la UE. Ahora
bien, los resultados del Proyecto Pilcomayo (2002-2008) deben ser analizados
desde dos aspectos: uno pragmatico y otro politico. El primero, rescata el profuso
relevamiento de datos- socio-econdémicos, institucionales, legales y de medio
ambiente- y la puesta en marcha de obras de infraestructura de pequefia escala en

diferentes puntos de la Cuenca.

El segundo, subraya el impulso que tomaron los vinculos interestatales y
transgubernamentales ya que el proyecto reactivo una entidad que practicamente
estaba detenida. El asentimiento por parte de los tres Estados de reorganizar a
nivel participativo el organismo trilateral mostré la necesidad de trabajar de forma
conjunta sobre los problemas ambientales y los recelos del pasado pero también
en los aspectos politico-institucionales nacionales. Dichos aspectos son de gran
importancia debido a que la diversidad institucional de cada uno de los tres
Estados se traslada al accionar de la Comision como organismo de Cuenca. La
dispersion normativa y la superposicion de entidades relacionadas al agua retrasa
y complejiza la toma de decisiones al interior del propio Estado. Esto, a su vez, se
traduce en acciones externas de caracter parcial que no reflejan el tratamiento del

agua como un tema politico nacional y con continuidad en la agenda compartida.

La cooperacion Comision Trinacional-UE dejé pendientes algunas
cuestiones que demostraron el peso de los condicionantes domésticos. Los
primeros afios del Proyecto coincidieron con un periodo de crisis en los tres paises
de la Cuenca. Esta situacion impidido que los Estados aportaran los recursos
econdmicos pactados en el Convenio del afio 2000. En consecuencia, ademas del
retraso en el inicio de las actividades en general, las acciones debieron adecuarse a
las “posibilidades reales” y a las problematicas mas inmediatas de los actores

estatales de la Cuenca. Por ejemplo, las obras de infraestructura a gran escala no

250



se realizaron por la falta de inversiones y de consenso en el organismo, producto
de la negativa boliviana. La administracion de Evo Morales prefirié los
emprendimientos pequefos- con impacto politico- que resolvieran en su pais la
existencia de diferentes dificultades en la calidad y en el acceso de las aguas del
Pilcomayo. En cuanto a la restructuracion del organismo, ésta contd con el
beneplacito de los tres Estados aunque su concrecion requiere de un proceso arduo
para lograr el establecimiento de politicas integrales y activas que sean

superadoras de los intereses individuales y de las desconfianzas del pasado.

Las relaciones bilaterales por la comercializacion del gas natural

Los Capitulos V y VI- correspondientes a la tercera parte de la
investigacion- abordaron los condicionantes domésticos- politico-economicos y
humanos- que impulsaron la comercializacion del gas natural como tema
prioritario en la agenda argentino-boliviana durante la administracion de Néstor
Kirchner (2003-2007). En dicho periodo, el tratamiento del hidrocarburo fue el
principal issue area que estructurd el binomio cooperacion/discordia en los
vinculos entre Argentina y Bolivia pero, ademds, tuvo algunos impactos

colaterales que vendrian a sensibilizar las relaciones argentino-chilenas.

En la década del noventa, Argentina y Bolivia llevaron a cabo una serie de
reformas en el &mbito normativo para permitir la liberalizacion y desregulacion de
sus respectivas economias. En este contexto, las industrias energéticas no
quedaron exentas a la participacion privada y el modo en que se reestructuraron
fue un factor clave que influyd casi con caracter determinante para que entre 2003
y 2007, los dos paises intensificaran la comercializacion del hidrocarburo. Es
importante destacar, que a pesar de las particularidades de ambos procesos, €stos
contaron con una serie de similitudes. En primer lugar, los argumentos esgrimidos
por los ex Presidentes, Carlos Menem y Gonzalo Sanchez de Lozada para
justificar su apertura al capital privado tuvieron como punto de contacto “la falta

de eficiencia y de modernizacion” del sector. En segundo lugar, Argentina y
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Bolivia otorgaron libertades operativas y facilidades tributarias a las empresas
transnacionales para favorecer su posicionamiento en las diferentes fases del
upstream y downstream. En tercer lugar, los procesos privatizadores abarcaron la
totalidad de la industria y el Estado, quien controlaba el sector y diagramaba la
politica energética, paso a ocupar un lugar secundario y sin capacidad de accion o
decision. Sin desconocer que en ese entonces la obtencion de créditos
internacionales estaba, de cierta manera, condicionada a la liberalizacion de los
sectores econdmicos mas importantes, ambos paises respaldaron un accionar
empresarial que maximiz6 sus ganancias sin tener en cuenta las consecuencias

futuras.

En el caso de Bolivia, el sector de los hidrocarburos fue el que mayor
porcentaje de IED captd entre 1992 y 2001. Las empresas transnacionales
supieron aprovechar las ventajas que ofrecia el pais. Factores como un bajo
consumo de gas natural a nivel doméstico; los descubrimientos de los
megacampos al sur del pais efectuados por YPFB con anterioridad a la apertura;
su proximidad a Argentina y Brasil como mercados rentables de exportacion y la
flexibilidad fiscal brindada por las leyes y decretos de la primera administracion
de Sanchez de Lozada fueron claves para atraer a las compaiias extranjeras. Sin
embargo, la expansion del sector hidrocarburifero no redundé ni un crecimiento
generalizado de la economia ni en la mejora de la calidad de vida de los
departamentos mas pobres. Al contrario, como la renta gasifera no posee
incidencia directa sobre los salarios, sino que corresponde al Estado establecer
politicas distributivas que contrarresten las diferencias de ingresos entre los
departamentos productores y los no productores, la privatizacion de la industria

fortalecio las disparidades socio-econdmicas.

La reclasificacion de reservas de “existentes a nuevas”, promovida por la
Ley 1689/96, fue un mecanismo utilizado por el Estado para absorber mayores
volimenes de IED. En lugar de pagar el 50% en concepto de regalias- tal como se

establecia para las reservas descubiertas con anterioridad a la Ley 1689- el Estado
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avalo el pago del 18% bajo el concepto de reservas nuevas. La aceptacion de este
18%- 11% para los departamentos productores, 1% para Pando y Beni- por su
situacion critica de pobreza- y el 6% para YPFB- implico la pérdida de una fuente
importante de ingresos estatales. Como el Tesoro Nacional dejé de percibir el
19% de las regalias que eran contempladas para los hidrocarburos existentes, el
Estado cont6 con menos recursos para reducir las desigualdades sociales y

econdmicas de su poblacion.

El descontento generalizado de los departamentos no productores a raiz de
los impactos de la privatizaciéon de la industria energética pone en evidencia
cuanto los condicionantes domésticos estan anclados en la dimension humana.
Tras las elecciones presidenciales de 2002, el MAS ingres6 como segunda fuerza
politica en la escena nacional al captar la adhesion de sectores que no se
identificaban con los partidos tradicionales. El MAS dio voz a las protestas de
indigenas, campesinos y obreros por las consecuencias de la privatizacion
energética nacional y a su vez, contribuy6 al desgaste de la Democracia Pactada.
Esta encontro su final tras los acontecimientos de la Guerra del Gas en octubre de
2003 que llevaron a la dimision de Sanchez de Lozada. La Guerra del Gas
congregd los pedidos de nacionalizacion de los hidrocarburos pero ademas,
mostro el significado que los recursos energéticos poseen para el pais andino. Los
cuestionamientos a la venta de gas boliviano por puertos chilenos no radicaban
solo en la poca rentabilidad que ese negocio generaria para el pais. En estos
reclamos subyacia la sensibilidad de un pasado conflictivo que habia llevado a la

pérdida de Bolivia de su salida maritima en la Guerra del Pacifico (1879-1883).

En andlisis realizado respecto de la privatizacion de la industria
energética en Argentina, da cuenta que no se produjo una mayor disponibilidad
de reservas del hidrocarburo, al contrario, éstas decrecieron de forma abrupta ante
la intensidad de la actividad extractiva. Las empresas transnacionales que
ingresaron en el sector en la década del noventa se dedicaron a expandir la

explotacion y el transporte- hacia el exterior- sin atender las necesidades de
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exploracion. Precisamente aqui se ha hallado una similitud con el pais andino. Las
empresas transnacionales que operaron en el upstream contaron con la anuencia
del Estado, a sabiendas de las consecuencias para el plano doméstico. En un
contexto donde se conjugaron elementos como una demanda interna en continuo
aumento; los compromisos de exportacion a Chile- vigentes desde 1995- y una
relacion reservas-produccion en total disparidad, la crisis emergética era el

resultado mas previsible.

Esta crisis energética cobr6 notoriedad a partir de marzo de 2004 y de alli
las compaiiias transnacionales jugaron un rol importante. La situacion de
emergencia econdmica, politica y social por la crisis de diciembre de 2001 llevé a
que el Poder Ejecutivo estableciera algunas medidas que afectaron de forma
directa a la industria energética. La salida de la Convertibilidad y la pesificacion
de los precios de los hidrocarburos para el mercado interno fueron una de las
politicas que ocasionaron una gran reticencia por parte de las empresas
extranjeras. En consecuencia, las restricciones en la oferta del recurso tuvieron
dos aristas, por un lado, la asociacién entre la contraccion de la actividad
exploratoria y el aumento del consumo doméstico y de las exportaciones y por
otro, las presiones de las empresas del upstream y downstream para importar gas

boliviano a mejores precios que los nacionales.

La comercializacion del gas natural boliviano durante la administracion de
Neéstor Kirchner ocup6 un lugar prioritario en las vinculaciones bilaterales. Por su
parte, el pais andino contaba con la disponibilidad de hidrocarburos y necesitaba
incrementar su capacidad exportadora para paliar su vulnerabilidad econémica y
social. En cambio, Argentina se encontraba en serias dificultades para hacer frente
a las demandas de su propio mercado y a los volimenes comprometidos con
Chile. El pais atravesaba una crisis energética en su frente doméstico y en las
relaciones con el vecino. Los problemas en el abastecimiento a nivel interno
ocasionaron recortes y hasta suspensiones en los envios del hidrocarburo a Chile,

situacion que derivo en la Crisis del Gas. Paradojicamente, mientras que en la
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década del noventa, las politicas en torno de este recurso incentivaron la
existencia de momentos cooperativos en la relacion argentino-chilena, en 2004 — y
en todo el transcurso del mandato de Kirchner- las acciones con respecto al

mismo fueron las que estructuraron las situaciones de tension.

El acercamiento Mesa-Kirchner que resulté en la renegociacion de la
compra-venta de gas natural boliviano a través del Convenio Temporal de 2004
marco el inicio de un periodo de encuentros en la vinculacion argentino-boliviana.
Este convenio como las addendas contractuales de 2004 y 2005 que se firmaron
para aumentar los volumenes del hidrocarburo, pueden ser entendidas como
instancias de cooperacion porque hubo coordinacion reciproca de politicas para

satisfacer intereses mutuos.

A diferencia del periodo Mesa-Kirchner, donde las vinculaciones
bilaterales transcurrieron sin sobresaltos, la etapa correspondiente a las
administraciones de Morales y el ex Presidente argentino conté con algunas
desavenencias, motivadas por el peso de las realidades domésticas. Desde un
primer momento, ambos mandatarios acordaron la necesidad de avanzar en el
comercio gasifero no s6lo mediante el incremento de los volumenes de gas natural
sino también a través de la puesta en marcha de emprendimientos energéticos
conjuntos. El interés compartido, representaba para Bolivia, aumentar los ingresos
que derivan de la comercializacién externa de los hidrocarburos- en una matriz
econdmica poco diversificada- y para Argentina, contar con el suministro con
miras a enfrentar la crisis energética en el plano nacional y las ventas a Chile.
Asimismo, en el caso argentino, la intensificacion de la relacion energética era el
medio para insertar a la estatal ENARSA- creada por Decreto en 2004- en el

comercio gasifero internacional y en la construccion del GNEA.
Ahora bien, la “nacionalizacion” de los hidrocarburos en Bolivia el 1° de

mayo de 2006 significd un cimbronazo en el vinculo bilateral. Ambos paises

tuvieron que negociar los precios, los volimenes y las condicionalidades de la
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compra-venta del hidrocarburo a través de la firma del convenio ENARSA-YPFB
el 19 de octubre de 2006. Su incumplimiento evidenci6 que dicho acuerdo fue una
decision politica, carente de una evaluacion técnica profunda que determinara las
verdaderas posibilidades y dificultades operativas. La distancia entre la letra del
convenio y las acciones efectivas se plasmaron en dos puntos centrales: las
reducciones en los envios de gas boliviano y las demoras para la concrecion del
GNEA. Estos hechos ocasionaron entredichos y desencuentros en la relacion
bilateral ya que cada Estado buscéd hacer responsable al otro sin reconocer las
causas individuales que impidieron cumplir con lo pactado. Asimismo, los
cuestionamientos de las empresas transnacionales que operan en Bolivia sobre la
solvencia de ENARSA en materia de pagos sensibilizo indirectamente el vinculo
debido a que esas preocupaciones se trasladaron al ambito politico-diplomatico.
En consecuencia, el acuerdo ENARSA-YPFB representaria un avance hacia una
agenda energética conjunta. Sin embargo, aiin se requiere de un diagnostico mas
preciso- en términos econdmicos y técnicos- que traspase las coyunturas politicas

del momento.

Algunas reflexiones emergen nitidamente del recorrido realizado tanto en
el caso de las relaciones trilaterales como las bilaterales. Sin dudas, una de las mas
significativas tiene que ver con la importancia de los recursos naturales como
issue area de politica exterior en paises que son parte de un contexto contiguo. A
pesar de que el agua y la energia constituyen una tematica con “presencia
histérica” en las vinculaciones analizadas, los Estados no han logrado establecer
acciones con continuidad que superen las “medidas reactivas” y escasamente
programadas que prevalecieron en los periodos 1994-2008 y 2003-2007,
respectivamente. Tanto en las relaciones trilaterales como bilaterales existieron
dificultades para cumplir en tiempo y forma con lo pactado. Dichas dificultades
reflejaron la profunda incidencia que poseen los condicionantes domésticos en la
formulacion de directrices de politica externa en torno de los recursos naturales
estudiados. Asimismo, fueron la expresion mds visible de como los intereses

particulares y las visiones diferentes en torno al agua y la energia como temas de
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agenda, obstaculizaron la concrecion de politicas coordinadas y con vision a

largo plazo.

En las relaciones trilaterales por la Cuenca del Pilcomayo, los tres
Estados deben enfrentar ciertos desafios- individuales y comunes- para que el
tratamiento de los recursos hidricos de la regiéon redunde en una gestion mas
armoénica e integral, tal como fue planteada en el estatuto de la Comision
Trinacional. Con respecto a Bolivia, su gran reto radica en implementar un mayor
control a las empresas mineras que operan en el pais, las cuales se han visto
favorecidas por una normativa endeble sobre los efectos medioambientales que
son propios de la actividad. Esta situacion implica tanto un cambio en las leyes
vigentes como una reformulacion de los vinculos entre el Estado y las compatfiias
privadas- nacionales y extranjeras- que intervienen en el sector. En cuanto a la
Argentina, el logro de una agenda conjunta con las provincias- en tanto actores
con soberania sobre los recursos naturales- es clave para evitar que politicas
descoordinadas y carentes de una unica direccion se trasladen al organismo
trilateral. Si bien, como se expresé en el Capitulo IV, la multiplicidad de entidades
y la superposicion de funciones vinculadas al agua es un factor comun a los tres
paises, en Argentina, este hecho se complejiza ante los derechos constitucionales
que los actores subnacionales poseen sobre los recursos naturales que se
encuentran en sus respectivos territorios. Por su parte, Argentina también debe
trabajar en el ambito de politica exterior- y de forma conjunta con Paraguay- en la
superacion paulatina de la “agenda historica” a fin de avanzar hacia un didlogo

vecinal mas maduro y sin los vestigios del pasado.

En las relaciones bilaterales por el gas natural, Argentina y Bolivia tienen
como principal desafio plantear un esquema de vinculacion que contemple las
posibilidades “concretas” que brindan sus escenarios domésticos, sobre todo,
teniendo en cuenta el lugar destacado que la energia ocupa en la agenda
compartida. Asi y para evitar los momentos de tension y entredichos, es

fundamental que lo acordado por el hidrocarburo incorpore los aspectos politico-
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econdmicos; los factores técnicos que atafien a ambos paises y los condicionantes

sociales, propios de la realidad del pais andino.

Las cuestiones pendientes en la gestion de la Cuenca del Pilcomayo- que
involucran a Argentina, Bolivia y Paraguay- y los problemas surgidos en el
ambito energético bilateral argentino-boliviano han sido planteados y analizados
pormenorizadamente en este trabajo. Se ha podido desentrafiar los diversos
moviles de tipo doméstico que condicionaron las politicas llevadas a cabo pero
también se ha concluido que, casi siempre, éstas representaron “medidas
“reactivas” y que adolecen de una mirada estratégica sobre la importancia socio-
politica y econdmica del agua y la energia. En un mundo que enfrenta dificultades
en el uso y aprovechamiento de ambos recursos, es imperioso que dichos Estados
revaloricen su tratamiento como tema de agenda e implementen politicas
coherentes y sistematicas que permitan un abordaje conjunto sostenido y con

proyeccion a futuro.
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