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RESUMO

Partimos de dos ejes puntuales: El primero mira los
conceptos de gobierno-pacto y gobernabilidad-
gobernanza y el segundo mira UNASUR como esquema
de integracion que desde 2008 en Sudamérica absorbe
en su COSIPLAN en 2009 la iniciativa IIRSA del Banco
Mundial y Brasil. Es la Iniciativa de Infraestructura
Sudamericana con ayuda del GEF del Banco Mundial
con apoyo del BID. El propo6sito inicial de UNASUR fue
justamente constituir “un mecanismo institucional de
coordinacién de acciones intergubernamentales de los
doce paises suramericanos, con el objetivo de
construir una agenda comudn para impulsar proyectos
de integracion de infraestructura de transportes,
energia y comunicaciones” . Pero este proposito, al
sumar IIRSA en COSIPLAN encontrard ciertas zonas
grises respecto a su acople en el seno de las
sociedades, sus intereses y demandas multiples.
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ABSTRACT

We have two starting points. The first looks at the
concepts of government-pact and governance-
governance and the second looks at UNASUR as a
scheme of integration since 2008 in South America
absorbs in its COSIPLAN in 2009 the IIRSA initiative of
the World Bank and Brazil. It is the South American
Infrastructure Initiative with GEF support from the
World Bank with IDB support. The initial purpose of
UNASUR was precisely to constitute "an institutional
mechanism for coordinating intergovernmental actions
of the twelve South American countries, with the
objective of building a common agenda to promote
projects for integration of transport, energy and
communications infrastructure." But this purpose,
when adding IIRSA in COSIPLAN will find certain gray
areas with regard to their coupling within the
societies, their interests and multiple demands.
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INTRODUCAO

Lo que acabamos de mencionar sera abordado a partir delos conceptos de gobierno,
gobernanza, gobernabilidad e “Integralidad”. Esta Gltima es ambiental y estad definida como la
forma de evaluar las cuestiones politico-ambientales desde las unidades mas pequefias a las
mayores en el complejo sentido de lo que llamamos biodiversidad intra e inter especies y
ecosistemas constitutivos del todo regional.

En cuanto a los otros conceptos, sabemos que estamos en un creciente conflicto entre
los criterios de representacion politica y representacion de intereses que se pusieron en tension
en la institucionalidad internacional desde la emergencia de la globalizacién en los afios 90°.

En cuanto al concepto de Gobernanza, “es un término nacido con el Consenso de
Washington, que impone la liberalizacion en todo el planeta...Un poco como la guerra tendria sus
leyes, este sistema acepta el incremento extraordinario de las desigualdades, a condicion de que
se respete la “gobernanza”, como el decoro en el siglo XIX. En ese contexto, podriamos esperar
qgue desaparezcan los paraisos fiscales y la criminalidad financiera pero la historia reciente
muestra que esto no es asi en absoluto. (......) Los partidarios de la gobernanza la definen como
una practica de gobierno democratica y multicéntrica. Pero, finalmente....lleva a un retroceso
democrético:” (.......) Asi observamos una privatizacion del poder politico y una deslegitimacion
del Estado.”*

El mismo concepto de gobernabilidad, como gobernanza, rehlye darle centralidad al
concepto de “Gobierno”, es el que sefiala més desde la Ciencia Politica, que la “debilidad
principal estd en la falta de integracién, en el campo analitico, de dos componentes
fundamentales: capacidad y recursos de los gobiernos y gobernantes por un lado y demandas,
apoyo y recursos de los grupos sociales y ciudadanos por el otro. La gobernabilidad y la
ingobernabilidad no son pues fenbmenos acabados sino procesos en curso, relaciones complejas
entre los componentes de un sistema politico.” 2

Este constructo nos permite hablar tanto de la region y de los recursos naturales cuanto
hablar de la dindmica de poder que nos condiciona y se desarrolla a su alrededor como un todo

interdependiente, entendiendo que nuestra region esta compuesta por geografias tanto fisicas y

Harribey, Jean Marie, “Primer Diccionario Altermundista”, Attac-Cl Le Monde, 2008, p.2016.
2Bobbio, Matteucci y Pasquino, Diccionario de Politica, Tomo 1, Siglo XXI Editores, Madrid, 1997, pag.704.
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humanas que se nuclean en ejes productivos efectivos en los cuales proyectos tales como el
IIRSA indudablemente registrardn impactos complejos que excederan lo que aparenta ser solo
economico para insertarse en un entramado politico y socioeconémico extenso de intereses
muchas veces entrecruzados.

En cuanto a la metodologia, abordamos el tema trabajando desde lo que llamamos

“realismo del margen de maniobra” o “realismo situado”?

por el cual se adscribe a la teoria del
conocimiento que valoriza tanto lo fenomenoldgico cuanto el lugar en que se produce el
conocimiento, ademas de los contenidos universales del mismo.*

Asi, los métodos para el registro y procesamiento de las tareas seran la fenomenologia
descriptivo-explicativa y la construccion tedrica vinculada que nos hacen mirar en este caso los
dilemas entre representacion politica y representacion de intereses a través de decisiones
gubernamentales y aplicacién de gobernanza-gobernabilidad.

De esta manera, retomaremos aquellos elementos clave del analisis como por ejemplo
los recursos naturales, la integracién, la cooperacion y el conflicto, estableciéndose
implicitamente un camino de construccion-deconstruccion-sintesis por el cual transita la historia
(macro y micro) del esfuerzo integrador °.

Esta conceptualizaciéon en torno al desarrollo y evolucién de la propia integracion,
conlleva la necesidad de que presentemos dos procesos bien diferenciados y retroalimentados.
Por un lado, aquel vinculado a los antecedentes remotos e inmediatos de la Iniciativa IIRSA,
contemplando puntualmente todos los desafios asumidos a la hora de insertarse en el marco de
la UNASUR. Por el otro lado, aquellos otros nuevos Proyectos que surgirian de la Unién de
Naciones Sudamericanas que se pensaron inicialmente bajo un perfil disimil y se encontraron con
el IIRSA bajo un modelo de gestion, direccion y ejecucion propio de los Organismos Multilaterales
de Crédito, como por ejemplo el Banco Mundial. En este sentido, es la UNASUR nacida en el afio
2008 es la resultante sudamericana de este proceso.

El proposito inicial de IIRSA fue justamente constituir “un mecanismo institucional de
coordinacion de acciones intergubernamentales de los doce paises suramericanos, con el

objetivo de construir una agenda comun para impulsar proyectos de integracion de

3 SEITZ, Ana E., “Realismo Penitencial o margen de maniobra”, Ed.GEL, Bs.As. 1993.

4 HESSEN, Johannes “Teoria del Conocimiento”, Ed.Panamericana, Bogota, 1996 ; LANDER, Edgardo, “La colonialidad
del saber. Eurocentrismo y Ciencias Sociales”, Clacso-Unesco, Bs.As. 2002; MIGNOLO,Walter , “Capitalismo y
Geopolitica del Conocimiento”, Duke Univ.-Ed.del Signo, Bs.As., 2002.

5 SEITZ, Ana Mirka; “Tres Propuestas de Integracion Politica Latinoamericana”, Ed.Juan Pablo Viscardo, Buenos Aires,
1983.
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infraestructura de transportes, energia y comunicaciones”®

a partir de un “Plan de Accion para
la Integracién de la Infraestructura Regional de América del Sur” con el objeto explicito de
articular geo-econémicamente al territorio de los paises que la formaban. Dentro de esta
planificacion, los factores mas importantes y activos fueron “los Ejes de Integracién y Desarrollo

7 modificando, como dijimos, la idea de

(EIDs) y los Procesos sectoriales de Integracién (PSls)
representacion politica ciudadana tradicional, a partir de querer instalar el predominio de un
tipo de voluntad dinamica financiero-productiva, por sobre otra voluntad dinamica expresada
electoralmente. Este perfil que combina las Cancillerias con los Ejes y Procesos mencionados
contribuye a diluir la percepciéon clara respecto de la definicién udltima en la toma de
decisiones.

Los ejes de trabajode IIRSA suponen vertebrar la regién entre una serie de lineas Este-
Oeste combinadas con diagonales o rectas que expresan la orientacion de los cursos de los rios,
particularmente los de la Cuenca del Plata y los tributarios del Amazonas. Estos Ejes son los
siguientes: a) Mercosur-Chile; b) Eje Andino; c)Eje Interoceénico Central; d) Eje del Amazonas;
e) Eje de Capricornio; f) Eje del Sur; g) Eje Peru-Brasil-Bolivia; h)Eje del Escudo Guyanés. En
todos estos casos, la comunicacion, el transporte y la energia son los servicios de logistica que se
tiene planificado desarrollar desde los denominados “Procesos sectoriales”, estos son:
Transporte Aéreo; Transporte Maritimo; Sistemas Operativos de Transporte Multimodal;
Facilitacion de Pasos de Frontera; Financiamiento de proyectos de integracion fisica regional;
Tecnologias de la Informacion y Comunicaciones y Mercados Energéticos Regionales®.

Paralelamente, en cuanto a la UNASUR como Proyecto, este ha podido ya consolidar 12
Consejos Sectoriales® que se refieren a distintas actividades de su incumbencia. Uno de esos
Consejos se refiere a la infraestructura y a la planificacién (COSIPLAN) y ha absorbido al 1IRSA

del que venimos hablando como un todo. Es una linea directa desde el GEF a la UNASUR.

1 RECURSOS NATURALES Y AGUA

6 Institucional 1IRSA. Disponible en: http://www.iirsa.org/ Leido 10-08-2015.

Ob.cit.

8 BID-INTAL, “IIRSA 10 Afios después: sus logros y desafios”. Buenos Aires, 2011.

9 Consejo Energético Suramericano ;Consejo de Defensa Suramericano ;Consejo de Salud Suramericano ;Consejo
Suramericano de Desarrollo Social ;Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento ;Consejo Suramericano
sobre el Problema Mundial de las Drogas ;Consejo Suramericano de Economia y Finanzas ; Consejo Electoral de
UNASUR ;Consejo Suramericano de Educacién; Consejo Suramericano de Cultura ;Consejo Suramericano de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion; Consejo Suramericano en materia de Seguridad Ciudadana, Justicia y Coordinacién de
Acciones contra la Delincuencia Organizada Trasnacional, www.unasur.org.-
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Venimos de hacer una prolongada exploracién respecto del tema integraciéon y

federalismo ademas de la cuestion del agua para comprender las peculiaridades del MERCOSUR y
de su antecedente, el Tratado de los Paises de la Cuenca del Plata, de modo de encontrar los
ejes de agenda que, desde nosotros, nos permitan comprendernos y construirnos democratica e
integradamente. Sobre el final de esa exploracion, estimamos que era de vital importancia
vigorizar adecuadamente la realidad politica y el rol de nuestras Provincias y Estados. Decimos
“adecuadamente” ya que somos parte de la region que registra la peor distribucion del ingreso
del planeta y, por ahora, a pesar de las expectativas, la democracia recuperada y generalizada y
el mercado no han visto solucionarse sino agravarse estas circunstancias®.
Asi surgié la idea-base de que tanto la proteccion conjunta de los recursos naturales y la
participacion directa de las Provincias y Estados en la construccion de la agenda de integracion
seria un hecho conveniente tanto para la democracia cuanto para la integracion siempre y
cuando esto se estableciera electoralmente de un modo acotado, parcial y periédico (vgr. un
tema por afo o cada dos afios). El Parlamento y las redes de ciudades pueden ser un estimulo
para esto pero no son suficientes en funcién de nuestras estructuras sociales y nuestros
habitantes que, si poco saben y pueden controlar habitualmente a las autoridades menos aun lo
haran con acontecimientos, intereses en juego y debates desarrollados en Montevideo o Brasilia,
muy lejos de su cotidianeidad®.

Al explorar las Constituciones nacionales y provinciales de los paises miembros para
observar las posibilidades de cambio y para precisar el nivel de proteccidén que se registra sobre
los RN (recursos naturales). Respecto del dominio nacional de los RN pudimos concluir en

investigaciones anteriores que:

Hay diferencias dentro del grupo MERCOSUR respecto del tema de la
prevalencia de la ley interna o si es precedente lo acordado
internacionalmente y refrendado por el Congreso. Funciona como una
vulnerabilidad. Ha sido asumido como tal solo por Argentina y Paraguay.
Cinco casos mencionan explicitamente esa capacidad generadle dominio
sobre los RN; cuatro casos hacen mencion expresa a los recursos
energéticos; dos casos hacen mencion expresa a los recursos hidricos y

10 SEITZ, Mirka; Balance de las principales capacidades, compromisos y conflictos en materia de integracion y recursos
naturales de los paises del MERCOSUR Péags. 98-115 en Revista Aportes para la Integraciéon Latinoamericana Afio XVII,
N° 24 /Junio 2011

10b. Cit.
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cuatro casos hacen mencién expresa a los recursos mineros. El Gnico pais
que hace mencién explicita de todos los recursos es Brasil y los dos Unicos
paises que no citan especificamente a ninguno son Argentina y Uruguay.
Aparte estan Venezuela, Paraguay y Bolivia que mencionan tres de las
cuatro posibilidades. Los paises con menos resguardos son Argentina y
Uruguay y que el RN con menos proteccién y resguardo nacional es el
agua”*?. Nuestros paises participan de conferencias globales y firman
compromisos que su propia estructura institucional no habra de facilitar
aun cuando todos incluyen la posibilidad de reformas constitucionales con
procedimientos claros y explicitos. Y esta claro que “el Agua es el recurso
menos coordinado inter-institucionalmente y menos protegido”.

Hasta la recuperacion de la democracia en los 80', la discontinuidad institucional previa
habia generado un ambiente propicio para la disputa por el predominio regional.a través de la
concrecion de un sistema de aprovechamientos hidroeléctricos.

Sobre el afio 2001, mas alld de la crisis global o nuestras propias crisis internas, se
advierte que:

“los paises coincidieron en la necesidad de contar con un marco de accion
coordinada para la gestion integrada de los recursos hidricos, realizar
proyectos de interés comun y seleccionar acciones concretas
adecuadamente priorizadas; dar importancia a los problemas de las
recurrentes inundaciones y sequias; abordar para el conjunto de la cuenca
la gestion sustentable de sus recursos hidricos y dar soporte al CIC. Para
ello encar6 la preparacion del Programa Marco para la gestion sostenible
de los recursos hidricos de la Cuenca del Plata, en relacion con la
variabilidad y el cambio climatico, cuyo objetivo global es asistir a los
gobiernos de la Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguay y Uruguay en la
gestion integrada de los recursos hidricos de la Cuenca del Plata en
relacion con los efectos de la variabilidad y el cambio climético, con vistas
al desarrollo econémico y social ambientalmente sostenibles, a través del
fortalecimiento institucional del CIC*®,

También cabe mencionar que los representantes de Argentina, Bolivia, Brasil, Paraguay y
Uruguay acordaron establecer un grupo de contacto para trabajar en la formulacion de una
Estrategia de Conservacion de los humedales del rio de la Plata, grupo que estara coordinado por
Argentina'®. Esto es lo mas coordinado y avanzado dentro de la cooperacion.

Mientras tanto aquello que el Plan Nacional de Recursos Hidricos (2007) vio como una
amenaza (inundaciones, ordenamiento territorial; erosion y contaminacion) sigue sin poder ser

combatido, entre otras causas, por falta de legislacién, politicas y coordinacién efectiva tanto

120b. Cit.

IBMUGUETTI y otros, “Programa Marco para la Cuenca del Plata: la experiencia argentina en la preparacion del
Proyecto” , CONAGUA 2007 .-

Declaracion de Mérida para la Estrategia para la Conservacion y el Uso Sostenible de los Humedales del rio de la
Plata
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intersectorial cuanto interjurisdiccional. Por si estos pesares fueran pocos, nuestro pais tiene un
predominio de zonas aridas o semiéridas y una distribucion espacial del agua muy concentrada
ya que un 85% se encuentra en la cuenca del Rio de la Plata y el resto en las provincias
mencionadas como aridas y semiaridas las cuales presentan casos de estrés hidrico. En cuanto a
la oferta media anual por habitante es de 22.600 m3 por afio pero en provincias como Tucuman,
Cérdoba y San Luis llegan a registrar menos de 1.000 m3 por afio.*

A su vez, los paises poseen mineral de Litio en los Salares Uyuni y Hombre Muerto y ven el
aumento del interés de empresas multinacionales en su explotacion, creciendo la presencia e
inversion de capital extranjero en la region. El gobierno Argentino pone de manifiesto un interés
especial en la explotacion del litio, cuando declara de interés publico en Salta y como mineral
estratégico en Jujuy.

Argentina, Bolivia y Chile conforman el denominado tridngulo del litio compuesto por los
tres grandes yacimientos de sal de Sudamérica: el Salar de Atacama, en Chile; el Salar de Uyuni,
en Bolivia; y el Salar del Hombre Muerto, en Argentina. En el 2008, el 55% de la produccion
global de litio provino de aquél triangulo, pese al hecho que Bolivia ain no ha comenzado la
explotacion de sus reservas™®.

Dentro de este marco a priori es que podriamos analizar recién la composicion de la
cartera de Proyectos (prioritarios y secundarios) que el COSIPLAN presenta para la subregion
(Contenida principalmente en el Eje Capricornio e Interoceénico Central) a la hora de precisar o
no su pertinencia.

Esto se vera oportunamente, pero no deja de ser un dato que dentro de la prevision
“estratégica” hasta el bienio 2012/2013"", forman parte en etapa de ejecucion o ya concluidos
la Construccion del Puente Binacional Salvador Mazza - Yacuiba y Centro de Frontera, la
Conexion Oeste Argentina - Bolivia, Rehabilitacion del Ferrocarril Jujuy - La Quiaca; la
Pavimentacion de a Ruta Nacional N° 40 Corredor Minero que limita con Bolivia y el Puente y
Centro de Frontera La Quiaca - Villazén; dando cuenta de una prevalencia absoluta en la agenda
de integracién productiva y logistica del noroeste argentino y sur de Bolivia, desarrollo del

turismo integrado, pero nada sobre el Agua, cuencas transfronterizas y sus dilemas.

15 Informe Ambiental Anual 2012, FARN Editores Maria Eugenia Di Paola Federico Sangalli Jorge Ragaglia

16 FARN - CEDIB; “El litio en la puna argentina y boliviana” SOMO, 2012.

17 véase APl 2012 y API 2013, IV y V Reunién Ordinaria del COSIPLAN, disponibles en www.iirsa.org- Leido en 17-08-
2015.

REDESG / Revista Direitos Emergentes na Sociedade Global - www.ufsm.br/redesg v.5, n. 1, 2016

Pagina 3-22


http://www.iirsa.org-/

ISSN 2316-3054
(DOI): 10.5902/23125375

GOBIERNO-PACTO Y GOBERNANZA-GOBERNABILIDAD COMO CRITERIOS
CONCEPTUALES PARA COMPRENDER LOS DILEMAS DE LOS RECURSOS
NATURALES LATINO-AMERICANOS: EL CASO UNASUR-IIRSA

EZEDDIREITOS EMERGENTES NA SOCIEDADE GLOBAL
UNIVERSIDADE FEDERAL DE SANTA MARIA

ANA MIRKA SEITZ

2 REALIDADES DEL MERCOSUR

La literatura internacional que aborda a la “Integracién” como fenémeno oscila entre la
universalizacidén de experiencias historicas concretas, la critica a la erosiéon o pérdida soberana
0 bien la caracterizacion de la misma como expresion absoluta de la cooperacién e
interdependencia . Desde una perspectiva latinoamericana, situada, comprendemos que no se
trata de una sola forma o mecanismos, sino que al ser multiples tendencias entrecruzadas, la
Integracion da cuenta de “unidades politicas diferenciadas” que van aupando estructuras
comunes Yy unificadas de decision visualizando tanto los procesos como a las estructuras
concomitantes de la época.

Con un contexto politico-social definido, en medio de las tensiones “epocales”
propiciadas para Latinoamérica, la subregion disefi6 el esquema politico, econdémico y
estratégico llamado MERCOSUR. Este mantenia una expresion de voluntad de construcciéon de un
nucleo compuesto de poder que afrontara los dilemas de la economia global, preservando
prioritariamente la vigencia de la democracia en la regién, pero tomando un formato
institucional a partir de la experiencia Europea, en aquel entonces, consagrado el modelo a
sequir.

El MERCOSUR cruza los componentes juridico-institucionales, convalidado por los
Parlamentos y ha constituido su Parlamento regional; tiene, ademas, una dimension econémica y
comercial con crisis recurrentes y a veces no resueltas pero con complementacion sistematica y
permanente. Su clave esencial ha sido la “clausula democratica” que ha permitido salvar ya a
varios gobiernos y procesos. La coordinacién macroeconémica o, lo que es lo mismo, el acuerdo
intra-paises e inter-élites respecto del poder econémico propio, regional y global es lo que no se
ha resuelto y repercute en la institucionalidad y en la posibilidad de un acuerdo medioambiental
gue no sea eufemistico.

En este contexto, mientras el MERCOSUR incumplia sus metas autoproclamadas, la
constitucion de un nuevo marco general al que se denominé Unién de Naciones Suramericanas
(UNASUR), nace definitivamente en 2007 como sintesis entre estructuras de cooperacion, climas

secesionistas (Bolivia) y amenaza de guerra regional post-bombardeo (Colombia-Ecuador).
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Un balance a medio tiempo, daba un MERCOSUR con legitimidad institucional
totalmente reconocida y una UNASUR que debia terminar de consolidarse. La perspectiva que
generaba dudas era si serian complementarias, 0 si se neutralizarian entre si .

El malestar que presenta el MERCOSUR respecto de sus propias imposibilidades, se da en
simultaneo al retiro de la agenda de prioridades de los gobiernos del Pacifico de acelerar su
homogeneizacion arancelaria en la Alianza del Pacifico , al mismo tiempo que la UNASUR
pospone el funcionamiento del Banco del Sur . Tanto CEPAL como FMI, Banco Mundial y OIT,
sefialan un crecimiento menguante en la region, problemas en la precariedad y sustentabilidad
laboral, retrocesos en los flujos de IED y mayores presiones de la deuda publica sobre el PBI en
la media, en un contexto de merma de los indices de términos de intercambio, primordialmente
sobre el precio de los hidrocarburos.

En este contexto, todos los espacios de la integracién en pugna ofrecen novedades, pero
también aplazos o dilaciones sobre cuestiones no menores. En cuanto al medio ambiente,
respecto de la Cuenca del Plata en si, nos sefiala Carbajal que “La afectacion a los ecosistemas
acuaticos merece una atencion en el marco del conjunto de la cuenca del Plata, caracterizada
como una de las cuencas de mayor diversidad acuética continental del mundo, en particular las
subcuencas del rio Parana y del rio Paraguay (Pantanal) y de su frente maritimo™.

Actualmente estos ecosistemas son afectados constantemente y principalmente por: i)
los incrementados volimenes de sedimentos, ii) las modificaciones en el aporte de nutrientes a
las aguas, iii) la obstruccion que significan las presas y la proliferacion de embalses creados,
particularmente importantes en el Parana medio y superior y en el rio Uruguay vy, iv) por efectos
de la contaminacion puntual y difusa de ciertos cuerpos de agua, a lo que se suma para un
adecuado manejo la dificultad del caracter transfronterizo del tema .

El manejo de la biodiversidad de estos ecosistemas “particularmente de sus recursos
icticolas condicionados por las diferentes situaciones de pesca, requiere de un conocimiento del
funcionamiento de conjunto y de un marco regulatorio comun, méas alla de los acuerdos
binacionales que actualmente existen”. Esto sin tomar en consideracion el impacto especifico
del proyecto BOTNIA en el Uruguay-Plata.

En cuanto al sistema MERCOSUR en si, muy tardiamente se firmaran algunos
compromisos cuya principal caracteristica seguird siendo la imprecisién, el predominio de los
criterios economicistas y la escasa vocacion a comprometer nada en términos estratégicos

circunstancia que se preanuncia en el Tratado de OuroPreto mismo en el que no figura ninguna
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consideracion al respecto excepto en el Preambulo. La agenda bésica del SGT-6 -Subgrupo de
Trabajo sobre Medio Ambiente- ha sido relacionar la sustentabilidad, la competitividad y el
medio ambiente, las normas I1SO 14000 y el llamado Sello Verde MERCOSUR. Las normas ISO son
usadas solo por las grandes empresas y lo demas no ha podido avanzar mucho de modo que se
esta en una zona gris en la que se corre el peligro de que las exigencias se flexibilicen para ser
mas competitivos en el corto plazo . En cuanto a la toma de decisiones concretas, los problemas

siguen localizandose en el sistema de solucion de controversias aun por definir.

3 OBSERVACIONES ACERCA DEL UNASUR E IIRSA

Iniciada sobre el 2003 en paralelo al Acuerdo Marco MERCOSUR - Comunidad Andina,
comienza la UNASUR denominada primero como Comunidad Sudamericana de Naciones. UNASUR,
convocada en 2007, es a la vez una via de salida para no enfrentar los dilemas macroeconémicos
referidos, pero al mismo tiempo es un modo de asumir mas equilibradamente los desafios
estratégicos y de defensa®®. Cubre toda Sudamérica y estd avanzando en la convalidacion
parlamentaria que le otorga solidez y previsibilidad. El problema es que su surgimiento se vio
acompaiiado por las necesidades norteamericanas de reemplazar la base ecuatoriana de Manta y
consolidar el proceso colombiano anti-FARC a través de la implosién politicoestratégica hecha en
2009 con la instalacion de siete bases norteamericanocolombianas en Colombia.

La clave de la sobrevivencia del proyecto se podia medir en el vinculo Colombia-Ecuador-
Venezuela y la solidez de la aprobacion de la clausula democrética. Por ello el encuentro de
Santa Marta entre Colombia y Venezuela, mediado por la Argentina y el encuentro de Buenos
Aires como freno a la crisis del Ecuador en 2010 han sido el elemento de prueba de su solidez.

A su vez, la UNASUR amplia el eje para el desarrollo, la cooperacion y la paz y lanza un proyecto
de transformacién de fibra Optica como infraestructura regional e inaugura las sedes
institucionales de Quito, Ecuador y Cochabamba, Bolivia, pero no logra constituir los USD 20.000

millones originalmente pensados para lanzar el Banco del Sur y comienza a deslizar la posibilidad

180b.Cit.
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de que comience sus funciones con menos del 30% de los fondos, en un intento de proseguir en
el disenso™.

Dentro de estas situaciones de avances y ralentizaciones es que absorbe en 2009 la
iniciativa del Banco Mundial y Brasil de nombre IIRSA y la hace formar parte de uno de sus recién
inaugurados 12 Consejos, el COSIPLAN. Ya habiamos concluido sobre la problematica del disefio
de la toma de decisiones, a partir de la existencia de zonas grises por la que se veia que “los
representantes de los respectivos paises se reunen para plantear las grandes lineas estratégicas
de IIRSA, pero delegan en grupos multisectoriales el planeamiento y ejecucion de esos
proyectos, de los cuales su aprobacién dependera de la evaluacion que esos grupos realicen y la

forma en que se los comuniquen a los paises en cuestion para su aprobacion”?

, generando asi
un escenario limitante a partir del dilema decisional en el disefio previsto.

IIRSA surge como una Iniciativa de Infraestructura Sudamericana a partir de la
significativa ayuda del GEF organizado por el Banco Mundial con apoyo del BID e identificamos
esto como parte del proceso de transformacién de las instituciones internacionales de la década
del noventa, diferenciada de la idea establecida y tradicional de la representacién politica
ciudadana a partir de la voluntad y los proyectos de los factores dindmicos y concentrados de
las finanzas y la produccion, por sobre la voluntad democratica expresada electoralmente?..

Esto nos ha llevado a percibir el significado y la importancia de que la Region siga
trabajando y construyendo su institucionalidad de integracion preservando la premisa central de
que es cada pais, con su Estado y su Sociedad, quien debe recuperar su rol de consulta,
planificacion y ejecucion de los proyectos de integracién resultantes de las negociaciones
desarrolladas a partir de las reuniones de la UNASUR en la materia.

De este modo se puede advertir que la base de sostenibilidad y legitimacion politica y
social puede mantenerse si escapan a la ldgica de la falta de claridad, la superposicion de
funciones y las zonas grises ya mencionadas anteriormente al referirnos a los Ejes de Integracion
y Desarrollo (EIDs) y los Procesos sectoriales de Integracion (PSIs) . Neutralizar esto puede

permitir mejorar tanto las politicas publicas cuanto las condiciones de vida de la sociedad en su

18 SUAREZ RUBIO, Fernando; Ob.Cit.

20 DE PAULA, Gabriel, “lIRSA: desarrollo de infraestructura regional y recursos naturales”, reunion Arrial- Idicso-USAL
2006, http://www.salvador.edu.ar/csoc/idicso/rrii_america latina/publicaciones.htm.

21 SEITZ, Ana Emérica (CONICET/USAL) “Capacidades, compromisos y conflictos en materia de integracion y recursos
naturales de los paises del MERCOSUR-UNASUR vy el Proyecto [IRSA”- Autor/Co-Chair en IPSA-Madrid- 2012, ob.cit.
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conjunto, pero a la vez satisfaciendo demandas sectoriales crénicamente insatisfechas® de
aquellos que ejercen presiones internas sobre el sistema politico para garantizar cambios en las
estructuras socio-econdmicas existentes.

En lo concreto, al indagar el COSIPLAN de manera pertinente y exhaustiva, podemos dar
con dos cuestiones a desarrollar: primero, destacar lo que forma parte del camino a transitar
que involucre el &rea estudiada (y por tanto lo que aun permanece fuera, de una manera menos
estricta); segundo, aquello que forma parte de las prioridades consensuadas, ya en curso,
plausible de ser visualizadas sus implicancias inmediatas donde ya opere e impacte.

En 2015 existen para la Argentina en cartera 180 proyectos que totalizan una inversion
estimada de 43.929.5 millones de dolares, de los cuales 119 se encuentran en estudios de perfil
y factibilidad, 42 ejecutandose y 19 concluidos. Los socios binacionales que se presentan
iterados con mayor peso son Chile y Paraguay, siendo el eje Mercosur- Chile la prioridad
acumulando el 65% de la inversion planificada, inversion que es preeminentemente publica y
estatal, dejando solo 4 de los 180 proyectos en manos privadas y/o mixtas.

Esto no dejaria ver a priori, el hecho de que los 2 proyectos binacionales con Bolivia
(sumados 2 multinacionales) forman parte de la agenda de proyectos prioritarios (API) para
ambos casos y perciben casi el 25% de la inversion prioritaria en la Argentina. Del otro lado del
mostrador es aln mas relevante: de los 9 proyectos del API en Bolivia, 4 son con el NOA/NEA
argentino, totalizando el 84% de la Inversion prioritaria®. Estamos hablando de la Construccion
del Puente Binacional Salvador Mazza - Yacuiba; la conexién Oeste Argentina Bolivia; Las Obras
de mejoramiento de la navegabilidad de la Cuenca del Plata y salida atlantica para Bolivia y el
Gasoducto del Noreste Argentino.

De esto se desprenden algunas cuestiones que retomaremos mas adelante: existe una
preeminencia en los proyectos de integracion vial y ferroviaria, una importante cuota para la
salida atlantica Boliviana por la Cuenca del Plata y una ausencia total en la Agenda del Proyecto
URUPABOL y de la Cuestion Hidrica en el NOA-Bolivia.

Para robustecer y cerrar el apartado, dentro de la cartera total y la de Proyectos
Prioritarios API, esta tendencia es absoluta: de los 31 proyectos estructurados y 100 proyectos

individuales de caracter estratégico para el 2013/2014, el impacto para la integracion fisica y el

22 SEITZ, Ana Mirka; “MERCOSUR, Relaciones Internacionales y Situaciones Populistas” Jornadas de Ciencia Politica -
USAL Noviembre 2006.
23 COSIPLAN API 2014. Ver ANEXOS Il y lll. Leido 22-04-2015.-
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desarrollo socio-econdmico regional es el eje explicitado central por un monto de inversion
estimado en US$ 21.172,6 millones; de estos el 97% de los proyectos individuales de la API
corresponden al sector transporte con una inversion estimada del 91,3% del total, y solo el
restante 3% pertenece al sector energia con un inversion estimada del 9,7%2.

En cuanto a la composicion sub-sectorial de los proyectos individuales de la API se
observa que los proyectos carreteros representan un 30% y demandan cerca de la mitad de la
inversion estimada total (43,5%). En el caso de los proyectos fluviales que, si bien llegan a ser
casi un cuarto de los proyectos API, demandan solo el 6,9% del monto de inversiéon estimada de
la Agenda.

Y si se hace epicentro en ellos Eje de Capricornio e Interoceénico Central donde se
involucran mayoritariamente a la Argentina y Bolivia, los proyectos estaran orientados a
mejorar los puentes y pasos de frontera de dos conexiones importantes entre Argentina y
Bolivia; a estructurar un corredor ferroviario biocéanico desde Paranagua hasta Antofagasta,
mejorar las conexiones viales, ferroviarias y aéreas entre Bolivia, Brasil, Paraguay y Peru,
teniendo a Bolivia como eje de las articulaciones. Cuatro de los proyectos individuales estan
agrupados con el objeto de mejorar la conectividad vial en el EID entre Brasil y Bolivia en el

proyecto estructurado “Mejoramiento de la Conectividad Vial en el Eje Interoceanico Central”®,

4 PERFIL DE PROYECTOS QUE COMBINAN LO INTERNO Y LO
INTERNACIONAL-REGIONAL

Una de las iniciativas encomendadas al COSIPLAN por los Presidentes en la IV Reunién de
la UNASUR de Georgetown, noviembre de 2010, fue “la identificacion y seleccién de un conjunto

726 Entonces, los

de obras de alto impacto para la integracion y el desarrollo de América del Sur
paises acordaron cuatro criterios de seleccidn de proyectos que fue el punto de partida para su

puesta en marcha®. Si estos criterios son absolutos, queda entonces la flotante idea que no es

240b.Cit.

0b.Cit

% Declaracion de la IV Reunién de la UNASUR, 2010

27 Agenda Proyectos Prioritarios disponible en www.iirsa.org “1: El proyecto debe pertenecer a la Cartera de
Proyectos del COSIPLAN ser prioridad en la accién de gobierno y contar con compromiso de realizacion (evidenciada
por asignacion de fondos en planes plurianuales, legislacion aprobada, presupuesto, etc.) 2: El proyecto dispone de
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prioridad actual aquello postergado, y la ecuacién resultante da una prevalencia de
infraestructura para el comercio por sobre la ampliacion protegida de nuestros recursos
naturales estratégicos.

Entre otros casos destacables seleccionamos el caso del Centro de Transferencia
Multimodal Tucuman (Argentina). La Inversién total del proyecto en u$s: 20.000.000. Se trata de
proyecto ANCLA en IIRSA y supone la constitucién de la terminal de transferencia de cargas
intermodal en las periferias de la Provincia argentina de Tucuman. Se busca que articule con
otros modos de transporte delimitando un &rea de influencia regional de relevancia.

El CTM “serd un complejo que posibilitard que diferentes operadores ferroviarios y de
autotransporte de cargas puedan ejercer todas las actividades ligadas al transporte, la logistica
y la distribucion de mercaderias, tanto para el transito regional, como para el nacional e
internacional. Estard destinado a la operacion de transferencia de cargas de productos
transportados en contenedores, pallets y otras mercaderias con diversos tipos de envases,
ademés de la transferencia de cargas entre los distintos modos tendré capacidad para el acopio
y almacenamiento temporario”28. Se encuentra en Pre-Ejecucion, realizando los estudios
preliminares. Vinculado a este proyecto, se encuentra la Pavimentacion de la Ruta Nacional N°
38: Rio Marapa - Principio De Autopista - Campo De Herrera (Tucuman) en ejecucion con una
Inversion total de U$S 300.000.000 que permite conectar a lo largo de 90 kilémetros de autopista
sobre la RN 38, San Miguel de Tucuman con la Juan Bautista Alberdi, sobre el rio Marapa en la
Pcia de Tucuman. El financiamiento de la segunda calzada “esta prevista en Programa Norte
Grande (Préstamo BID 1851/0C-AR). El monto de la inversién es de 300 millones de ddlares con
un plazo de 30 meses”?.

Nuevamente resulta interesante destacar que sin ser APl ni ANCLA, este proyecto
resulta para el Pais ejecutor relevante y cuenta con licencia ambiental, 140 millones de aporte

del BID y una fecha estimada realista de finalizacion para el 31/05/2017.

estudios de factibilidad, o el pais tiene asignados los recursos en el presupuesto para iniciar la ejecucion de ellos. 3:
El proyecto consolida redes de conectividad con alcance regional. Existen sinergia transfronterizas. 4: Existe
oportunidad o necesidad de desarrollo de un programa de acciones complementarias para la prestacion efectiva de
servicios y el desarrollo sostenible del territorio, segun las caracteristicas y modalidades de cada proyecto”.

28 Ficha de Proyecto CAP57 disponible en www.iirsa.org/proyectos, Responsables de la Informacion Graciela Oporto,
Ministerio de Planificacion Argentina- Leido 17-8-2015.

2 Ficha de Proyecto CAP63 disponible en www.iirsa.org/proyectos, Responsables de la Informacion Graciela Oporto,
Ministerio de Planificacién Argentina- Leido 17-8-2015.
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CONCLUSAO

En este trabajo se quiso explorar la vinculacién entre las ideas de gobierno-pacto y
gobernanza-gobernabilidad respecto de recursos naturales y el vinculo observable entre los
mismos y las instituciones y politicas dentro de la sub-region y el desafiode detectar las
oportunidades y dilemas que surgen del vinculo con MERCOSUR y particularmente UNASUR -
[IRSA.

En esta tarea, hemos identificado marcos normativos en estado insuficiencia,
contradicciones entre lo “consensuado” como prioritario por el 1IRSA y lo que luego
efectivamente se llevaria a cabo en lo concreto y, sobretodo, los problemas que surgen de la
légica estrictamente econdmica comprensiblemente ensimismada en la rentabilidad para
proyectos historicos de valor y proyeccién estratégica.

Hemos observado un proceso en evolucion en un contexto global de cambios que nos
llevara a seguir monitoreando las claves de los Proyectos de IIRSA y de las inversiones
vinculadas, particularmente las de China. Asi, sin considerar como agotada ni la realidad ni la
propuesta, los resultados nos orientan a profundizar aun mas en lo que concierne a una de las
mayores riquezas estratégicas latinoamericanas, los recursos hidricos. Mas especificamente a las
cuencas transfronterizas que dentro de la logica presente, parecieran no entrar en la agenda
priorizada y por tanto constituirse en una oportunidad real, urgente, para la toma de decisiones
conjuntas, necesarias y preferentes. Esto surge de haber priorizado el considerar tanto a la
representacion politica (gobierno-pacto democratico) cuanto la realidad internacional nos lleva
a mirar lo que denominamos como gobernanza en aras de mayor gobernabilidad, tal como lo

definimos inicialmente.
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