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CAPITULO 8

NOTAS SOBRE UN DESAFiO INTEGRACIONISTA: CUENTAS
PENDIENTES Y REFORMAS INSTITUCIONALES A PROPOSITO DEL
MANEJO INTEGRADO DE LA CUENCA DEL RiO DE LA PLATA*

Gerardo Caetano™*

En el texto que sigue,' se ha optado por focalizar el estudio en una de las dreas
mds estratégicas para la implementacién de politicas puablicas de proyeccién
regional en el Cono Sur americano: el manejo integrado de una cuenca plu-
rinacional como la del Rio de la Plata. En las pdginas siguientes se abordard
esta temdtica de acuerdo con la siguiente hoja de ruta analitica: 7) un examen
del contexto internacional, que vuelve prioritaria la consideracién del manejo
integrado de las cuencas hidricas como exigencia ineludible para la sustenta-
bilidad medioambiental; i7) un registro de antecedentes significativos y un es-
tudio detallado del proceso constitutivo del “Tratado de la Cuenca del Rio de
la Plata”, finalmente aprobado en 1969; #ii) un andlisis y evaluacién juridico-
institucional de dicho Tratado; iv) una breve historia de los principales hitos
en la aplicacién del mismo hasta el afio 2007; y ») algunas reflexiones finales
acerca de las posibilidades y exigencias para una profundizacién de las politicas
publicas regionales sobre la cuenca platense.?

1 ALGUNOS FACTORES INTERNACIONALES Y REGIONALES PROMOTORES DE
LA REFORMULACION DEL MANEJO DE LAS CUENCAS HIDRICAS

No cabe duda que en las tltimas décadas, el contexto internacional y regional ha co-
adyuvado con fuerza para un relanzamiento del tema de las politicas integracionis-
tas sobre la Cuenca del Rio de la Plata. Para fundar este senalamiento, tal vez sea ttil
una répida revista sobre algunos factores que han actuado y actdan en esa direccién.

* Este capitulo es una version actualizada de dos articulos previamente publicados por el autor en la Revista Relacio-
nes Internacionales del Instituto de Relaciones Internacionales de la Universidad de La Plata, Argentina.

** Coordinador del Observatorio Politico en el Departamento de Ciencia Politica, Facultad de Ciencias Sociales, Uni-
versidad de la Republica (UdelaR). Coordinador del Programa de Investigaciones Interdisciplinares sobre “Gobierno e
Integracion Regional” en el Centro Latinoamericano de Economia Humana.

1. Al cumplirse 37 afios de la celebracién del Tratado de la Cuenca del Plata (1969), el Comité Intergubernamental
Coordinador de los Paises de la Cuenca del Plata (en adelante CIC) encomendd a Jorge Castro y al suscrito la realiza-
cion de un estudio orientado al fortalecimiento institucional de dicho organismo. Ese estudio incluia dos partes, una de
contenido socio-econémico, adjudicada a Jorge Castro, y otra focalizada en el tema del “Fortalecimiento institucional
del CIC", que se encomendo al suscrito. Algunas de las consideraciones de este texto son tributarias de ese estudio.
2. Cabe sefialar que el texto se focaliza en la consideracion especifica de la Cuenca del Plata y del sistema institucional
emanado del Tratado de 1969. No se incorporan al foco del analisis otros temas conexos como la accion de comisiones
administradoras binacionales (como la CARU o la CARP) o la compleja interaccion con otros mecanismos de integra-
cion en curso en la region.
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La llamada “crisis global del agua”, en el marco de un contexto plane-
tario en el que ha aumentado en forma considerable el consumo, y en
forma paralela ha disminuido la cantidad de agua disponible. Para sélo
citar algunos ejemplos significativos, debe observarse que el consumo de
agua a escala mundial aument§ seis veces entre 1990 y 1995, mientras
que la previsién para los proximos 20 afios de agua disponible refieren
un decrecimiento de aproximadamente el 30%.°> En lo que refiere de
modo especifico a la Cuenca del Plata, los factores de incertidumbre no
resultan escasos. Adviértase a este respecto, por ejemplo, que los estu-
dios mds actuales refieren que a causa del aumento de las concentracio-
nes de gases provenientes del llamado “efecto invernadero”, se prevé un
ascenso progresivo de las temperaturas sobre el territorio de la Cuenca
de entre dos a cinco grados mds que en la actualidad hacia el afio 2100,
al tiempo que aun las estimaciones mds al alza, en lo que tiene que ver
con el aumento de las precipitaciones para esa misma fecha, no podrian
compensar el incremento consiguiente de la evaporacién en el 4rea.’

La gran relevancia de los recursos de la Cuenca del Plata, que hacen de
ella un territorio crecientemente apetecido y codiciado desde distintas
perspectivas a nivel internacional. No corresponde a este trabajo una
descripcién socio-demografica del territorio de la Cuenca, pero son su-
ficientes unas pocas referencias para advertir la gran significacion de sus
recursos, en un mundo en el que el agua adquiere de manera acelerada
un cardcter estratégico insoslayable. Como bien ha dicho Helio de Ma-
cedo Soares,

si fuera un pais, la Cuenca del Plata serfa el segundo de América del Sur en
tamano y en PBI, después de Brasil. Tiene 3.100.000 km2 de superficie,
132 millones de habitantes y un producto bruto mayor que el de Argenti-
na. Es también la cuenca hidrogréfica més rica en agua dulce del mundo y
una de las zonas mds fértiles.’

En su territorio, que abarca distintos porcentajes de la superficie de
cinco paises (Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguay y Uruguay), exis-
ten 57 ciudades con mds de 100.000 habitantes, incluyendo cuatro
de las capitales de los cinco paises que la componen (sélo La Paz
queda fuera de su 6rbita). Ademds de contar con una extraordinaria

3. Cfr. Yanina Kogan, “Del conflicto potencial y la cooperacion en la Cuenca del Plata”. (Disertacion para la " Maestria
en Relaciones y Negociaciones Internacionales, FLACSO, Universidad de San Andrés y Universidad de Barcelona, ciclo
2004-2005. Agradecemos a la autora el suministro de tan calificado estudio.

4. Cfr. "Programa Marco para la Gestion Sostenible de los Recursos Hidricos de la Cuenca del Plata”. Buenos Aires,
CIC, 2005, p. 20.

5. Entrevista realizada a Helio de Macedo Soares en 2006, por entonces secretario general del CIC, publicada bajo el
titulo “Cuenca del Plata. Un territorio unido por el agua”.
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diversidad y proyeccién productiva en materia biolégica y en recur-
sos naturales en general, posee una extensa red navegable que ha
alcanzado por ejemplo el traslado de 13 millones de toneladas en el
ano 2004. Posee ademds un muy importante potencial hidroeléctri-
co, estimado en 92.000 MW, lo que ha promovido la construccién
de mds de 150 centrales hidroeléctricas (72 mayores de 10 MW),
con un 60% del mismo ya utilizado o en vias inminentes de serlo.
La extensién geogréfica que abarca la cuenca equivale a un sexto
del territorio latinoamericano o a un tercio de Europa. Sus reservas
acuiferas no sélo son superficiales sino también subterrdneas (con
los Sistemas del Acuifero Guarani y del Acuifero Yrenda-Toba-Ta-
rijefio), lo que aumenta el valor estratégico de sus recursos hidri-
cos. Podria seguir abunddndose en datos de este tenor, pero con lo
ya sefalado, no hace falta ser demasiado perspicaz para registrar la
significacién mundial de las riquezas de diversa indole contenidas
en la Cuenca platense y las apetencias que despiertan sus recursos,
en un contexto especialmente sensible, como vimos, respecto a la

“crisis global del agua”.®

3) Pese a la magnitud de estas riquezas y recursos, y pese al conflictivo
contexto actual en relacién al conjunto de temas involucrados en el
“tema cuencas”, no ha podido avanzarse lo suficiente — sin desmedro de
los logros alcanzados y a los que se hard mencién mds adelante — en la
profundizacién de la cooperacién y del manejo integrado de los “asun-
tos” de la Cuenca del Rio de la Plata. Como también ha sefalado Helio
de Macedo Soares, a pesar del registro de semejantes recursos y de sus
potencialidades ventajosas,

los habitantes que viven en la cuenca no gozan de ninguna ventaja. Es
mds, sufren problemas como sequias, inundaciones y contaminacién por
el poco cuidado que los paises le dan a la regién. Las ciudades se acos-
tumbraron a tirar sus desechos al rio sin tratarlos, como sucede hoy, por
ejemplo, en Rosario o Asuncién. El CIC tendrfa que coordinar acciones
para solucionar ese tipo de problemas. (...) Hubo un largo tiempo en el
cual el organismo estuvo inactivo: los paises lo dejaron “dormir”. En este
momento, el CIC interesa nuevamente y se le estd reflotando.”

6. Existen multiples publicaciones, provenientes tanto de los organismos de la Cuenca del Plata como de iniciativas
individuales, que realizan una muy prolija y exhaustiva descripcion de los aspectos sociales, econémicos y geograficos
contenidos en la Cuenca. Los manejados en este apartado provienen de los trabajos ya citados de Yanina Kogan y de
la publicacion sobre el “Programa Marco para la Gestidn Sostenible de los Recursos Hidricos de la Cuenca del Plata...”,
asi como del libro de Luis Dallanegra Pedraza (Coord. y Comp.), “Los paises del Atlantico Sur. Geopolitica de la Cuenca
del Plata”. Buenos Aires, Editorial Pleamar, 1983.

7.Tomado de la entrevista ya antes referida a Helio de Macedo Soares.
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En efecto, la coyuntura actual, tanto internacional como regional, vuel-
ven imperioso impulsar una “gobernabilidad cooperativa® de todos los
recursos de muy diversa indole que posee la Cuenca, lo que comienza a
traducirse en una reactivacién de sus organismos, asi como en el estudio
de reformas institucionales que tiendan a acentuar la efectividad de sus
acciones. De todos modos y como veremos en detalle mds adelante, va-
rios de los mismos problemas que obstaculizan actualmente la profundi-
zacion del Mercosur (del que el Tratado de 1969 fue sin duda precursor)
y de los demds proyectos de integracién en curso en el continente, de un
modo u otro reaparecen como factores de bloqueo para una potencia-
cién del sistema institucional de la Cuenca del Plata.

4) Mientras esto ocurre a nivel de la Cuenca del Plata, crece a nivel mun-
dial la firme conviccidn de que debe pasarse sin demora de una légica
de “conflicto potencial” a otra de “cooperacién potencial” en relacidon a
“la crisis de la gobernabilidad y los usuarios del agua”, lo que supone un
verdadero cambio de paradigmas hacia una politica de “manejo integra-
do de recursos hidricos”.® En efecto, durante las dltimas décadas y de la
mano de Conferencias Internacionales y de la accién de Instituciones
multilaterales, se ha podido avanzar en la promocién de estas nociones.
En ese sentido, por ejemplo, las Conferencias Internacionales celebra-
das en 1992 en Dublin y Rio de Janeiro sobre los temas del agua y del
medio ambiente comenzaron a consolidar en la agenda multilateral las
demandas de visiones mds integrales, multisectoriales y participativas
en relacién a la gestion responsable de los recursos naturales. En esa
misma direccidon deben inscribirse eventos como la creacién del Consejo
Mundial del Agua en 1996, los Foros Mundiales celebrados en los anos
siguientes en Marrakech y La Haya, la Cumbre sobre Desarrollo Soste-
nible de Johannesburgo y el Foro Mundial del Agua celebrado en Kyoto
en marzo de 2003. La Asociacién Mundial para el Agua, en procura de
consolidar una postura comun en esa perspectiva cooperativa emergen-
te, defini6 de la siguiente manera el concepto de “Manejo Integrado de
Recursos Hidricos” (en adelante MIRH): “El MIRH es un proceso que
promueve el manejo y desarrollo coordinado del agua, la tierra y los
recursos relacionados, con el fin de maximizar el bienestar social y eco-
némico resultante de manera equitativa sin comprometer la sustentabi-
lidad de los ecosistemas vitales”.” En direccién a consolidar este nuevo

8. Cfr. X. Cazorla Clariso, “Conflictos en el manejo integrado de los recursos hidricos: la crisis de la gobernabilidad y
los usuarios del agua”. Barcelona, 2003. Ecologia Politica 25.

9. Los datos y la definicion del MIRH segtn la Asociacion Mundial para el Agua fueron tomados del trabajo ya citado
X. Cazorla Clariso.
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paradigma en la gestién nacional e internacional de los recursos natura-
les, con especial énfasis en el tema del agua, se debe trabajar a distintos
niveles en temas como los de una sabia identificacién de “los actores in-
volucrados en la gestién del agua” de modo de prevenir la potencialidad
conflictiva de los “usuarios en conflicto”, la vinculacién de temas como
los de la “gestién” y “gobernabilidad” del Agua, los requerimientos para
las “politicas nacionales de gestién hidrica”, la profundizacién de los
esfuerzos mancomunados en “informacién, educacién y capacitacion
en el MIRH?”, el reconocimiento en términos de “usuarios” de las “Co-
munidades tradicionales” (con sus usos consuetudinarios de los recursos
naturales) y de los “ecosistemas”, la necesidad de profundizar en relacién
al concepto de “servicios ambientales”, entre otros."

2 ALGUNOS ANTECEDENTES DEL CAMBIO DE PARADIGMA EN LA MATERIA

El llamado “cambio de paradigma”, que produjo el giro desde la predominante
dindmica del conflicto a un enfoque mds cooperativo en el manejo de la Cuenca
del Plata, tuvo en primer lugar mucho que ver con cambios significativos produ-
cidos a nivel internacional en relacién al complejo tema de cémo manejar “aguas
internacionales” y los recursos naturales contenidos en cuencas hidricas compar-
tidas. Fue de manera especial a partir de las décadas de los sesenta y setenta del
siglo XX, cuando a nivel internacional comenzé un proceso efectivo de creacién
de reglas y de institucionalizacién de las cuencas y de los rios internacionales.
En ese contexto se comenz a prestar una especial atencién a temas como: la
discusién del modo de uso de los recursos; la distribucion de los costos y bene-
ficios derivados de ese uso; las posibilidades de una planificacién centralizada
a nivel de autoridades supranacionales, en procura de avances importantes en
dreas como informacién e investigacién, asesoramiento, regulacién, solucién y
prevencién de controversias.

Este tltimo punto del tipo de organizaciones internacionales mds adecuadas
para el manejo de rios internacionales y cuencas hidrograficas fue uno de los que
desperté mayor atencién y, por supuesto, mayores controversias. Se trataba de
discutir si esas organizaciones serfan decisorias o simplemente asesorarfan a los
gobiernos involucrados. La agenda de interrogantes comenzd a ser especialmente
amplia: cudles serfan sus propdsitos y fines; si debian impulsar una planificacién
indirecta a través de la promocién de acuerdos y negociaciones entre las partes
comprometidas, o si tenfan que servir de instrumentos de planificaciéon directa
asumiendo de ese modo una condicién de organizacién central; si sus decisiones
serfan de cardcter obligatorio y c6mo se tomarian en el caso de involucrar a varios

10. Ibidem.
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Estados; si podian configurar instancias reconocidamente legitimas para dirimir
controversias; entre otras muchos objetivos.'!

En ese contexto macro, merece un destaque especial la adopcién de las lla-
madas “Reglas de Helsinki sobre el Uso de las Aguas de los Rios Internacionales”,
definidas por la “Internacional Law Association” en su 52° Conferencia, llevada
a cabo precisamente en Helsinki en agosto de 1966."* A lo largo de seis capi-
tulos con 36 articulos, en ese documento se establecian las bases de un sistema
regulatorio entre cuyos objetivos se destacaban: fijar “reglas generales del derecho
internacional (...) aplicables al uso de las aguas de una cuenca de drenaje inter-
nacional”; establecer pautas para la “utilizacién equitativa de las aguas” para pre-
venir la contaminacién, para regular la navegacion, la flotacién de madera y los
“procedimientos para la prevencién y establecimiento de discusiones”. Luego de
definir con precisidn los conceptos de “cuenca” y de “Estado de cuenca’, a través
de estas reglas se identificaban los factores relevantes que debian ser considerados
para respetar los derechos inherentes a la condicién de Estado riberefio de una
cuenca. Entre estas reglas se ponia énfasis en la necesidad de informar de manera
“relevante y razonable” a los otros Estados miembros de la cuenca sobre cualquier
iniciativa de uso y actividades respectivas a las aguas comunes. Acerca de este
punto, se sefialaba por ejemplo en el ftem 2 del articulo XXIX:

Un Estado, sin importar su localizacién en la cuenca de drenaje, debe proporcionar
en detalle a los otros Estados de la cuenca, los intereses que los pueda afectar consi-
derablemente, anunciar cualquier propuesta de construccién o instalacién que pu-
diera alterar el régimen de la cuenca de manera que pueda dar lugar a un conflicto®

En este contexto internacional, vinculado con la emergencia de nuevas ideas
acerca de un “manejo integrado de los recursos hidricos” de cuencas y aguas in-
ternacionales, también merecen destaque especial la realizacién en Estocolmo en
junio de 1972 de la “Conferencia de Naciones Unidas sobre el Medio Humano™'*
y la firma en setiembre del mismo afio del llamado “Acuerdo de Nueva York” en-
tre los cancilleres de Argentina y Brasil, convenio luego aprobado por la Asamblea
de Naciones Unidas, por unanimidad de los representantes de Estados presentes
en la ocasién.”

11. Cfr. BID-INTAL, “Sistema de la Cuenca del Plata. Alternativas Organizativas.” Buenos Aires, 1985, Primera Parte.
Esquemas de Cooperacion Internacional en Cuencas Hidrograficas y Rios Internacionales, pp. 6 y ss. Por aquellos afios
se destacaron entre las organizaciones internacionales creadas para el aprovechamiento de cuencas hidrograficas con
fines de desarrollo la “Organizacién del Desarrollo del rio Gambia”, la “Organizacion para el aprovechamiento del Rio
Senegal” y el llamado “Esquema de Cooperacion y Desarrollo del bajo Mekong”.

12. Cfr. ILA, “Las reglas de Helsinki sobre los usos de las aguas internacionales”. Helsinki, Finlandia, 1966. Se puede
consultar en la pagina web de la UNESCO.

13. Ibidem.

14. Para mas detalles cfr. la pagina web de la UNESCO, www.unesco.org. Los datos que aqui se manejan sobre la Conferencia
de Estocolmo y el llamado “Acuerdo de Nueva York " pueden profundizarse en las informaciones alli contenidas.

15. Ibidem.



Notas sobre un Desafio Integracionista... 173

Durante la “Conferencia de Estocolmo” los representantes argentino y
brasileno ya tuvieron ocasién de confrontar posiciones, al defender el primero
“la institucionalizacién de la cooperacién internacional (...) (a través del) in-
tercambio de informacién y consulta previa oficial”, mientras que el segundo
propuso el llamado “principio de la publicidad”, que equivalia a que los Esta-
dos involucrados debian obtener la informacién por medio del “conocimien-
to publico” manejado en la prensa y en publicaciones.'® Apenas tres meses
después, en ocasion de la XXVII Asamblea General de Naciones Unidas, las
delegaciones de ambos paises retomaron el didlogo sobre sus diferencias, alcan-
zando en aquel momento el llamado “Acuerdo de Nueva York”. Por el mismo
se establecia que “los Estados no deben causar efectos perjudiciales sensibles en
zonas situadas fuera de su jurisdiccién nacional”. Al mismo tiempo, se asegura-
ba “la cooperacién entre los Estados en el campo del medio ambiente”, incluso
a través del “conocimiento oficial y publico de los datos técnicos relativos a los
trabajos a ser emprendidos por los Estados dentro de su jurisdiccién nacional
con el propésito de evitar perjuicios sensibles”, sin que ello implicara “retardar
o impedir los programas y proyectos de exploracién, explotacién y desarrollo

de los recursos naturales de los Estados”.!”!8

Mis alld de que este Acuerdo fue luego refrendado por el voto undnime de
los paises representados en la Asamblea General de la ONU, sus disposiciones ge-
neraron malestar en algunos de los mds fuertes sectores nacionalistas argentinos,
que entendieron que el mismo daba “luz verde” a Brasil, para la continuidad de
sus emprendimientos hidroeléctricos en el Alto Parand, en una coyuntura espe-
cialmente sensible y con perjuicio para los intereses argentinos. El “Acuerdo de
Nueva York” serfa poco después denunciado por el gobierno justicialista presidido
por Héctor J. Campora.

De todas formas, mds alld de que, como veremos, el llamado “cambio de
paradigma” era por entonces bastante relativo y que los enfrentamientos entre ar-
gentinos y brasilenos por temas vinculados con la Cuenca platense continuaron,
avanzaba en América Latina un ambiente de ideas mds proclive a la cooperacién y
a la integracién. Esto engranaba a su vez con las coordenadas del debate interna-
cional vigente por entonces sobre estos temas. Aunque orientada fuertemente al
plano de la cooperacién comercial, la fundacién de la ALALC en 1960 constituye
un buen ejemplo de este nuevo clima prointegracionista."”

16. Ibidem.

17. Ibidem.

18. Para un andlisis pormenorizado de todo este proceso, cfr. el trabajo ya antes citado de Yanina Kogan “Del conflicto
potencial y la Cooperacion en la Cuenca del Plata”.

19. Sobre este tema, cfr. muy especialmente Gustavo Magarifios, “Integracion Econdmica Latinoamericana. Proceso
ALALC/ALADI. 1950-2000". 3 Tomos. Montevideo, BID-ALADI, 2005.
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Mds alld de este nuevo contexto mds cooperativo, la consistencia del “cam-
bio de paradigma” en el relacionamiento entre argentinos y brasilenos era todavia
precario. En su andlisis del origen del proceso integrativo de la Cuenca del Plata,
Luis Dallanegra Pedraza lo sefialaba con meridiana claridad:

Como declaracién de férmula — decfa en relacién a la primera Declaracién Conjun-
ta de Cancilleres de los Estados de la Cuenca, firmada en febrero de 1967 — muestra
los mds sanos y nobles objetivos, pero los hechos invariablemente han demostrado
lo contrario por diversos motivos: 1) porque histéricamente Argentina y Brasil han
estado en una constante rivalidad o pugna por lograr la supremacia regional; 2)
porque los dos grandes siempre han querido atraer a su esfera de influencia — fun-
damentalmente econdmica, sin perjuicio de los aspectos politicos — a los paises
menores de la Cuenca (...); 3) por la gran variedad de posiciones y objetivos frente
a la integracién, manifestados por los diferentes gobiernos que se han ido sucedien-
do en los paises de la Cuenca del Plata (...); por tltimo — aunque no como Gltima
razén — porque histéricamente la Cuenca del Plata en su forma institucionalizada,
sirvié mds como un foro para solucionar los diferendos entre las distintas posiciones
adoptadas por Argentina y Brasil, que para el desarrollo de los objetivos que se for-
mularon en el Tratado constitutivo.?

Una posicién similar fue manejada por Eliana Zugaib, estableciendo que
un acuerdo en verdad profundo y consistente no resultaba entonces viable,
en funcién de la diversidad de visiones de los dos grandes en relacién a las
mejores formas de manejar los principales asuntos involucrados en la gestién
de la Cuenca (navegacidn, trasporte en general, corredores de ejes de exporta-
cién y el disefio de sus ejes, aprovechamiento hidroeléctrico, respeto al medio
ambiente, complementacién productiva, etc.). Su hipétesis central era la de
que la iniciativa de revalorizacién de la Cuenca del Plata y de la Hidrovia, por
cierto anterior al Mercosur, debfa ser fundada desde la visién brasilefia, mds
que en un acercamiento bilateral a la Argentina, en una reformulacién de su
perspectiva de andlisis sobre Sudamérica como factor central de su politica ex-
terior. Mds atin, Zugaib no vacilaba en sefalar que “la integracién de América

del Sur (era) la condicién esencial para la sustentabilidad de la Cuenca del Rio
de la Plata”.!

Otro elemento en que convergen las visiones de los analistas e investi-
gadores, acerca del cardcter relativo y precario de este giro a la cooperacién
que confluyé finalmente en la firma del Tratado de 1969, tiene que ver con
las causas que llevaron a Argentina y a Brasil a finalizar la “era del antagonismo
geopolitico”y buscar un nuevo escenario, formalmente al menos, de orientacién
mids cooperativa. Dallanegra manifiesta una visién muy critica sobre las razones

20. Luis Dallanegra Pedraza, “Situacion energética argentina y la Cuenca del Plata...” etc., ob. cit. p. 17.
21.E. Zugaib, "A Hidrovia Paraguai-Parand e ...", ob. cit.
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que a su juicio estuvieron en la base del impulso dado por Argentina al proyecto
de la Cuenca platense:

(...) con los emprendimientos hidroeléctricos en nimero cada vez mds creciente,
implementados por Brasil — que se encontraba en una situacién opuesta a la argen-
tina, ya que debfa importar précticamente el 80% del petréleo — a la vez que en vir-
tud de la crisis petrolera mundial y el crecimiento en el valor de ese producto, (...) es
que Argentina sale del “letargo hidroeléctrico” en que se encontraba y procura datle
nuevo impulso a obras cuyos proyectos se habfan iniciado varias décadas antes.”

Por su parte, Carlos Juan Moneta referia a comienzos de los 70 en uno de sus
textos sobre la “politica exterior del Brasil”, que el plan de Itamaraty en relacién a
su ingreso en el proyecto multinacional de la Cuenca del Plata se orientaba “funda-
mentalmente al objetivo de impedir que éste sirviera a una vinculacién mds estre-
cha y solidaria entre la Argentina, Bolivia, Paraguay y Uruguay. Esta podria haber
producido — entre otros efectos — la articulacién de un frente comun, opuesto a un
manejo irrestricto brasilefio del recurso hidrico”.* El mismo Moneta caracterizaba
de esta manera, por cierto critica, la postura de los diplomdticos brasilefios en el
seno de las reuniones de la Cuenca: “constante oposicidn (...) a todo progreso en el
tratamiento de los problemas hidricos”, sumado a “una eficaz politica de vincula-
cién y presion bilateral sobre los paises de menor desarrollo relativo.”*

Por su parte, Zugaib sefialaba al respecto:

Los geopoliticos argentinos vefan, con alarma, el resurgir de Brasil en las décadas
de los 60 y 70. Los geopoliticos brasilefios, por su parte, avivaban esa inquietud
con sus declaraciones, percibidas como hegemonicas e imperialistas. Por lo tanto,
desde el punto de vista geopolitico, las causas del conflicto se encontraban en los
irreconciliables intereses brasilefios y argentinos con respecto al eje que marca el rio
Parang, principal curso de agua de la Cuenca.

Mis alld de la invocacidn reiterada a todo un contexto que invitaba al surgi-
miento de una “alianza integradora”, lo cierto es que las desavenencias persistian.
En un clima de desconfianza indisimulable, argentinos y brasilefios construian
una nueva retérica integracionista (“latinoamericanizacién de la politica exte-
rior” de ambos paises, “institucionalizacién de un foro multilateral”, pasaje de
“las fronteras de la separacion a las fronteras de la cooperacién”), en el mismo
momento en que disputaban en la trastienda (y a veces publicamente en foros
internacionales) la agenda antagonista conocida. Por su lado, los restantes tres
“Estados frontera” (Bolivia, Paraguay y Uruguay) pendulaban, se ofrecian como

22. Luis Dallanegra, ob. cit., pp. 44 y 47.

23. Carlos Juan Moneta, “La politica exterior del Brasil”, en Puig-Moneta-Pérez Llana-Carella, “De la independencia a
la liberacidn. Politica exterior de América Latina”“. Buenos Aires, Ed. La Bastilla, 1973.

24. Ibidem.

25. E. Zugaib, "A Hidrovia Paraguai-Parand e..." etc., Ob. Cit. p. 39.
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arbitros, buscaban sus oportunidades en los intersticios de los antagonismos per-
durables de los “gigantes”. Sin embargo, mds alld de sus inconsistencias y debi-
lidades, también era cierto que los cinco Estados socios de la Cuenca obtenian
beneficios y ganaban oportunidades con la institucionalizacién de un Sistema de
Y&
gobernabilidad de los recursos hidricos de la regién. En el indispensable balance
de costos y beneficios, de un modo u otro y aunque con réditos distintos, todos
podian ofrecer un saldo favorable, tras el proceso constitutivo del Sistema de la
Cuenca del Plata. Sin embargo, los tiempos para la oportunidad de una inflexién
g
integracionista mds genuina vendrian mds tarde, en la década de los ochenta.

3 PROCESO CONSTITUTIVO DEL “TRATADO DE LA CUENCA DEL RiO DE LA PLATA"

Como tantas veces se ha narrado y estudiado, el proceso constitutivo final que
convergié en la firma del Tratado de la Cuenca del Rio de la Plata se tramité en
tres momentos fundamentales:

1) LaReunién en Buenos Aires el 27 de febrero de 1967 de los Cancilleres
de Argentina, Brasil, Bolivia, Paraguay y Uruguay, a invitacién del go-
bierno anfitrién, que culminé en una Declaracién Conjunta en la que
se acordd “llevar a cabo el estudio conjunto e integral de la Cuenca del
Plata con miras a la realizacién de un programa de obras multinaciona-
les, bilaterales y nacionales, utiles al progreso de la regién”. Para realizar
dicho estudio se creaba un “Comité Intergubernamental Coordinador”
(CIC), integrado por representantes de los cinco paises, con una agenda
de informacién y articulacién de acciones conjuntas, entre las que se
daba prioridad al tema de los recursos hidricos.

2) El Acta de Santa Cruz de la Sierra, derivada de una nueva Reunién de
Cancilleres de los cinco Estados, celebrada en la citada ciudad entre el
18 y el 20 de mayo de 1968. Esta nueva convocatoria tuvo como co-
metido avanzar en el cumplimiento del programa de obras anunciado
en la Declaracién de Buenos Aires, a través de la presentacién formal de
una lista de proyectos especificos para realizar. Como se ha dicho, esa
dindmica significaba una variacién fuerte respeto a lo planificado en la
Primera Reunién de Buenos Aires: en ésta se habia buscado partir de un
estudio general para luego definir los proyectos prioritarios a impulsar,
mientras que en adelante, la relacién serfa exactamente la inversa. Los
proyectos de integracion fisica podian ser compartidos o particulares de
cada pais miembro. Se establecian criterios generales para fijar priorida-
des ala hora de decidir la ejecucién de los proyectos. En esta Reunién,

26. Declaracion Conjunta de los Cancilleres de la Cuenca del Plata. | Reunion Ordinaria de Cancilleres, Buenos Aires,
27 de febrero de 1967. Numerales |, II, llly IV.
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se establecié también el Estatuto del CIC, asi como las condiciones
futuras para su reforma.”

3) Finalmente, el tercer momento culminante del proceso constitutivo
estuvo dado por la firma del Tratado de la Cuenca del Rio de la Pla-
ta, concretada en Brasilia el 23 de abril de 1969. El contenido de este
Tratado serd objeto de un andlisis especial en el apartado siguiente. De
todos modos cabe adelantar que en su contenido se avanzaba conside-
rablemente en el objetivo de afianzar una primera institucionalizacién
del sistema regulador de la Cuenca platense. Con una fuerte concisién,
a través de sélo ocho articulos, en el mencionado Tratado se convenfan
los principios generales del Sistema de la Cuenca del Plata, se resefiaban
los objetivos perseguidos a través de la “identificacién de dreas de interés
comun” y de “la realizacién de estudios, programas y obras”, al tiempo
que se exponian los objetivos, principios e instrumentos del proceso de
integracidn, se establecia una primera estructura orgdnica, y se definfan
los mecanismos para su adhesién y denuncia.”®

Como han resefiado varios autores, la idea originaria de vincular a estos
cinco Estados para promover su integracién fisica y organizar el aprovechamiento
de sus recursos naturales correspondié al gobierno argentino presidido por el
radical Arturo Illia (1963-19606), el que inicié las consultas en esa direccién ya en
1965. El proyecto de “multilateralizar” las relaciones politicas y econémicas en la
Cuenca platense, con un énfasis decidido en la integracién fisica y en el manejo
integrado de los recursos naturales (especialmente los hidricos), ya habia estado
entre los proyectos de corte desarrollista del Presidente argentino Arturo Frondizi.
Asimismo, luego de la caida del Presidente Illia, tras el golpe de Estado liderado
por el Gral. Juan Carlos Ongania, este tltimo no puso trabas para continuar con
el proyecto ya iniciado. De acuerdo a la interpretacién de Zugaib, el “ongania-
to” mantuvo la idea de la importancia estratégica de impulsar el proyecto de la
Cuenca integrada y del aprovechamiento hidroeléctrico de sus rios, concebidos
como instrumentos de poder y de influencia geopolitica. Asimismo, articulé su
“preocupacion con la guerra antisubversiva” sobre la base de un acercamiento con
los vecinos (;precursor del plan Céndor?), sin por ello descuidar las exigencias de
la tradicional disputa geopolitica con Brasil.”

Sin embargo, los sectores ultranacionalistas argentinos criticaron la firma
del Tratado, al que interpretaron como una nueva maniobra brasilefa para avan-
zar ain mds sobre la subregion y afirmar sus bases de produccién de energia

27. Acta de Santa Cruz de la Sierra. Il Reunién Ordinaria de cancilleres. 18 a 20 de mayo de 1968.
28. Tratado de la Cuenca del Plata. | Reunion Extraordinaria de Cancilleres. Brasilia, 23 de abril de 19609.
29. Zugaib, "A hidrovia Paraguai-Parand e..."” etc., ob. cit. pp. 46 y 47.
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hidroeléctrica sobre el alto Parand. Para estos voceros poco significaban los argu-
mentos de Ongania acerca de la necesidad — de acuerdo a los objetivos represivos
de su régimen dictatorial — de bregar por una eventual alianza militar con Brasil y
EEUU, con el fin primordial de derrotar a la “amenaza comunista” en pleno clima
de “Guerra Fria”. Para los ultranacionalistas argentinos, hacia fines de los 60 y en
pleno “onganiato”, la “amenaza comunista” pesaba bastante menos que su visién
conspirativa sobre el papel expansionista brasilefio, estimado como el principal
peligro para los intereses nacionales argentinos, desde una rara mezcla tedrica que
combinaba una geopolitica del nacionalismo con las versiones mds pedestres de
la teoria de la dependencia, por entonces en boga. Fue asi que incluso la aproba-
cién formal del Tratado, firmado en 1969 por cuatro representantes directos de
gobiernos dictatoriales y militares (Argentina, Brasil, Bolivia y Paraguay) y por
otro que expresaba un gobierno civil de perfil autoritario (como el presidido por
entonces por Pacheco Areco, en Uruguay), no pudo escapar a su inscripcién en la
vieja ecuacion geopolitica en la que predominaba claramente el viejo antagonis-
mo geopolitico entre Argentina y Brasil.

En todo este proceso constitutivo del Sistema de la Cuenca platense volvie-
ron en suma, a evidenciarse, las tensiones y antagonismos que habian pautado la
dindmica de las trayectorias anteriores del ya tradicional antagonismo geopolitico
argentino-brasileno. Cabe recordar también el decisivo papel de la Organizacién
de los Estados Americanos (OEA) en la planificacién de este proyecto integra-
cionista en la region durante el periodo 1968-1971. En un afinado andlisis del
proceso constitutivo del Tratado de la Cuenca del Plata, los técnicos responsables
del estudio de BID-INTAL de 1985 establecieron a nuestro juicio una ajustada
y certera apreciacién del contexto previo a la firma del convenio integracionista:

La interpretacién y posterior aplicacién de este Tratado tuvieron un importante
aporte en el significado implicito, para los paises componentes, de la terminologfa
“desarrollo equilibrado” y “éptimo aprovechamiento”. Asi, “desarrollo equilibrado”
fue objetado por la diferencia existente en el grado de desarrollo entre los paises de
la regidn, en tanto que “6ptimo aprovechamiento” también fue desestimado por la
derivacién que pudiera tener en una eventual planificacién que implicara delega-
cién de poderes nacionales a una autoridad supranacional. Sin embargo, una cons-
tante que se desprende del Tratado de Brasilia y de la Declaracién de Santa Cruz es
que el interés nacional estd por encima de los intereses puramente regionales, y que
el Sistema de la Cuenca del Plata serfa un foro de negociacién de ideas de integra-
cién en tanto que los intereses nacionales no fueran afectados. Entre los afos 1970 y
1979 tiene lugar la negociacion de las centrales hidroeléctricas en las que participan
Argentina, Brasil y Paraguay, situacidn esta para la que se buscan y se encuentran
férmulas de solucién fuera del Sistema.*

30. BID-INTAL, “Sistema de la Cuenca del Plata...” etc., ob. cit., p. 17.
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Aqui radica, a nuestro juicio, el factor clave en la discusién del formato
institucional de todo proceso de integracién regional: la capacidad y dispo-
sicién de los Estados Partes para delegar — de manera pactada y con plenas
garantias — soberania efectiva, poder decisional, en organizaciones representa-
tivas de la pertenencia regional y supranacional. Por cierto que no se trata de
una sustitucion rigida y voluntarista desde formatos netamente interguberna-
mentales a ingenierfas supranacionales mds o menos puras. Esa visién, ademds
de inviable y utépica, resulta inconveniente. Por el contrario, de lo que se
trata es de como recombinar la légica y la dindmica de funcionamiento de los
distintos organismos del Sistema de la Cuenca, de modo de que se produzca
una complementacién creadora y productiva entre componentes de uno y otro
sesgo, en el marco de una institucionalidad “mix” que pueda sustentar con agi-
lidad y consistencia el gobierno cotidiano de la Cuenca. Del cémo se aprenda
a responder a esta interpelacién dependerd mucho la suerte de las politicas pu-
blicas regionales, no en sustitucién sino en complementacién con las acciones
de las autoridades de los Estados nacionales.

4 ANALISIS Y EVALUACION JURIDICO-INSTITUCIONAL DEL TRATADO

Resulta por demds conocido el texto del Tratado de la Cuenca del Plata, firmado
en Brasilia el 23 de abril de 1969. A continuacién, se realizard una presenta-
cién sucinta de sus principales contenidos para luego establecer un andlisis y
evaluacién general del Sistema organizacional que fundaba. En el prefacio del
Tratado se senalaba, en forma expresa, que el objetivo del mismo era “afianzar la
institucionalizacién del sistema de dicha Cuenca y mancomunar esfuerzos para
promover el desarrollo arménico y la integracién fisica de la misma y sus 4reas
de influencia directa y ponderable”.

En el Articulo 1., las “Partes Contratantes” convenfan “mancomunar esfuer-
zos con el objeto de promover el desarrollo arménico y la integracién fisica de la
Cuenca del Plata y de sus dreas de influencia directa y ponderable”. Asimismo,
anunciaban “la identificacién de dreas de interés comun vy la realizacion de estu-
dios, programas y obras, as{ como la formulacién de entendimientos operativos e
instrumentos juridicos” orientados a los siguientes objetivos:

a) lafacilitacién y asistencia en materia de navegacion;

b) la utilizacién racional del recurso agua, especialmente a través de la regu-
lacién de los cursos de agua y su aprovechamiento multiple y equitativo;

¢) la preservacién y el fomento de la vida animal y vegetal;

d) el perfeccionamiento de las interconexiones viales, ferroviarias, fluvia-
les, aéreas, eléctricas, y de telecomunicaciones;
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e) la complementacién regional mediante la promocién y radicacién de
industrias de interés para el desarrollo de la Cuenca;

f) la complementacién econémica del drea limitrofe;

g) la Cooperacién mutua en materia de educacidn, sanidad y lucha contra
las enfermedades;

h) la Promocién de otros proyectos de interés comun y en especial aquéllos
que tengan relacién con el inventario, evaluacién y el aprovechamiento
de los recursos naturales del drea; y

i) el conocimiento integral de la Cuenca del Plata.

Se establecia, a continuacidn, la estructura orgdnica del Sistema de la Cuen-
ca, con la previsién de una reunién anual de los Ministros de Relaciones Exte-
riores de los Estados parte, en fecha sugerida por el Comité Intergubernamental
Coordinador, con el cometido principal de “trazar directivas bésicas de politica
comun para el logro de los propésitos establecidos en este Tratado”. El Comité
Intergubernamental Coordinador era reconocido como el érgano permanente de
la Cuenca,

encargado de promover, coordinar y seguir la marcha de las acciones multinacio-
nales que tengan por objeto el desarrollo integrado de la Cuenca del Plata, y de la
asistencia técnica y financiera que organice con el apoyo de los organismos interna-
cionales que estime conveniente, y ejecutar las decisiones que adopten los Ministros
de Relaciones Exteriores.

También eran reconocidos como “6rganos de cooperacién y asesoramiento
de los Gobiernos, las Comisiones o Secretarias nacionales constituidas de acuerdo
con la Declaracién Conjunta de Buenos Aires”, las que podrian “establecer con-
tactos bilaterales, obedeciendo siempre a los criterios o normas de los paises inte-
resados, manteniendo debidamente informado, cuando fuera el caso, al Comité
Intergubernamental Coordinador”.

En los articulos V' y VI se declaraba, a texto expreso, que la accién colectiva
de los Paises Contratantes se desarrollaria “sin perjuicio de aquellos proyectos y
empresas que decidan ejecutar en sus respectivos territorios, dentro del respeto
al derecho internacional y segtin la buena préctica entre naciones vecinas y ami-
gas”. En una direccién similar, se indicaba que lo establecido en el Tratado no
inhibirfa “a las Partes Contratantes para concluir acuerdos especificos o parcia-
les, bilaterales o multilaterales, encaminados al logro de los objetivos generales
de desarrollo de la Cuenca”.

Finalmente, se establecfan los requerimientos usuales para la adhesion y re-
nuncia al Tratado, de acuerdo a las normas cldsicas en estos casos. Firmaban el
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acuerdo los entonces cancilleres de los cinco Estados miembros y su entrada en
vigor definitiva se produjo el 14 de agosto de 1970, una vez que los cinco Estados
procedieron al depésito de los instrumentos de ratificacién correspondientes.”!

En cuanto al Sistema institucional de la Cuenca que emanaba del Tratado,
de acuerdo con lo senalado en la propia pdgina web del CIC quedaba instalado
de la siguiente forma: “El mencionado Tratado y los instrumentos internacionales
que derivaron de él, crearon y dieron funciones y competencia a los distintos
6rganos u organismos del Sistema: Reunién de Cancilleres; Comité Interguber-
namental Coordinador de los Paises de la Cuenca del Plata (CIC); Fonplata;
Comité de la Hidrovia Parand-Paraguay; Acuifero Guarani; Comisiones hidricas
bi y trinacionales, etc.”

Las funciones del CIC, en lineas generales, se determinaban en el Art. 111
del Tratado, donde era “reconocido como el érgano permanente de la Cuenca,
encargado de promover, coordinar y seguir la marcha de las acciones multina-
cionales que tengan por objeto el desarrollo integrado de la Cuenca del Plata, y
de la asistencia técnica y financiera que organice con el apoyo de los organismos
internacionales que estime conveniente, y ejecutar las decisiones que adopten
los Ministros de Relaciones Exteriores”. En el Estatuto del CIC, suscripto en
diciembre de 2001, se estipularon sus Finalidades y Atribuciones (en el Capitulo
I y I1I, respectivamente).?

El CIC quedé integrado por Representantes de cada uno de los paises
miembros, con potestades suficientes para tomar decisiones que comprome-
tieran a los Estados. Dichos Representantes encabezaban las Representaciones,
que estaban compuestas, ademds, por los Representantes Especialistas (técni-
cos) y otros funcionarios politicos. EIl CIC en pleno se reuniria al menos dos
veces por ano, a efectos de considerar los asuntos establecidos en el Art. 14 de su
Reglamento, asi como para convocar a las Reuniones de Cancilleres, organismo
encargado de dar las directivas bésicas para los programas y acciones a desarro-
llarse en el periodo siguiente.

Con caricter permanente funcionarfan también: un cuerpo colegiado integra-
do por los Representantes Residentes — articulo 1, inf. F del Reglamento —,** cuyas
funciones estaban establecidas en el Art. 24 del Reglamento, y la Secretaria General.

El Secretario General del CIC, designado por rotacién alfabética de
los paises respecto de su nacionalidad, pero elegido a partir de su idoneidad
técnico-administrativa para desempenar el cargo, tenia de acuerdo con el

31. Tratado de la Cuenca del Plata (también llamado usualmente “Tratado de Brasilia”). | Reunion Extraordinaria de
Cancilleres. Brasilia. 23 de abril de 1969.

32. Cfr. la informacién contenida en la pagina web del CIC, disponible en: <www.cicplata.org>.
33. Ibidem.
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Tratado, dos grandes dreas de competencia: ser Secretario de la Reunién
de Cancilleres (Art. 6, pardgrafo tnico del Reglamento), y representar y
coordinar las acciones que se desarrollaran en el Sistema, de acuerdo a lo
establecido en el Art. 11 del Reglamento”.>

Se trataba en suma de una estructura organizativa bdsicamente sencilla,
con garantias fuertes de control intergubernamental. Se aceptaba la existencia
de instituciones permanentes y comunes, pero restringidas en sus potestades
de manera de no alterar nunca los marcos intergubernamentales de los esce-
narios de las negociaciones dificiles que, en tltimo término, serian protagoni-
zadas siempre por los gobiernos de los Estados Parte. A esta estructura bésica
emanada del Tratado de 1969, se le fueron agregando con el tiempo otras
instancias, a partir de las decisiones de las Reuniones de Cancilleres: la posibi-
lidad de creacién de Grupos Técnicos y de preparacion de decisiones (Grupos
de Trabajo en Areas Bésicas, Grupos de Expertos y Comisiones ad hoc, etc.),
dependientes del CIC; Comisiones Nacionales en relacién de dependencia
con los respectivos gobiernos; y finalmente, el “Fondo de Financiamiento
de la Cuenca del Plata” (Fonplata), cuyo Convenio Constitutivo se firmé en
1974. El mismo actuaria como un organismo financiero y de asesoramiento
que tendria por objeto

financiar, dentro de los términos del Articulo I del Tratado de la Cuenca del
Plata, la realizacién de estudios, proyectos, programas y obras, tendientes a pro-
mover el desarrollo armdnico y la integracidn fisica de la Cuenca del Plata, des-
tinando a tales efectos sus recursos propios y los que gestione y obtenga de otras
fuentes de financiamiento.*

Asimismo, a través de lo resuelto en cada Reunién de Cancilleres que se
fue realizando desde 1969 en adelante, se fueron agregando otras innovaciones
menores, de sentido complementario, como por ejemplo la reformulacién del
Estatuto del CIC suscrito, como vimos, en diciembre del 2001.3°

La “Reunién de Ministros de Relaciones Exteriores” constituia el 6r-
gano méximo instituido por el Tratado de Brasilia. La periodicidad de sus
reuniones ordinarias qued¢ fijada a razén de una por afio, quedando abier-
ta la posibilidad de convocatoria a reuniones extraordinarias por motivos
fundados. Su Reglamento interno fue aprobado en 1972, en el que se pre-

34. Ibidem.

35. Convenio Constitutivo del Fondo Financiero para el Desarrollo de la Cuenca del Plata. VI Reunién Ordinaria de
Cancilleres. Buenos Aires, 12 de junio de 1974. Capitulo II, articulo 3. FONPLATA se estableceria finalmente, en los
hechos, en 1976.

36. Declaracion Conjunta de la VI Reunién Extraordinaria de los Cancilleres de la Cuenca del Plata, celebrada en Mon-
tevideo el 21 de diciembre de 2001. Nuevo Estatuto del CIC. RESOLUCION N° 1 (VI-E). Este nuevo Estatuto significaba
la derogacion expresa del Estatuto del Comité Intergubernamental Coordinador de los Paises de la Cuenca del Plata,
aprobado por Resolucion N° 1 (IlI-E) de 1992.
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vefa, entre otras cosas, quiénes podian ser participantes y en qué cardcter
de las Reuniones Ordinarias. Cada Reunién se realizaba en relacién a una
agenda preparada por el CIC, con el trabajo repartido en las Comisiones
respectivas. Las decisiones debian ser tomadas por el voto undnime de los
representantes de los cinco paises y ningtn instrumento juridico declaraba
obligatorias estas resoluciones.

El Comité Intergubernamental Coordinador (CIC) constituia el érgano
ejecutivo permanente del Sistema y se regia por el Tratado de 1969, por su
propio Estatuto renovado en el 2001, el Acuerdo de Sede con el Gobierno de
Argentina y su Reglamento interno. Se establecia que se reuniria periédica-
mente a lo largo de todo el afio, requiriendo empero, para sesionar, la presen-
cia de todos los representantes de los paises miembros. En sus reuniones trata-
ba los mandatos de la Reunién de Ministros de Relaciones Exteriores anterior
y disponia el material para la agenda de la préxima reunién, con proyectos de
resoluciones y pudiendo contar con la asistencia — cuando fuera necesaria —
de grupos de trabajo para tratar temas técnicos especificos. Contarfa con una
Secretaria de cardcter administrativo, regida por los Estatutos, reglamentos y
6rdenes de servicio correspondientes, respaldada por personal de apoyo. Las
funciones que cumpliria esta Secretaria quedaban claramente restringidas en
su discrecionalidad, ya que para actuar, siempre requerian de mandatos ex-
presos del Comité. El CIC podia recibir, como hemos sefalado, el apoyo de
grupos de técnicos y de expertos, con una funcién de asesoramiento mucho
menos reglamentada y orientada siempre a fines especificos. Es de destacar
que de acuerdo con las orientaciones derivadas de la reglamentacién vigente
y en relacién a aquellos Grupos de Trabajo orientados en especial a las “dreas
bdsicas” prefijadas, las recomendaciones de estos Grupos Técnicos también se
adoptarfan por consenso.

En cuanto al tema de las relaciones de las distintas instituciones del Sistema
con otros organismos internacionales, el Tratado y su propio Estatuto habilita-
ban y promovian, en forma expresa, que el CIC actuara de manera proactiva y
con distintos formatos en el seguimiento de posibilidades de asistencia técnica y
financiera. Sin embargo, también respecto a este punto central, se establecia el re-
querimiento del mandato expreso y undnime del conjunto de los Estados socios.
También el CIC podia interactuar con entes y comisiones bilaterales surgidos al
interior de los Estados pertenecientes a la Cuenca. En relacién a Fonplata (que
desde un comienzo constituyd una suerte de “brazo financiero” del Sistema), el
CIC (que cumpliria las veces de “brazo ejecutivo”) podia requerir al Fondo que
actuara como agente y asesor.
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5 LA APLICACION DEL “TRATADO DE LA CUENCA DEL RiO DE LA PLATA" Y
ALGUNOS DE SUS HITOS: BALANCE PARA UN PROSPECTO. (1969-2007)

La historia de la aplicacién efectiva del “Tratado de la Cuenca del Plata” presenta
avatares de muy diversa indole. El periodo abarcado en el seguimiento que se pre-
senta a continuacion, cubre los afios que van desde la firma del Tratado en 1969
hasta el ano 2007. Aunque excede los limites de este estudio una resena detallada de
la trayectoria de los distintos organismos del Sistema durante el periodo estudiado,
si se impone desarrollar una periodificacién general, con el destaque de algunos hi-
tos muy importantes de ese itinerario, asi como el esbozo de una evaluacién general
con su diagnéstico correspondiente. Este Gltimo componente, sobre todo, supone
a nuestro juicio una buena base para fundamentar mejor las sugerencias de algunas
reformas o ajustes institucionales, que se incluyen al final del trabajo.

En términos de periodificacién de esos primeros 38 anos de existencia del
Tratado (1969-2007), pueden observarse las siguientes etapas:

a) una década de relativa parélisis entre 1969 y 1979, vinculada funda-
mentalmente por los antagonismos en torno a la negociacién de las
centrales hidroeléctricas entre Argentina, Brasil y Paraguay (con especial
énfasis en el profundo diferendo a propésito de la Represa de Itaipt),
periodo en el que se buscaron y finalmente se encontraron férmulas de
solucidn fuera del Sistema de la Cuenca;

b) un segundo periodo de estabilidad dindmica y cierta proactividad inte-
gracionista entre 1980 y 1991, en el que se impulsan algunos programas
concretos, se acompana el movimiento de convergencia politica entre
Argentina y Brasil (protagonizado por Alfonsin y Sarney), y se comien-
zan a realizar evaluaciones y estudios con propuestas para un afianza-
miento institucional del Sistema, tanto en su formato global como en las
posibilidades de alcanzar una proactividad mucho mis 4gil y decidida;

¢) un tercer momento de incertidumbre por el destino auténomo del Sis-
tema de la Cuenca ante el surgimiento del Mercosur, tras el Tratado de
Asuncién de 1991, en el que surgen vacilaciones y posiciones encon-
tradas respecto a si mantener el Sistema, interactuando pero desde sus
autonomias con el nuevo proceso integracionista, o si subsumir sus insti-
tuciones, principios y objetivos dentro del nuevo organigrama Mercosur;

d) finalmente, un cuarto momento de recuperacion de presencia y proacti-
vidad del Sistema de la Cuenca, de la mano de una consolidacién firme
de las acciones y programas desplegados, con una ratificacién vigoro-
sa de autonomia respecto al Mercosur (sin desmedro de interacciones
permanentes entre ambos) y una recuperacién de sensibilidad frente a
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la centralidad estratégica del tema de la integracién fisica, el aprove-
chamiento y cuidado de los recursos naturales, especialmente de los
hidricos. Un buen ejemplo de esta tltima tendencia estuvo dado por el
despliegue de la “Tniciativa para la Integracion de la Infraestructura Re-
gional Sudamericana” (IIRSA), considerada en especial por el gobierno
brasileno como ‘e/ ¢je principal de nuestra relacion sudamericana”?’

Alo largo de toda la primera década de aplicacion del Tratado, el tema mds conflic-
tivo, y casi excluyente, fue el del aprovechamiento de la energfa hidroeléctrica. En junio
de 1971, en ocasién de la IV Reunién Ordinaria de los Cancilleres de la Cuenca del Pla-
ta, se emite la “Declaracion de Asuncion sobre Aprovechamiento de Rios Internacionales.”®
En esta Declaracién se hacia la distincién entre rios internacionales “contiguos” y “suce-
sivos”. En los primeros, “siendo la soberania compartida, cualquier aprovechamiento de
sus aguas deberd ser precedido por un acuerdo bilateral entre los riberefios.” En el caso
de los segundos, “no siendo la soberanfa compartida, cada Estado puede aprovechar
las aguas en razén de sus necesidades siempre que no cause perjuicio sensible a otro
Estado de la Cuenca”. Esta Declaracién no resolvié los antagonismos que comenzaron
a multiplicarse, en relacién a las represas hidroeléctricas que finalizaron su construccién
o la iniciaron durante esta primera década de vigencia del Tratado. Primé por entonces
la bilateralidad de la negociacién diplomdtica, los incidentes entre Argentina y Brasil,
mientras que la tramitacion de las controversias desbordé por completo los limites del
Sistema de la Cuenca y derivé a otros foros internacionales.

La Asamblea General de Naciones Unidas fue escenario frecuente de dispu-
tas e incidentes entre las delegaciones argentina y brasilefa a propésito de estos
temas. Como vimos, el llamado “Acuerdo de Nueva York” no pudo satisfacer los
intereses enfrentados y las posiciones mds nacionalistas, en especial del lado ar-
gentino, siendo denunciado en 1973 por el gobierno del Presidente Cimpora. En
la V Reunidn de cancilleres de la Cuenca del Plata, que tuvo lugar en la localidad
uruguaya de Punta del Este en diciembre de 1972, la delegacién argentina presen-
t6 una propuesta dirigida a garantizar la sistematizacién de la informacién a nivel
técnico de las obras hidroeléctricas realizadas o a realizarse en el drea geografica de
la Cuenca del Plata. Brasil veté dicha propuesta.

37. Declaracion del Presidente Lula a la prensa en ocasion de la visita del Presidente paraguayo Nicanor Duarte Frutos
a Brasilia el 14 de octubre de 2003. Para recoger informacion sobre la IIRSA, consultar su pagina web. Disponible en:
<www.iirsa.org>. Para tener un testimonio efectivo de la trascendencia dada a esta iniciativa, en especial por Brasil,
debe recordarse por ejemplo, que en ocasion de la Ill Reunion de Presidentes Sudamericanos realizada en Cuzco los
dias 8 y 9 de diciembre de 2004, de la que naci¢ formalmente el acuerdo que dio origen formal a la llamada “Comu-
nidad Sudamericana de Naciones” (luego sustituida por la Unasur), fueron impulsados 31 proyectos de integracién
permanente incorporados al documento “Agenda de Implementacién Consensuada 2005-2010", aprobado por la VI
Reunion del Comité de Direccion Ejecutiva de la IIRSA, celebrada entre el 23y el 24 de noviembre de 2004 en la ciudad
de Lima. Datos e informaciones tomados de Zugaib, “A hidrovia Paraguai-Parand e ...", ob. cit. p. 202.

38. Declaracion de Asuncion sobre Aprovechamiento de los Rios Internacionales, Resolucion N° 25, IV Reunién Ordina-
ria de Cancilleres de la Cuenca del Plata, Asuncion, 3 de junio de 1971, Numerales 1y 2.
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Esta circunstancia y el clima de desconfianza profundizado generaron un te-
rreno propicio para que, en 1973, los diferendos argentino-brasilenos arreciaran.
Entre marzo y mayo de 1973, por ejemplo, se sucedié una serie de muy duros
enfrentamientos entre las cancillerias de ambos paises, a propésito del “llenado
del dique de Ilha Solteira”, el que no pudo negociarse favorablemente en el seno
del CIC y provocé un durisimo intercambio publico de reproches y reclamos
entre ambos paises. Mientras Argentina bregaba en distintos foros internacionales
con el objetivo decidido de frenar la construccién de la Represa de Itaipt, que
consideraba lesiva para sus intereses nacionales y para los equilibrios de la Cuenca
platense en su conjunto, Brasil continuaba aplicando la “politica de los hechos
consumados” frente a la ofensiva diplomdtica (llamada entonces “batalla de los
principios juridicos o guerra de los papeles”) renovada por Argentina.

Durante el corto gobierno que presidié previo a su muerte, Perén aban-
dond el eje del conflicto y buscé una distensién en las relaciones con Brasil y
con los otros Estados de la regién.* El caudillo argentino ungido nuevamente
como presidente bregé por profundizar una politica integracionista efectiva, que
se tradujera en cooperacién y en la realizacién de obras concretas. Sin embargo,
su iniciativa no logré detener la dindmica de conflictividad desatada. Mientras la
inoperancia ganaba cada vez mds al funcionamiento efectivo del Sistema institu-
cional de la Cuenca, comenzaron a proliferar comisiones mixtas y entre binacio-
nales, como resultado de acuerdos y tratados bilaterales sobre aprovechamientos
hidroeléctricos. En tal sentido podrian citarse los siguientes ejemplos: la constitu-
cién en 1971 de la “Comision Mixta Argentino-Paraguaya del rio Parand’; la crea-
cién en 1973 del “Ente Binacional de Itaips”, derivado de un Tratado especifico
entre Brasil y Paraguay; el inicio en 1974 de la construccién de la Obra de Salto
Grande, administrada por una “Comisién Mixta Argentino-Uruguaya”; entre otras.

Esta etapa de dura confrontacién argentino-brasilefia, en la que los res-
tantes “Estados fronteras” volvieron a “pendular” sin pronunciamientos de-
finitivos y sobre la base de acciones tcticas afines a la defensa de sus propios
intereses, recién pudo llegar a su fin a través de la firma del “Acuerdo Tripartito
de Cooperacion 1écnico-operativa”, celebrado el 19 de octubre de 1979 entre
los gobiernos de Argentina, Brasil y Paraguay. Por este acuerdo se establecia
un sistema especifico de complementacién entre los aprovechamientos de las
represas de Itaipt y Corpus. No cabe duda que la situacién internacional de
Argentina se habia deteriorado, no sélo por sus fracasos a nivel de la Cuenca

39. La concrecion del “Tratado del Rio de la Plata” entre Argentina y Uruguay puede considerarse como un éxito de la
diplomacia cooperativa entre los Estados de la regién, al igual que otros numerosos Tratados bilaterales o trilaterales.
De todos modos, quizas su mayor coordinacion a nivel de programas y proyectos de desarrollo con un Sistema institu-
cional de la Cuenca platense realmente proactivo, le hubiera dado mayores proyecciones. Sobre el Tratado mencionado
hay una vasta bibliografia. Entre otros, puede consultarse Yamandu Flangini, “E/ Tratado del Rio de la Plata y su frente
maritimo. 20 afios de vigencia”. Montevideo, ARCA, 1993.
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sino también como consecuencia de otros litigios que también la afectaban
(Malvinas y Beagle, por ejemplo). De modo paralelo, Brasil advertia cada vez
con mids fuerza los problemas de su vecino y la consiguiente posicion de fuer-
za en la que se encontraba, todo lo que conflufa en la direccién de un acuerdo.
A través de la definicién de cotas® y otras concesiones mutuas, se llegé a este
acuerdo que tuvo el efecto inmediato de suavizar las desavenencias argentino-
brasilefias y reequilibrar un tanto (sin desmedro del liderazgo confirmado de
» 41

Brasil) el perfil geopolitico de la Cuenca”.

A partir de los afios 80, las politicas de regionalizacién pudieron avanzar a
partir de un reconocimiento explicito por parte del Sistema institucional de la
Cuenca de los efectos negativos de su pardlisis e inoperancia durante la década
anterior. Esto se tradujo en un renovado impulso, proveniente del mandato de
las Reuniones de Cancilleres, para que se hiciera un balance sobre lo actuado y
se fuera a una nueva propuesta de consolidacién institucional. Ya en 1980, en la
XI Reunién de Cancilleres celebrada en Buenos Aires, se le encomendé al CIC
un “relevamiento del cumplimiento de las resoluciones” y el establecimiento de
“un orden de prioridades”. Al afio siguiente, se le volvié a encomendar al Comité
“contemplar una evaluacidn global de la organizacién y funcionamiento del CIC
y de su Secretarfa”.#

En 1982, se reiteraron estos mandatos y se recomendé tratarlos a través
de reuniones extraordinarias gubernamentales de alto nivel. En la Reunién de
Asuncién de 1983 se volvié a poner en el primer plano de la agenda, la conso-
lidacién institucional de los érganos de la Cuenca, llegando a presentarse por
parte de la delegacién paraguaya un anteproyecto de nuevo Estatuto para el
CIC, el que fue rechazado. En el mismo se proponia la creacién de una Secreta-
ria Ejecutiva en tanto “6rgano técnico-ejecutivo del Tratado”.** La Declaracién
de Punta del Este en diciembre de 1984 volvié a insistir sobre este mandato,
con un lenguaje explicito que no dejaba dudas: se llamaba a la realizacién de un
examen profundo de “la actual estructura y organizacién de los 6rganos del Sis-
tema’, a los efectos de evaluar “si es la mds apropiada para la consecucién de los
objetivos y propésitos del Tratado de la Cuenca del Plata”.* De esta Reunién
surgié también la demanda concreta al BID y al INTAL para la elaboracién
de un Documento que presentara alternativas para reformas organizativas y
ajustes institucionales en el Sistema de la Cuenca. Ese estudio fue realizado en

40. Como expresion de la fragilidad politica en la que se encontraba, Argentina acept6 la cota de 105 m. Sobre el nivel
del mar, inferior a los 112,5 m. que afios atras le habia ofrecido Brasil.

41. BID-INTAL, “Sistema de la Cuenca...”, etc., ob. cit. pp. 17 a 19.

42. XIl Reunion Ordinaria de Cancilleres. Resolucion 171. Santa Cruz de la Sierra, 11 a 14 de noviembre de 1981.
43, Anteproyecto de Estatuto del CIC, presentado por la delegacién paraguaya en ocasion de la XIV Reunién de Canci-
lleres celebrada en Asuncion en diciembre de 1983. Tomado de BID-INTAL, “Sistema de la Cuenca...”, etc. ob. cit. p. 19.
44, Declaracién de Punta del Este. Punta del Este, diciembre de 1984,
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muy poco tiempo, estando ya disponible en agosto de 1985. Sustentado en una
investigacién de mucho rigor, este documento que hemos venido utilizando
para la elaboracién del presente texto, presenté — como veremos en detalle mds
adelante — tres alternativas organizativas muy valiosas, constituyéndose en la
propuesta de reformulacién institucional mds seria, para transformar el Sistema
de la Cuenca del Plata.®

En aquellos momentos se producian en la region, con distintos ritmos
y modelos, el fin de las dictaduras y el inicio de procesos de transicion hacia
la recuperacién de la democracia. Asi como las dictaduras habian coordi-
nado sus planes y acciones represivos (en el ominoso “Plan Céndor”), los
partidos y fuerzas democrdticas también regionalizaron sus luchas a la hora
de bregar por la caida de las dictaduras y la consolidacién de los gobiernos
democrdticos recién instalados. Esta circunstancia configuraba, sin duda,
un contexto de fuerte contenido integrador, en el que la recuperaciéon y
revalorizacién de la democracia se daban entonces unidas con un renovado
impulso de las ideas integracionistas. El hito tal vez mds significativo de
ese proceso estuvo dado por el acercamiento efectivo entre los gobiernos
de Alfonsin y Sarney, que culminé con la firma de ambos Presidentes de la
llamada “Acta de Foz de Iguazi”, que contenia un programa integracionista
mds integral y profundo.

Otro testimonio de este nuevo clima estuvo dado por la creacién en 1985
dentro del CIC de las llamadas “Contrapartes Técnicas”, centradas en el andlisis
de temas especificos, como el de la calidad del agua, los alertas hidrolégicos, la
cooperacion transfronteriza, la navegacién y el transporte fluvial y terrestre en el
nuevo contexto, entre otros. Para la realizaciéon de estos estudios se contd a me-

nudo con el apoyo del BID.

De cualquier modo, en forma paralela al Tratado y a su Sistema institucio-
nal, siguieron dindose acuerdos bilaterales y continuaron actuando organismos
operativos sobre temas y dreas con relacion directa al uso y manejo de los recursos
hidricos de la Cuenca. Esta situacién aumentaba la debilidad de una instituciona-
lidad que no terminaba de reforzarse. El formato intergubernamental incambiado
empezaba a chocar con el tema no menor de la estructura politico administrativa
diferente que presentaban los Estados Parte (federal en el caso de Argentina y
Brasil y centralista en el caso de los tres Estados restantes mds pequenos). Todo
ello generaba una dificultad creciente para la armonizacién de las legislaciones
nacionales sobre el tema agua, con los bloqueos consiguientes para impulsar pro-
yectos plurinacionales.

45, BID-INTAL, “Sistema de la Cuenca del Plata...", etc., ob. cit.
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En el marco de los acuerdos y acciones que culminaron con la creacién del
Mercosur en marzo de 1991, comenzé a generarse una notoria incertidumbre
en relacién al destino del Sistema de la Cuenca del Plata. Surgieron voces que
ponian en duda la conveniencia de mantener dicho Sistema en forma paralela a
la institucionalidad Mercosur, mientras que todos coincidian en la necesidad de
que, dentro del Mercosur o manteniendo su autonomifa, resultaba impostergable
la modificacién de las bases y estatutos de su institucionalidad. A pesar de que
siguieron generdndose iniciativas en su seno, mds alld de algunas medidas meno-
res, no termind de confirmarse el acuerdo de voluntades politicas para tomar una
decisién firme sobre el particular.

Estas incertidumbres, que sin duda ponian en tela de juicio la legitimidad
del Sistema de la Cuenca y debilitaban su accionar de cara a otros organismos
internacionales, recién pudieron despejarse de manera consistente a partir de las
decisiones tomadas en la Conferencia de Ministros de Relaciones Exteriores de la
Cuenca del Plata, celebrada en Montevideo en diciembre de 2001. En una medi-
da que implicaba la ratificacion de la permanencia del Sistema institucional de la
Cuenca del Plata en forma paralela y auténoma (pese a sus obvias interacciones)
al organigrama Mercosur, los cancilleres de los cinco Estados acordaron la refor-
ma del Estatuto del CIC. Encomendaron a éste presentar en el plazo perentorio
de seis meses

un informe que contenga una evaluacién de los objetivos establecidos en el Articulo
1 del Tratado de la Cuenca del Plata frente a la situacién actual, y un Programa de
Accién que permita revitalizar el sistema operativo del organismo, incluyendo la
vinculacién con las instituciones técnicas y financieras componentes del Sistema de
la Cuenca del Plata, la que serd considerada en una préxima Reunién de Cancilleres
de los paises de la Cuenca del Plata.

Ademids de la modificacién del Estatuto del CIC, se resolvié en esta ins-
tancia la creacién de la Unidad de Proyectos, con la inclusién de las instituciones
técnicas oficiales de los paises socios, con sus correspondientes representantes téc-
nicos ante el CIC. En la 5292 Reunién del CIC, celebrada en el 2002, se apro-
b6 el requerido Programa de Accién. Al decir de Helio de Macedo Soares, ‘este
proceso se ha inspirado en la idea de una “cuenca como region geogrifica vertebrada’,
en torno a sus recursos hidricos y a la necesidad de administrarla con “una vision del
Sistema”. De alli la relevancia del CIC, tnico organismo con incumbencia para
‘centralizar y armonizar iniciativas en un Sistema de Toma de Decisiones en pos de

alcanzar un objetivo comiin”.*¢

46. Helio de Macedo Soares, “Presentacion”, en “Programa Marco para la Gestion Sostenible de los Recursos Hidricos
de la Cuenca del Plata...”, etc., ob. cit.
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Ese contexto de reactivacién del Sistema de la Cuenca pudo advertirse en
el lustro siguiente. En esos anos, bajo el liderazgo del lamentablemente fallecido
Macedo Soares, el CIC y la Cuenca en su conjunto pudieron reforzar su capaci-
dad de accién. Prueba de ello lo brindan, por ejemplo, los convenios establecidos
por la institucién, asi como los principales proyectos y programas realizados o en
curso de realizacién, entre 2002 y 2007.

CUADRO 1
Convenios

Convenio CIC-OMM (Organizacion Meteorologica Mundial) — “Alerta Hidroldgica y Calidad de Agua”

Convenio CIC-OTCA (Organizacion del Tratado de la Cuenca Amazonica)

Convenio CIC-ICPR (Comision Internacional para la Proteccion del Rin)

Convenio CIC-CONICET (Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas)

Convenio CIC-CARP/FREPLATA (Comision Administradora del Rio de la Plata y Comision Técnica Mixta del Frente Maritimo)

Convenio CIC-CARU (Comision Administradora del Rio Uruguay)

Convenio CIC-ITAIPU

Convenio CIC-COBINABE (Comisién Binacional para el Desarrollo de la Alta Cuenca del Rio Bermejo y el Rio Grande de Tarija)
Convenio CIC-PROYECTO DE GESTION INTEGRADA Y PLAN MAESTRO DE LA CUENCA DEL RiO PILCOMAYO

Convenio CIC-AUGM (Asociacion de Universidades Grupo Montevideo)

Convenio CIC-IGAC (Instituto Geografico Agustin Codazzi)

Convenio CIC-CAF (Corporacion Andina de Fomento)

CUADRO 2
Programas y proyectos desarrollados o en curso de realizacion (2002-2007)

Programa Marco para la gestion sostenible de los recursos hidricos de la Cuenca, en relacion con los efectos hidrolégicos de la
variabilidad y el cambio climatico

Programa Mapa Digital de la Cuenca del Plata

Programa alerta ecolégico

Proyecto para la proteccién ambiental y desarrollo sostenible del Sistema Acuifero Guarani (SAG)

Programa estratégico de accion para la cuenca binacional del rio Bermejo (PEA)

Programa de acciones estratégicas para la gestion integrada de la cuenca del Pantanal/Alto Paraguay- PAE

Proyecto Deltamérica / Preparacion y ejecucion de los mecanismos de diseminacion de las lecciones aprendidas y las experiencias
exitosas en la integracion del manejo del recurso hidrico transfronterizo en América Latina y el Caribe

Proyecto proteccion ambiental del rio de la Plata y su frente maritimo: prevencion y control de la contaminacion y restauracion de
habitats (FREPLATA)

Proyecto de gestion integrada y plan maestro de la cuenca del rio Pilcomayo

Proyecto Aspectos regionales de la gestion sostenible de los recursos de los humedales

Proyecto forestal de desarrollo

Proyecto Determinantes hidrologicos de la agricultura en América Latina: sensoriamiento remoto y simulacion numérica

Programa Hidrovia Paraguay-Parana

Eje Vial Mercosur: Puente Colonia - Buenos Aires

Programa de accion subregional para el desarrollo sustentable del Gran Chaco Americano

Manejo y Conservacién de la Biodiversidad de los Esteros del Ibera

Red Interamericana de Informacion sobre Biodiversidad, IABIN
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Como se observa, trabajo y proyectos no faltaron en esos afios. Los temas se
reiteran de manera insistente: la puja entre “los grandes” y “los pequenos”; la debi-
lidad dltima de los acuerdos anunciados entre Argentina y Brasil para relanzar en
serio el bloque, comenzando por dotar de mayor fortaleza institucional a sus insti-
tuciones; el peso de las asimetrias nunca resueltas; la enorme dificultad para conso-
lidar mecanismos consistentes de resolucién de controversias; las tensiones siempre
presentes entre “bilateralidad” y “multilateralidad” y entre “intergubernamentalis-
mo extremo’ o una tensién mds equilibrada entre “intergubernamentalidad” y “for-
matos embrionarios de supranacionalidad”; la exigencias de la agenda externa y las
posibilidades de negociaciones en bloque o en solitario; la capacidad técnica para
anticipar escenarios y apostar al desarrollo de politicas efectivamente articuladas
en temas cada vez mds sensibles, como manejo de recursos naturales compartidos,
preservacién del medio ambiente, asociacién de politicas energéticas coherentes y
solidarias, profundizacién de sistemas de transporte que aseguren una conectividad
4gil y barata para todos los socios, complementacién productiva, articulacién y me-
joramiento de las situaciones fronterizas, construccién de una visién comunitaria
en relacién a las demandas de infraestructura comtn, entre tantos otros.

En suma, el retorno y la consolidacién de los paises de la regién como ac-
tores dindmicos de la integracién regional exigen la implementacién de fuertes
cambios a distintos niveles. Pero en todo proceso de cambio, tanto a nivel nacio-
nal como regional, no sélo importa el qué sino también el coémo. En este campo,
la reflexién institucionalista también puede aportar, desde sus tradiciones de re-
formismo incremental y anticipatorio, en particular a partir del reconocimiento
de las exigencias diferentes de una transformacion institucional, en el marco de
un proceso de integracién multinacional y asimétrico.

6 UNA NUEVA AGENDA INSTITUCIONAL PARA LAS POLITICAS SOBRE LA
CUENCA DEL PLATA

Lo primero que hay que considerar en un proceso de cambio en la instituciona-
lidad de un proceso de integracién como el de la Cuenca del Plata es la metodo-
logia elegida para negociar y tramitar el nuevo Sistema. Por supuesto que no seria
prudente ni viable la postulacién de una reingenieria de tipo refundacional en el
organigrama institucional de la Cuenca del Plata. Existe consenso en que el cam-
bio institucional debe ser incremental y a la vez integral, debe ser acordado en la
perspectiva de una acumulacién que genere cultura institucional. Se reconoce por
todos que hay que evitar cualquier forma de maximalismo que lleve inexorable-
mente al desacuerdo o a la renovacién de los antagonismos (es decir a la derrota
de los reformistas de la institucionalidad). Parece sensato apuntar que lo central
es el logro de una reforma posible, que habilite un dinamismo posterior hacia
objetivos mds ambiciosos. Ninguna institucionalidad se cambia de una vez y para
siempre, mucho menos sobre la base de impulsos impuestos.
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Por cierto también que la coyuntura pesa y en ella, ademds de los
factores politicos que empujan a la reforma, tiene que haber una correspon-
dencia entre realidad socio-econémica y demandas politicas. Pero también
hay pocos que discrepan en que se ha agotado el formato anterior (que Félix
Pena ha caracterizado como un “modelo de reglas de juego precarias, que se
cumplen sélo si es posible”) y que las reformas puntuales de estos tltimos
anos no alcanzan para dar respuesta a las exigencias de los nuevos contextos.
Tampoco hay que olvidar que los cambios politicos en la regién han tenido
consecuencias muy visibles en estos debates, siendo una de las mds resalta-
bles la emergencia de viejos y también nuevos “lobbies” adversos a todo tipo
de integracién.

Como vemos, la coyuntura presenta claroscuros, existen factores favorables
para una reforma razonable, aunque también persisten pricticas muy negativas
(como la opacidad de las negociaciones, la falta de mecanismos transparentes y
participativos, el cardcter ‘espasmddico” de las iniciativas integracionistas). Como
telén de fondo de las decisiones a tomar, vuelven a recobrar vigencia temas fun-
damentales en lo que hace a lo que cada pais estd dispuesto a apostar para el fu-
turo del proceso integracionista en sus diferentes escenarios, con el balance de los
l6gicos costos y también con las ganancias consiguientes. Félix Pefia sintetizaba
esos temas de fondo en cuatro preguntas tan insoslayables como dificiles, que ¢l

referia al Mercosur pero que valen igualmente en relacién al Sistema de la Cuenca
del Plata:

a) “sestdn los socios mayores dispuestos a someterse a disciplinas colectivas
libremente consentidas?”

b) “sestdn dispuestos a otorgarse y garantizar preferencias econémicas para
que los socios inviertan en la zona?”

«, 7 d l ’ b . f . . d . s oY
C) sestan dispuestos 10s palses a abrir erectivamente sus €Spacios decisorios:

d) “:estdn efectivamente dispuestos a abrir el debate en torno a las reformas
¢
del Mercosur (aqui referirfamos al Sistema institucional de la Cuenca

del Plata)?”

Con seguridad, en la respuesta a estas preguntas fundamentales, pesard
sin duda la voluntad politica que puedan exhibir los gobiernos, pero también
sus célculos estratégicos y sus expectativas, tanto las reconocidas como las
escondidas. Y tampoco hay que olvidar que las vulnerabilidades econémicas
impactan y mucho sobre el debate en torno a la voluntad politica de apostar
a la integracién.
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7 LA ACTUALIDAD DEL “INFORME DEL BID-INTAL" DE 1985: DIAGNOSTICO,
TRES ALTERNATIVAS Y SU PROYECCION UN CUARTO DE SIGLO DESPUES.

Como se senalara anteriormente, el Informe elaborado en conjunto por el BID y
el INTAL en 1985, titulado “Sistema de la Cuenca del Plata. Alternativas organi-
zativas”, constituye a nuestro juicio el aporte mds consistente que se ha realizado
en lo que refiere a propuestas posibles de afianzamiento institucional y de reac-
tivacién operativa del Sistema de la Cuenca. Luego de algunas consideraciones
preliminares en torno a los “tipos de organizaciones relativas a rios internacio-
nales y cuencas hidrogréficas” y de una descripcién detallada del origen y de la
estructura del sistema institucional de la Cuenca del Plata, en este Informe se
proponian tres alternativas de reformulacién posibles, a partir de un riguroso y
fundado diagnéstico de su situacién al ano 1985. Por entender que la mayoria de
sus consideraciones contintian siendo en buena medida validas mds de 25 afios
después, se presenta a continuacién un andlisis sintético sobre los contenidos de
este valioso Informe.

En este documento, el primer aspecto que se destaca en forma expresa como
el eje institucional del Sistema de la Cuenca es su neto cardcter intergubernamen-
tal, con el consiguiente recelo a cualquier evolucién hacia la construccién de una
organizacién con poderes supranacionales. Se senala en el Informe a propésito de
este punto:

Se acordd que la politica y medidas de accién conjunta se tomarian por consenso
y que no interferirfan con los planes y politicas nacionales. En todo caso, se dejé
expresa constancia de que el interés nacional estaba por encima de los intereses
regionales y hubo en todo momento una reluctancia a crear una organizacién con
poderes supranacionales. Se definié también la forma de operacién: no habria una
planificacién regional de recursos compartidos, sino una integracién fisica por pro-
yectos. El sistema de la Cuenca del Plata surgié asi como un mecanismo de nego-
ciacién politica en el nivel de los Ministerios de Relaciones Exteriores de los cinco
paises componentes.?’

Esta caracteristica institucional de origen obstaculizé desde el principio, a
juicio de los autores del Informe, la posibilidad de arribar a decisiones — que s6lo
podian ser tomadas bajo la regla del consenso — en los temas clave de controversia:
el uso de los rios y, en particular, el aprovechamiento hidroeléctrico del sistema
Parand-Uruguay. Como no se podia avanzar en estos temas centrales, pues era
imposible llegar en torno a ellos a posiciones de consenso, se buscé introducir
una agenda de nuevas problemdticas, respecto a las cuales si pudiera alcanzarse la
indispensable unanimidad de pareceres. Pero esa evolucién buscada tampoco dio
resultados positivos.

47. BID-INTAL, “Sistema de la Cuenca del Plata...”, etc., ob. cit. p. 32.
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Asi se inici6 — sefialan los autores — una etapa de revisidn de la estructura operativa,
practicindose arreglos parciales. Se agregd un érgano financiero cuasi-independien-
te. Fue evidente la falta de un foro de discusién técnica y la carencia de coordina-
cién entre los distintos érganos y niveles. La polémica acerca del uso de los rios
termind soluciondndose mediante acuerdos bilaterales y a lo sumo trilaterales entre
los Gobiernos interesados; surgieron asi Comisiones Mixtas y Entes Binacionales,
cuyo objetivo fue el disefio, construccién y operacién de los aprovechamientos hi-
droeléctricos y que funcionaron (y funcionan) fuera de la organizacién formal de la
Cuenca del Plata.®

La evaluacién concluye en el registro de “una insatisfaccion generali-
zada entre los paises componentes” del Sistema de la Cuenca. Como puede
advertirse, pese a varias diferencias, los problemas institucionales de fondo
anotados para el Sistema institucional de la Cuenca guardaban una extraor-
dinaria similitud con los problemas que desde su institucionalidad origina-
ria padeci6 el Mercosur: “el bajo grado de cumplimiento de las resoluciones
y la incapacidad del sistema de resolver las controversias suscitadas entre los

paises miembros”.*

En el Informe se destacaba también la critica a “una metodologia
de negociacién escasamente operativa que privilegiaba los procedimientos
formales, sin mayor contenido de voluntad politica”. En ese sentido, se
evaluaba también en sentido critico que la negociacién no establecia una
distincién de funciones politicas, ejecutivas y técnicas; que el requeri-
miento de la regla del consenso trababa précticamente todas las negocia-
ciones, en especial aquellas que se daban sobre los temas mds importantes
y conflictivos; la ausencia de control de gestién y de “un foro de discusién
técnica que pudiera elaborar alternativas apropiadas” frente a los dilemas
y opciones debatidos; que faltaba coordinacién entre los distintos niveles

el sistema; que se carecia de un procedimiento aceptado de resolucién
del sist q d d t tado d 1

e controversias; ue los procedimientos eran en general “excesivamente
d t y que los proced t g 1
lentos y burocrdticos”.>

A partir de este diagnéstico en verdad critico, en el Informe se proponian
tres alternativas de reestructuracién del Sistema institucional de la Cuenca, que
a juicio de los autores implicaban “niveles crecientes de modificacién de la si-
tuacion actual” de 1985. Sus tres propuestas eran las siguientes, a partir de su
propia descripcién:

48. Ibidem, p. 33.

49. Ibidem. Los técnicos de BID-INTAL estimaban que el cumplimiento de las resoluciones que tuvieran que ver con el
cumplimiento de los objetivos del Tratado era de aproximadamente un 10% hacia 1985.

50. Ibidem, p. 34.
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a)

b)

Alternativa 1. Objetivo: activacion de proyectos”. Esta primera propuesta,
de menor exigencia comparativa, tomaba como objetivo de su reestruc-
tura ‘activar la organizacién actual.” Para ello, en la percepcién de los
autores del Informe era necesario proceder a las siguientes transforma-
ciones: 7) establecer prioridades en sentido estricto y negociadas a nivel
politico, a fin de establecer con claridad el orden de preferencia de los
objetivos generales resenados; i) realizar algunas modificaciones a nivel
de la estructura organizativa y la adjudicacion de funciones, en procura
de que las resoluciones de las Reuniones de Cancilleres pudieran refe-
rirse a lineas politicas de accién conjunta, que tendrian cardcter obliga-
torio cuando fueran implementadas por medio de una ley o decreto en
cada pais; 777) algunas de las decisiones del CIC podrian ser delegadas
expresamente al Secretario y no requerirfan unanimidad; 7z) uno de
los dos representantes por pais deberfa tener dedicacién exclusiva; v) la
Secretarfa tendria que ser ocupada necesariamente por un profesional
con capacidad gerencial y experiencia en el estudio de proyectos; vi) el
mismo se relacionarfa directamente con las Comisiones Nacionales; vi:)
habria diferentes “Grupos Técnicos” con integracién y procedimientos
disimiles segin trabajaran en “dreas bdsicas” o fueran “Grupos de Ac-
cién” reunidos sobre la base del seguimiento de la Secretarfa; viii) se
revitalizaria el trabajo de las “Comisiones Nacionales”; y 7x) Fonplata
actuaria como asesor técnico-financiero tanto de la Reunién de Canci-
lleres como de la Secretaria del CIC; entre otras.”"

Alternativa 2. Objetivo: Promocién de Proyectos”. Esta segunda al-
ternativa tendria como principal factor diferenciador respecto a la
primera la agregacién al Sistema de ‘capacidad de promocién para lle-
var a cabo proyectos de interés multilateral”. Los proyectos a impulsar
podian ser “nacionales de impacto regional, binacionales o multinacio-
nales”. Para promover esta nueva ingenieria institucional se requeri-
ria un conjunto mayor de cambios respecto al formato anterior: 7)
se realizarfa una evaluacién especifica para fijar las prioridades para
los proyectos orientados al corto plazo; ii) para negociar proyectos y
prioridades a largo plazo se tendria en cuenta el plan elaborado por
un Comité Técnico Intergubernamental (CTI), que seria creado con
el cometido de elaborar programas y proyectos conjuntos de desarro-
llo e integracién fisica y que remplazarfa a las “Areas Bdsicas” del for-
mato institucional anterior; iii) se establecerfa una reunién conjunta
de las Comisiones Nacionales, previa a la Reunién de Cancilleres; iv)

51. Ibidem, pp. 36 a 43.
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se crearfa también un Centro de Informacién y Documentacién de-
pendiente de la Secretaria; v) en cuanto a la Reunién de Ministros de
Relaciones Exteriores, se abria la posibilidad de acordar un Protocolo
adicional al Tratado que especificara la obligatoriedad de sus decisio-
nes; vZ) se habilitaba la posibilidad de la figura de un “@rbitro acorda-
do” para resolver controversias entre las partes; v77) se incrementarian
las atribuciones del CIC, ‘gue dejaria de actuar como un organismo de
intercambio de informacion para convertirse en centro de decision”; viii)
las decisiones del CIC en “cuestiones de procedimiento y orden interno”
se tomarian por mayoria simple; 7x) se incrementaria el apoyo técnico
y administrativo a la Secretaria, la que también podria contratar con
anuencia del CIC consultores a corto plazo para estudios o asesorias;
x) por consiguiente, también aumentarian las responsabilidades téc-
nicas de la Secretaria; xz) habria un mayor nimero de “Grupos Téc-
nicos”, con mayores responsabilidades y atribuciones; y xii) Fonplata,
ademds de cumplir con sus funciones de asesoria, podria actuar como
agente técnico-financiero de la Secretaria; entre otras.>>

¢) “Alternativa 3. Coordinacion de Proyectos”. Esta tercera propuesta, la mds
ambiciosa de las tres, daba al Sistema una ‘mayor capacidad de gestion
y coordinacion de la accion en el nivel regional”, orientdndose a la co-
ordinacién de politicas y a la promocién y seguimiento de proyectos
multinacionales. Entre las modificaciones requeridas para consolidar
esta alternativa de funcionamiento se destacaban las siguientes: 7) la Se-
cretarfa incrementaria su poder, concentrando su trabajo en el impulso
de proyectos de impacto regional; 7i) se profundizaria la coordinacién
de proyectos y hasta la programacion del uso de algunos recursos conve-
nidos; 7i7) en caso de controversias, se habilitaria la posibilidad de crear
un “tribunal arbitral” para dirimir los posibles conflictos; 7v) el CIC
incrementarfa sus funciones y tareas a distintos niveles (seguimiento de
proyectos, aprobacion presupuestal, generacién de ideas que pudieran
desembocar en proyectos, etc.); ) se modificarfa la composicién de la
Secretarfa, que incluirfa un Secretario Técnico, una Oficina de Proyec-
tos, una Divisién Administrativa y un “Banco de Data”, aumentando su
poder de contratacién de consultores; y vi) el personal técnico adscripto
a la Secretaria podria ser financiado con fondos extragubernamentales,
incluso con aportes privados; entre otras.*

52. Ibidem, pp. 44 a 49.
53. Ibidem, pp. 50 a 56.
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8 ALGUNOS DE LOS ASUNTOS EN DISCUSION EN RELACION A LA RENOVACION
DEL SISTEMA INSTITUCIONAL DE LA CUENCA DEL PLATA

A partir de las reflexiones que suscita este Informe de 1985 y el seguimiento de la
trayectoria de las politicas ptiblicas regionales sobre la Cuenca del Plata durante el

periodo considerado, a continuacién se presenta un listado primario con algunos

de los principales tépicos que podrian orientar una reforma consistente del siste-
ma institucional de la Cuenca del Rio de la Plata.

1)

2)

3)

4)

5)

Reactivacion de la capacidad operativa de los organismos decisorios
del Sistema, sobre la base de una recombinacién equilibrada de las
habilitaciones en la materia de los formatos u organismos de indole
intergubernamental y la consolidacién de las instituciones del Sistema
de indole mds supranacional, permanente y de proyeccién regional
(por ejemplo, a través de un afianzamiento de las atribuciones del CIC
y de la Secretaria).

Creacién y consolidacién de instrumentos mds claros y ejecutivos en
relacién al cumplimiento efectivo de las resoluciones tomadas por las
instituciones con capacidad decisoria dentro del Sistema de la Cuenca,
lo que deberia complementarse con mecanismos mds dgiles de inter-
nalizacién legislativa de la normativa integracionista y por una rdpida
armonizacién negociada de las legislaciones de los Estados Partes en
materia de manejo de recursos naturales, con especial referencia a los
temas hidricos y energéticos.

Consolidacién y sistematizacién de los mecanismos de solucién de con-
troversias en el seno del Sistema de la Cuenca, con sujecién a las reglas
establecidas provenientes del Derecho Internacional y de un incipiente
Derecho Comunitario Regional, vinculado con los temas del “manejo
integrado de los recursos hidricos”.

Transformacion de la actual Secretaria dependiente del CIC en una Se-
cretaria Técnica y Ejecutiva, con proyeccién politica, financiamiento y
asesoramiento técnico consistentes, como base de un funcionamiento
mds permanente y ¢jecutivo del Sistema, sin desmedro de consultas per-
manentes a los Estados Partes.

Consolidacién de foros técnicos permanentes, con capacidades efectivas
de sustentabilidad financiera y de una operativa sistemdtica, con inte-
gracién multinacional proporcional pero con fuertes requerimientos de
idoneidad técnica y capacidad de gestién de programas y proyectos por
parte de sus integrantes.
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6)

7)

8)

9)
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Constitucién de un organismo representativo de los actores sociales
(empresariales, sindicales, del llamado “tercer sector”), comunitarios
(representantes de grupos indigenas, de subregiones) y de referencia
territorial (nacional, fronteriza o supranacional), involucrados en una
perspectiva de manejo integrado de la cuenca, con atribuciones y fun-
cionamiento similar al que demanda actualmente el Foro Consultivo
Econémico y Social (FCES) integrado en el organigrama Mercosur.

Creaci6n de un Foro representativo de los poderes locales, municipales
y subregionales (con particular énfasis de la representacién de aquellos
radicados en los contornos de frontera entre los Estados nacionales so-
cios del Sistema), con especial orientacién al asesoramiento efectivo a
proyectos de integracién fisica y de infraestructura.

Reforzamiento presupuestal, a partir del cumplimiento de los aportes
convenidos entre los Estados Partes y una mayor proactividad y auto-
nomia de accién por parte de Fonplata, con funciones ampliadas de
asesoria y ejecucion de programas con otros organismos internacionales
a los efectos de la obtencién de mayor asistencia técnica y financiera.

Sistematizacién de una regulacién consensuada pero efectivamente
operativa, que asegure canales de informacién regular y plenamente
transparente respecto a los proyectos de emprendimientos en curso o
en etapa de diseno.

10) Reorganizacién de un marco coordinador amplio, que asegure los vin-

culos institucionales permanentes y sistemdticos entre las organizacio-
nes pertenecientes al Sistema Institucional de la Cuenca y a toda la otra
ingenierfa institucional establecida por fuera del Sistema (Comisiones
Mixtas, Entes Binacionales, etc.), a los efectos de articular y vincular sus
acciones y objetivos.

11) Establecimiento de un sistema de mayor periodicidad y sistematizacién

de las Reuniones de Alto Nivel Intergubernamental, manteniendo las
Reuniones de Cancilleres con una fuerte dinimica de coordinacién, a
lo que se agregarfa una Cumbre Anual de Presidentes de los Estados
Partes, con agendas preparadas y amplias capacidades decisorias.

12) Establecimiento de una mayor sistematizacién de la coordinacién a to-

dos los niveles del conjunto de los organismos del Sistema de la Cuenca.

13) Fortalecimiento de la capacidad operativa y técnica de las Comisiones

Nacionales, con la consiguiente consolidacién de sus instancias de co-
ordinacién plurinacional.
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14) Consolidacién de un cuerpo de asesores mds numeroso y especializado,
de cardcter institucional y permanente, lo que no obsta para la apela-
cién de otro tipo de asesoramientos externos (a través de convenios con
universidades u organismos internacionales).

Como se advierte, en la presentacién de esta agenda temdtica se perfila un
objetivo claro: consolidar instrumentos eficaces para mejorar los niveles de go-
bernanza en el funcionamiento cotidiano de la Cuenca. Para afirmar sus pro-
yectos y programas, parece sensato apostar a una reforma institucional posible,
que recombine una reingenieria mds democrdtica y eficaz, junto con mecanismos
mds activos y permanentes de participacién e involucramiento ciudadano y de
actores sociales, comunitarios y territoriales organizados, en referencia directa con
los objetivos y acciones integracionistas. Como antes se ha senalado, no parece
oportuno subsumir al sistema institucional de la Cuenca dentro del organigrama
Mercosur, aunque si es indispensable evitar duplicaciones y superposiciones. Se
trata de construir un sistema institucional simple y especifico, sin “gordura” bu-
rocrdtica pero con los recursos e instrumentos necesarios para actuar con rigor y
responsabilidad. La mayor parte de las demandas planteadas podrian ser incluidas
en algunas de las secciones y disposiciones de un eventual futuro Protocolo de
cambio institucional para el Sistema de la Cuenca del Plata, que se anexaria al
Tratado de 1969. En el caso de otras acciones mds profundas, deberia recurrirse a
la celebracién de un nuevo Tratado de la Cuenca del Plata, a los efectos de siste-
matizar en su versidén nueva las modificaciones planteadas.

La situacién actual de los procesos de integracién “realmente existentes” en
la regién, comenzando por el Mercosur y el Sistema institucional de la Cuenca del
Rio de la Plata, no resulta en verdad muy augural para la perspectiva de reformas
institucionales y profundizacién de politicas comunes. Pero, por cierto, no es el
idealismo el que lleva a registrar una exigencia renovada para sustentar politicas
publicas regionales, en especial sobre temas tan estratégicos y sensibles como el
manejo integrado de una cuenca plurinacional, dotada de gigantescos recursos
hidricos. Es el mds acuciante de los realismos, el que debiera llevar a consolidar
protagonismos y decisiones en esa direccién.

Como prueba de ello, aunque en forma algo dispersa y asistemdtica, la agen-
da multiple de la Cuenca del Rio de la Plata ha vuelto a estar presente en los dl-
timos afos, en especial en aquellos momentos de mayor impulso integracionista.
Como ejemplo puede darse la firma del Acuerdo sobre el Acuifero Guarani por
parte de los cuatro paises que integran como socios plenos el Mercosur (Argentina,
Brasil, Paraguay y Uruguay), en ocasién de la XXXIX Cumbre de Presidentes del
bloque celebrada en la ciudad argentina de San Juan, el 2 de agosto de 2010. Por
este Acuerdo, ademds de ratificarse la plena titularidad de la soberania sobre los
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recursos naturales, se amplia el alcance de las acciones concertadas para la conser-
vacién y el aprovechamiento de los recursos hidricos del sistema del Acuifero Gua-
rani. El acuerdo sostiene que cada pais ejerce en su respectivo territorio el derecho
soberano de promover la gestién, el control y el aprovechamiento sustentable de
los recursos hidricos del acuifero, aunque “obre la base de criterios de uso racional y
sustentable, respetando la obligacion de no causar perjuicio sensible”a los demds paises
ni al medioambiente. Se establece ademds el firme compromiso de un “intercambio
adecuado de informacién”, que incluye, a texto expreso, la necesaria comunicacién
de ‘todas las actividades y obras” que pudieran tener efectos “mds alld de fronteras”.
Al mismo tiempo, se establecieron formas de “resolucion de controversias” que pu-
dieran surgir en torno a la interpretacion o aplicacion del Acuerdo.>

En los considerandos del Acuerdo se hacia referencia a “los progresos alcan-
zados respecto al desarrollo arménico de los recursos hidricos y a la integracién
fisica de conformidad a los objetivos del Tratado de la Cuenca del Plata”, de 1969,
al “Acuerdo Marco sobre Medio Ambiente del Mercosur”, firmado en Asuncién,
en el 2001, asi como a los logros de la implementacién del “Proyecto para la
Proteccién Ambiental y Desarrollo Sostenible del Sistema Acuifero Guarani”, ac-
tualmente en curso de ejecucion.”® Como se advierte, la tensién entre las compe-
tencias y alcances de los sistemas institucionales de la Cuenca del Rio de la Plata
y del Mercosur subsiste, aunque en un marco firme de convergencia operativa.
Aunque persiste el desafio de construir una institucionalidad mds idénea para
el manejo sistemdtico e integrado de la Cuenca, la conciencia sobre su sentido
estratégico parece haberse incrementado.

Es que los paises sudamericanos, en general, y los socios de la Cuenca del
Rio de la Plata, en particular, viven una rara paradoja en el contexto internacional
actual, signado por las incertidumbres de la crisis profunda en el mundo desa-
rrollado y por un rebalance fortisimo en la ecuacién de poder mundial. M4s alld
de su bonanza y de sus altos indices de crecimiento de los tltimos afos, nuestros
paises atin evidencian los signos de su relativa marginalidad en ciertos escenarios
internacionales. Véanse a este respecto indicadores sobre el peso de la regién en
porcentajes del comercio mundial, PBI, flujos financieros, patentes aprobadas
en los Ultimos treinta afios, volumen de inversiones u otros datos similares, y se
advertird con claridad esa situacién, pese a que en varios de estos rubros — como
por ejemplo en la captacién de inversion extranjera directa — en los tltimos anos
se han verificado procesos estimulantes. Sin embargo, en términos de capacidad
y eficiencia en la produccién de alimentos agropecuarios, de posesién de recursos
naturales estratégicos (en particular hidricos, minerales y energéticos), la situacién

54. Cfr. http://www.itamaraty.gov.br
55. Ibidem.
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resulta bien contrastante. En ese marco, las riquezas y potencialidades de América
del Sur, por ejemplo, lejos estin de la marginalidad anotada y ya despiertan codi-
cias externas varias. La Cuenca del Rio de la Plata resulta un ejemplo mdximo en
esa direccién. La postergacién de politicas publicas regionales que garanticen un
manejo integrado de la misma es, sin duda, la mds riesgosa de las opciones. Y en
este plano como en otros, las politicas nacionales, aunque siempre importantes,
ya no son suficientes para responder a los grandes desafios del presente.
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