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RESUMEN

Esta investigacién tiene por finalidad analizar y comparar
la politica exterior argentina de los distintos gobiernos
que se sucedieron entre 1961 y 2010 hacia el area de la Cu
enca del Plata / Acuifero Guarani. Durante el periodo aqui
estudiado, se presentaron gobiernos tanto civiles como
militares, por lo cual la politica exterior sufrié numerosos
cambios y ajustes, particularmente en lo que respecta a la
region mencionada.

Lo que se plantea es que estas variaciones fueron producto
de las caracteristicas y objetivos de cada grupo en el poder
y, al mismo tiempo, se inscribieron en un contexto inter-
nacional que también evolucioné. Asi, durante la Guerra
Fria, el equilibrio geopolitico de América del Sur dependio,
en sumayor medida, de la disputa entre Argentina y Brasil
por el liderazgo regional. Por lo tanto, la Cuenca del Plata
constituy6 el principal escenario de competencia entre
ambos vecinos, la cual fue abordada de diferentes perspec-
tivas por los gobiernos civiles y militares.

Con el fin de la Guerra Fria y la vuelta de la democracia al
continente sudamericano, el entendimiento entre Brasil y
Argentina dio comienzo a una nueva etapa, caracterizada
por la prevalencia de la integracién y la cooperacién eco-
némica y politica entre los paises de la Cuenca, por sobre
la rivalidad y las hipétesis de conflicto que predominaron
en el periodo anterior. Al mismo tiempo, a nivel global, la
agenda internacional hizo mayor hincapié en los temas
ambientales referidos a la preservacion de los recursos
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naturales y la prevencién de su contaminacion. En sinto-
nia con ello, los paises de la Cuenca del Plata incluyeron en
su propia agenda el tratamiento del Acuifero Guarani. Este
adquirié especial relevancia debido al marco de escasez
mundial en que se encuentra el recurso hidrico y las dis-
putas geopoliticas que se generan a raiz de ello en diversas
partes del mundo.

Tanto una etapa como la otra muestran dos contextos mun-
diales diferentes, que marcaron el patréon de relaciones
entre los vecinos de la Cuenca / Acuifero. En ambos esce-
narios, la politica exterior argentina se desarroll6 de acuer-
do al gobierno electo, con sus caracteristicas y objetivos,
en contextos muy diferentes entre si. Este factor revel6 en
la actuacién de Argentina en la Cuenca / Acuifero grandes
continuidades, pero también varios ajustes y cambios en
sus estrategias a lo largo de los afios aqui estudiados.

Palabras clave: politica exterior argentina, geopolitica,
Cuenca del Plata, Acuifero Guarani.
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ABSTRACT

The purpose of this research is to analyze and compare
Argentine foreign policy, from the different governments
that followed each other between 1961 and 2010, towards
the area of the Plata Basin / Guarani Aquifer. During the
period studied here, both civil and military governments
came forward, and foreign policy underwent many chan-
ges and adjustments, particularly in the region mentioned.

What is proposed is that these variations were the product
of the characteristics and objectives of each group in power
and, at the same time, they were registered in an interna-
tional context that also evolved. Thus, during the Cold War,
the geopolitical balance of South America depended, to a
large extent, on the dispute between Argentina and Brazil
over regional leadership. Therefore, the Plata Basin cons-
tituted the main scenario of competition between both
neighbors, which was approached from different perspec-
tives by the civil and military governments.

With the end of the Cold War and the return of democra-
cy to the South American continent, the understanding
between Brazil and Argentina began a new stage, charac-
terized by the prevalence on integration and economic
and political cooperation, over the rivalry and conflict
hypothesis that prevailed in the previous period. At the
same time, at a global level, the international agenda pla-
ced greater emphasis on environmental issues, related to
the preservation of natural resources and the prevention
of pollution of them. In line with this, the countries of the
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Plata Basin included in their own agenda the treatment
of the Guarani Aquifer. The aquifer acquired special re-
levance due to water’s global scarcity framework and the
geopolitical disputes that are generated as a result of this,
in different parts of the world.

Both one stage and the other show two different world
contexts, which marked the pattern of relations between
the neighbors of the Basin / Aquifer. In both scenarios,
Argentina’s foreign policy was developed according to the
elected government and its characteristics and objectives,
in very different contexts. This factor revealed great con-
tinuities in the performance of Argentina in the Basin/
Aquifer, but also several adjustments and changes in its
strategies, over the years studied here.

Keywords: Argentine foreign policy, geopolitics, Plata
Basin, Guarani Aquifer.
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INTRODUCCION

Este trabajo analizara los objetivos e intereses de la politi-
ca exterior argentina sobre la Cuenca del Plata / Acuifero
Guarani, desde 1961, afio en que se llevo a cabo la Cumbre
de Uruguayana entre Argentina y Brasil, hasta 2010, cuan-
do se resolvio el conflicto de las papeleras entre Argentina
y Uruguay. Se tomaran estos dos hechos concretos para
delimitar el periodo de tiempo en estudio, al cual se lo divi-
dira en dos etapas:

1. La etapa de la Cuenca del Plata, entre 1961 (Cumbre
de Uruguayana) y 1979, afio en que se firma el Acuerdo
Tripartito Corpus-Itaipt.

2. La etapa del Acuifero Guarani, entre 1979 hasta 2010 (re-
solucion del conflicto de las papeleras).

Consideramos de importancia investigar la actuacion ar-
gentina en torno a la cuestién de la Cuenca del Plata / Ac
uifero Guarani a lo largo de los afios ya que constituye un
espacio de unién y comunicacién con sus vecinos. A tra-
vés de ella, se vinculan a la vez Brasil, Paraguay, Uruguay
y Bolivia. Esto la convierte en un punto de partida funda-
mental para la politica exterior de nuestro pais en el Cono
Sur y, particularmente, en la relacién bilateral con Brasil.

El drea denominada Cuenca del Plata comprende las cuen-
cas de los rios de la Plata, Uruguay, Parana y Paraguay. Se
extiende en mas de tres millones de kilémetros cuadra-
dos, y abarca los territorios de Argentina, Brasil, Bolivia,
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Paraguay y Uruguay. Histéricamente, ha sido un espacio
de rivalidad y confrontaciéon y, a la vez, de comunicacion y
unioén entre los paises de la region.

En el caso particular de Argentina, durante el periodo de
la Guerra Fria, la cuestion de la Cuenca constituy6 un tema
importante desde una mirada geopolitica, sobre todo, enla
relacion con Brasil, su tradicional rival en la competencia
por el liderazgo en el Cono Sur. Aunque el objetivo princi-
pal fue llegar a un acuerdo definitivo sobre el manejo de
los recursos de la Cuenca del Plata, la manera de concretar
ese objetivo difiri6 bastante entre los sucesivos gobiernos
civiles y militares locales, seglin sus propias ideologias y
principios. Estos repetidos cambios en el rumbo de la poli-
tica exterior argentina llevaron, a la larga, a esta careciera
de coherencia y eficacia.

Desde la década de 1980, con el retorno de la democracia
en los paises del Cono Sur y el fin de la Guerra Fria, hasta
la segunda mitad de la década de 1990, aproximadamente,
la Cuenca del Plata fue vista como un espacio de unién, en
donde cobraron importancia el comercio y la cooperacién
entre los paises de la region. Estos vinculos se concreta-
ron en la creacién de un nuevo bloque regional, como el
Mercado Comin del Sur (Mercosur, 1991). Durante estos
afios, la bibliografia disponible se enfoca en las posibilida-
des de entablar y profundizar vinculos comerciales entre
los paises de la regién y en como las distintas democracias
sudamericanas aprovecharon esas oportunidades de in-
tercambio econémico. Por lo tanto, la perspectiva geopo-
litica, propia de la Guerra Fria, dio lugar a una visién que

VOLVER AL {NDICE 11
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abog6 por la integracion y la cooperaciéon (politica y eco-
noémica) entre los vecinos, en consonancia, a nivel mun-
dial, con el auge del neoliberalismo y la readaptacion del
rol del Estado a este nuevo escenario internacional, en tor-
no a bloques econémicos.

A su vez, a comienzos del siglo xx1, surgi6 en la agenda
internacional el interés por los temas ambientalistas en
torno al manejo de los recursos naturales, especialmen-
te el agua. Es por esta época que comenz6 a denominarse
Sistema Acuifero Guarani (en adelante SAG) al conjunto de
aguas dulces y subterraneas que yacen bajo el territorio de
la Cuenca del Plata. Son aguas bajo la jurisdiccion de va-
rios Estados (Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay), por
lo que el objetivo en comun de estos gobiernos pasé a ser
la compatibilizacién de cada una de las legislaciones que
regulaban estos recursos hidricos. Esta meta cobr6 mayor
importancia al ser el SAG la tercera reserva mundial mas
grande de agua dulce.

En consecuencia, entraron en juego actores extrarregiona-
les, cuyo interés se dirigi6 a encontrar nuevas fuentes de pro-
visién de agua en tiempos actuales de escasez hidrica. Entre
estos actores extrarregionales, el mas relevante es Estados
Unidos, el cual aproveché varias oportunidades para influir
de una u otra manera en las politicas del Cono Sur.

Estos cambios de puntos de vista con respecto al espa-
cio subrregional se reflejan en la bibliografia consultada.
Como antecedente académico, podemos destacar que, du-
rante las décadas de 1960 y 1970, el estudio de la Cuenca

VOLVER AL {NDICE 12
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del Plata fue realizado desde una perspectiva geopolitica
que ponia énfasis en la utilizacion de los recursos como
factor de poder. Estos factores de poder determinaron la
conflictiva relaciéon entre Argentina y Brasil (los dos paises
mas influyentes del Cono Sur); por lo tanto, la Cuenca del
Plata constituy6 uno de los escenarios de enfrentamien-
to de ambos rivales en plena Guerra Fria. Algunos autores
de esta época son Julio Sanguenetti!, German Wettstein y
Esteban E. Campal? y Juan Enrique Guglialmelli®.

Ya en las décadas de 1980 y 1990 comenzé a adoptarse un
enfoquebasado enlaintegracion delospaises delaCuenca,
entendiendo la integracién como medio para obtener ma-
yor autonomia en un contexto internacional mas distendi-
do al acercarse el fin de la Guerra Fria y el renacimiento de
las democracias en América Latina. Ejemplos de algunos
trabajos son los de Antonio Sanchez-Gijon?, Liborio Justo®
y Helio Jaguaribe®.

1. Sanguenetti, J. (1972). Geopolitica de la cuenca del Plata. Estrategia 19.
2. Wettstein, G. y Campal, E. (1975). Agricultura y geopolitica en la
cuenca del Plata, Crisis 27.

3. Guglialmelli, J. E. (1979). Geopolitica del Cono Sur. (s.l): E1 Cid Editor.
4. Sanchez-Gijon, A. (1990). La integracion en la cuenca del Plata.
Madrid: Instituto de Cooperacién Iberoamericana.

5.Justo, L. (1983). Argentina y Brasil en la integracion continental.
Buenos Aires: Centro Editor de América Latina.

6.Jaguaribe, H. (1987). La integracion Argentina-Brasil. Integracion
latinoamericana s.n.

VOLVER AL {NDICE 13
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Con respecto al SAG, existen numerosos trabajos (realiza-
dos desde fines de la década de 1990) que abordan su es-
tudio desde un punto de vista ambientalista, resaltando
la importancia estratégica y vital del agua dulce para los
paises de la region. Ejemplos de ellos son los de Melina
Cosso’, Marcia Simone Graf Rey® y Nicolas Gonzalez del
Solar?. Los tres enfoques o perspectivas seran utiles para
este trabajo porque la politica exterior argentina hacia la
Cuenca / Acuifero abord6 los tres con el correr de los afios.

Sobre la base de las lecturas realizadas, formulamos la si-
guiente hip6tesis: la politica exterior argentina sobre la Cu
enca del Plata / Acuifero Guarani, entre 1961y 2010, fluctué
de acuerdo alos gobiernos, que actuaron segiin caracteris-
ticas y objetivos propios, en consonancia con el contexto
internacional del momento.

Desde esta hipotesis, tendremos como objetivo general el
analisis y la comparacion de la politica exterior argentina

7. Cosso, M. (2012). El Acuifero Guarani como recurso vital y
estratégico, en el marco de la defensa nacional. Ponencia, 1* Encuentro
de investigadores en formacion de recursos hidricos. Instituto Nacional del
Agua del Gobierno de Argentina.

8. Graf Rey, M. S. (2007). El Acuifero Guarani: un gran reservorio en la
mirada mundial. Ponencia, Il Encuentro del Centro de Reflexién en
Politica Internacional (CERPI) - I Jornadas del CENSUD. «Desafios y
alternativas de nuestra politica exterior».

9. Gonzalez del Solar, N. (2013) Las aguas subterraneas en la
dimension internacional. Notas juridicas sobre el Acuifero Guarani.
Derecho y Ciencias Sociales 9, 42-52.

VOLVER AL {NDICE 14
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sobre la Cuenca del Plata / Acuifero Guarani bajo los go-
biernos entre 1961 y 2010. Mientras que los objetivos espe-
cificos se referiran a:

- En primer lugar, diferenciar la politica exterior de los
gobiernos civiles y militares en el periodo 1961-1983.

- En segundo lugar, distinguir los objetivos de los gobier-
nos democraticos en el periodo 1983-2010.

- En tercer lugar, determinar la concrecién de los intere-
ses argentinos en la Cuenca del Plata / Acuifero Guarani
segln el gobierno de turno.

- Y, por Ultimo, comparar la variacién en los contextos
internacionales.

Nuestra investigacién es basica y sera abordada desde un
enfoque cualitativo. Los métodos a utilizar son el hipoté-
tico-deductivo y el histérico, dadas las caracteristicas del
tema elegido. Y, en cuanto a la técnica a utilizar, esta sera
el analisis de textos.

El trabajo se organiza en tres capitulos y una conclusién.
El primer capitulo aborda el marco teérico, donde se
identifican los enfoques de Roberto Miranda!® y Marcelo
Lasagna''y ciertos conceptos que Anabella Busso y Alfredo

10. Miranda, R. (2003) Politicas Exteriores de la Argentina: entre la
coherencia y el contexto. Politikos 1.

11. Lasagna, M. (1996). Cambio institucional y politica exterior: un
modelo explicativo. CIDOB D'AFERS 32.

VOLVER AL {NDICE 15
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Bologna'? toman de Roberto Russell y Charles Hermann,
que sirven para el analisis y comparacién de la politica ex-
terior argentina.

El segundo capitulo analiza la politica exterior argentina
hacia la Cuenca del Plata desde 1961, afio de la Cumbre de
Uruguayana, hasta 1979, afio en que se firma el Acuerdo
Tripartito sobre las represas Corpus e Itaipd, entre
Argentina, Brasil y Paraguay.

Y el tercer capitulo examina la actuacién del gobierno ar-
gentino dentro del SAG y su relevancia en la politica estra-
tégica del Cono Sur. Aqui se indaga, previamente, la forma
en que las renacidas democracias de la Cuenca del Plata
atravesaron el fin del conflicto Este-Oeste y entraron al si-
glo XXI con otro enfoque haciala subregion, el cual hizo un
mayor hincapié en el SAG.

12. Busso, A. y Bologna, A. (1994). La politica exterior argentina a
partir del gobierno de Menem: una presentacién. En La politica
exterior del gobierno de Menem: sequimiento y reflexiones al promediar su
mandato, 17-51. Rosario: Ediciones CERIR.

VOLVER AL {NDICE 16



CAPITULO |I: MARCO TEORICO

Existen numerosos autores argentinos que han analizado y
comparado la politica exterior de nuestro pais a lo largo de
su historia segln el tipo de gobierno y tomando en cuenta
el contexto internacional del momento. Para este trabajo,
centrado en la Cuenca del Plata / Acuifero Guarani, se utili-
zaran los enfoques de Roberto Miranda y Marcelo Lasagna
y ciertos conceptos de Anabella Busso y Alfredo Bologna.

Roberto Miranda es doctor en Relaciones Internacionales
e investigador en el Consejo Nacional de Investigaciones
Cientificas y Técnicas (CONICET). Ha escrito numerosos
articulos referidos a la politica exterior de Argentina y al
rol de esta en el sistema internacional y en América Latina.
Para esta tesis, tomaremos su articulo «Politicas Exteriores
de la Argentina: entre la coherencia y el contexto», en el
cual analiza y compara la actuacién internacional de nues-
tro pais a lo largo de su historia.

Marcelo Lasagna es magister en Estudios Internacionalesy
especialista en politica exterior, reforma politica y politica
comparada en América Latina. En el articulo que utilizare-
mos, «Cambio institucional y politica exterior: un modelo
explicativo», Lasagna explica el modo en que las variables
domeésticas (actores, intereses, normas, caracteristicas del
régimen, entre otras) influyen en la politica exterior de un
Estado y en los cambios que esta pueda tener, lo cual nos
sirve de ayuda para entender las modificaciones en la po-
litica exterior argentina de acuerdo a la alternancia entre
los gobiernos civiles y militares en tiempos de la Cuenca
del Plata (1961-1979).
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Por ltimo, se utilizaran los conceptos de «ajuste», «cam-
bio» y «continuidad», tal como los definen Anabella Busso
y Alfredo Bologna en el articulo «La politica exterior ar-
gentina a partir del gobierno de Menem: una presenta-
ciony. Busso, master en Ciencias Sociales, se especializa en
politica exterior argentina y en las relaciones bilaterales
entre Argentina y Estados Unidos. Bologna, por su parte,
doctor en Ciencias Politicas y Diplomaticas y fundador
del Centro de Estudios en Relaciones Internacionales de
Rosario (CERIR), fue uno de los maximos promotores del
estudio y la reflexion sobre la politica exterior y las rela-
ciones internacionales de Argentina. De ambos autores,
como se mencion6 anteriormente, se tomaran los concep-
tos de «ajuste», «cambio» y «continuidad» con el fin de apli-
carlos ala politica exterior de cada gobierno hacia la Cuen
ca del Plata / Acuifero Guarani.

A. Modelos de politica exterior argentina segin
Miranda

El primer autor, Roberto Miranda, analiza la coherencia
entre los fundamentos dela politica exterior argentina con
las conductas de esta. El autor define el concepto de funda-
mento como los supuestos, creencias e ideas compartidas
por las clases dirigentes; mientras que las conductas com-
prenden «los estilos y las acciones diplomaticas desarro-
lladas por la clase dirigente en situacién de gobierno»®.

13. Miranda, R. (2003) Politicas Exteriores de la Argentina: entre la
coherencia y el contexto. Politikos 1, 98.

VOLVER AL {NDICE 18
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Sobre la aplicacién de estas dos variables incide el cambio
externo, es decir, «los espacios internacionales restricti-
vos 0 generosos para la accién externa argentina»'. En el
caso especifico de la Cuenca del Plata / Acuifero Guarani
, al comenzar el siglo xx1, los temas ambientalistas y los
referidos al uso del agua como recurso recibieron mayor
atencién en la agenda internacional; en consecuencia, el
foco de interés de Argentina y del resto de los paises del
Cono Sur seredirigi6 hacialas aguas subterraneas del SAG.

Asimismo, las inestabilidades institucionales y las crisis
socioecon6émicas poseen una gran cuota de influencia en
la coherencia de la politica exterior. Miranda deja de lado
estos dos Ultimos aspectos y realiza un estudio mas estric-
to a partir del analisis de la incidencia del cambio externo
sobre la coherencia entre fundamentos y conductas de la
politica exterior. Para ello, distingue cinco modelos de po-
litica exterior en la historia argentina:

- Fundacional (1861-1945).

- Radical: presidencias de Yrigoyen (1916-1922 y 1928-
1930), Alvear (1922-1928), Illia (1963-1966), Alfonsin (1983-
1989) y De La Raa (1999-2001).

- Justicialista: presidencias de Perén (1945-1955y 1973-
1974), Martinez de Per6n (1974-1976), Menem (1989-1999) y
Duhalde (2002-2003).

- Desarrollista: mandato de Frondizi (1958-1962).

. Militar: Revolucion Libertadora (1955-1958), interinato de
José Maria Guido (1962-1963), Revolucion Argentina (1966-
1973) y Proceso de Reorganizacién Nacional (1976-1983).

14.Idem, 97.

VOLVER AL {NDICE 19
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Todos ellos se presentan, con distinta extensioén, en la ac-
tuacién argentina en la Cuenca del Plata y el SAG, excep-
to el modelo fundacional. Por ello, este Gltimo modelo se
excluye de la investigacién. Vale aclarar que el analisis de
Miranda abarca solamente hasta el fin de la presidencia de
Duhalde, en 2003. Motivo por el cual el autor excluye las
presidencias de Néstor y Cristina Kirchner (2003-2007 y
2007-2015, respectivamente).

1) Modelo radical®: tiene como rasgo principal de la clase
dirigente su concepcioén idealista de las relaciones inter-
nacionales. Este idealismo, fundado en los preceptos del
filésofo aleman Karl Krause, es humanista y se reflej6é en
una relacion entre el Estado y el sistema internacional en
torno ala «paz perpetuan, la «<moral universal» y el hombre.

En consecuencia, el discurso radical es «esencialmente
principista»'®, plagado de conceptos como pacifismo, coo-
peracién entre Estados, universalismo, neutralismo, entre
otros. El discurso derivo en acciones multilaterales, diver-
sificadoras e integracionistas, las cuales se profundizaron
en mayor o menor medida de acuerdo al contexto externo.

15. Miranda aclara que, aunque las presidencias radicales de Hipélito
Yrigoyen (1916-1922 y 1928-1930) y Marcelo T. de Alvear (1922-1928) se
superponen con el modelo fundacional, por «el hecho de compartir
los mismos aspectos estructurales de la politica exterior», la UCR
tuvo una percepcién distinta en cuanto a las relaciones exteriores del
pais, por lo que constituyé un modelo diferente. En idem, 98.
16.1dem, 101.

VOLVER AL {NDICE 20
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El multilateralismo, desarrollado dentro de organismos
internacionales y ambitos diplomaticos, constituy6, si-
guiendo a Miranda, la caracteristica distintiva del modelo
radical. A su vez, la diversificacién de las relaciones exte-
riores se repite en todas las gestiones radicales; sin em-
bargo, este rasgo es comin con otros modelos de politica
exterior. Y el integracionismo fue utilizado especialmente
en cuestiones asociadas a la reivindicacién del territorio
(como la resolucién de los conflictos limitrofes entonces
pendientes) y al acercamiento al resto de la region.

A pesar de que las administraciones radicales insistieron
en la practica del multilateralismo, en algunas ocasiones
fue insuficiente para sostener la politica exterior debido
al «cambio de determinadas condiciones externas»?, obli-
gando al gobierno a seguir otros caminos. Tal como el au-
tor intenta demostrar, las circunstancias internacionales
incidieron en la coherencia entre los fundamentos y las
conductas de la politica exterior radical.

2) Modelo justicialista: también se evidencia en el trata-
miento de la cuestién de la Cuenca/Acuifero. Su caracte-
ristica principal y distintiva es su vocacién pragmatica,
llevada a la practica a partir de ciertas situaciones exter-
nas que impulsaron a readaptar la politica exterior.

El pragmatismo de los gobiernos justicialistas se funda-
ment6 en la doctrina de la «Tercera Posicion», la cual pro-

17. 1dem, 103.
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ponia una alternativa al capitalismo y al comunismo tanto
en la politica interna como en la externa. En lo que a esta
ultima se refiere, Argentina busc6 ampliar los espacios in-
ternacionales para revertir el nivel de conflictividad con
Estados Unidos y la Union Soviética, jefes de ambos blo-
ques®. El discurso pragmatico se transformé en acciones
integracionistas, diversificadoras y bilaterales en respues-
ta al contexto externo, ya sea en tiempos de la Guerra Fria
o luego de que ella finalizara.

Al igual que en el modelo radical, las conductas integra-
cionistas fueron dirigidas hacia la regién del Cono Sur, en
pos del estrechamiento de los vinculos con los vecinos. Lo
mismo sucedi6 con las acciones diversificadoras, cuyo ob-
jetivo fue ampliar las relaciones exteriores de Argentina
y asi contrabalancear la influencia norteamericana en el
continente.

La diferencia notable con el radicalismo fueron las con-
ductas bilaterales, en contraposicién a las multilaterales
de aquel. Histéricamente, el bilateralismo se asoci6 a una
vocacion pragmatica en el modo de hacer politica exterior,
mientras que el multilateralismo se ligd a una concepcion
idealista de las relaciones exteriores®.

Sin embargo, el bilateralismo justificado en el pragmatis-
mo tuvo excepciones a la hora de traer buenos resultados

18.Idem, 104.
19. Idem, 106.
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a las administraciones justicialistas. Esto sucedia en la
medida en que los cambios externos le restaran consisten-
cia al pragmatismo que, justamente, validaba las acciones
bilaterales?. En consecuencia, los costos politicos y eco-
némicos de una conducta externa eran mayores que los
beneficios que se pudieran adquirir.

3) Modelo desarrollista: el gobierno de Frondizi tuvo como
principal objetivo «el desarrollo econémico a través de la
consolidacién de Argentina como pais industrial»®. Por
ello, la politica exterior estuvo orientada principalmente a
la bisqueda de inversiones extranjeras para el fomento de
la industrializacién del pais.

En funcién de lo dicho, Frondizi pronuncié un discurso
economicista, cercano al liberalismo internacional, surgi-
do de sus concepciones idealistas del mundo (propias de
su formacién radical). Aunque, paradéjicamente, el dis-
curso del presidente dio lugar a acciones bilaterales, es-
pecialmente en lo que respecta a los vinculos con Estados
Unidos, Brasil y Chile?.

Estas acciones bilaterales, en referencia a los dos ultimos
paises», mostraron un espiritu de integracion regional».
Pero se trat6é de un integracionismo politico, ya que desde
el punto de vista econémico «el modelo desarrollista de po-

ZO.jdem.
21. {dem, 107.
22.Idem, 108.
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litica exterior introducia cierto selectivismo en materia de
integracion». Frondizi creia que «la integracion solo era po-
sible entre quienes tenian similares niveles de desarrollo»®.

El gobierno utilizé la politica exterior como herramienta
para cumplir su objetivo de consolidar el desarrollo econé-
micodeArgentinaenlosmomentosmastensosdelaGuerra
Fria. De alli la necesidad de diversificar las relaciones eco-
némicas externas. Sin embargo, el discurso economicista
del mandatario fue absorbido por las circunstancias politi-
cas. La politica de Washington hacia el continente abord6
exclusivamente el concepto de seguridad, dejando de lado
otros tales como pobreza, autoritarismo y subdesarrollo,
presentes en los fundamentos frondicistas. Como se vera
mas adelante, la actuacién de Estados Unidos llegé al pun-
to de intentar boicotear la Cumbre de Uruguayana entre
Argentina y Brasil*.

Los acontecimientos externos, sumados al turbulento es-
cenario socioeconémico interno, impidieron al presidente
hacer realidad en forma completa su meta de industriali-
zar el pais. A su vez, los intentos de profundizar la relacion
con Brasil y con el resto de América del Sur se vieron inte-
rrumpidos por el golpe de Estado que lo derrocé en 1962.

4) Modelo militar: es el Gltimo modelo que se hace presen-

te en el manejo de la cuestiéon de la Cuenca del Plata / Acu
ifero Guarani. Su caracteristica mas relevante fue la «occi-

23. Idem.
24.Idem, 109.
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dentalizacion» de la politica exterior, que implicé un «alto
grado de involucramiento de los gobiernos de 1966 y de
1976 con lo que era el conflicto Este-Oeste, en especial con
la Doctrina de Seguridad Nacional, la cual les habia dado
sustento para quebrar el orden constitucional»®.

Es asi como un «efecto geopolizante» [sic]** se adueii6
de la politica exterior. Ambos gobiernos de facto sostu-
vieron la hipoétesis de que la Guerra Fria estaba presente
también en el Cono Sur. En consecuencia, la lectura del
contexto internacional consistié6 en un mundo hostil y
poco favorable para Argentina, volcandola cada vez mas
a la desinserci6én externa.

Los fundamentos de los gobiernos militares, tefiidos de
concepciones de orden realista, derivaron en conductas
aislacionistas y fragmentarias. Estas se manifestaron en la
coexistencia de diplomacias paralelas, con escasa interco-
nexion entre si. En el periodo de la Revolucién Argentina,
Miranda identifica dos canales, uno militar y otro burocra-
tico que, como veremos, mantuvieron sobre la Cuenca pun-
tos de vista poco compatibles. Mientras que en los afios del
Proceso de Reorganizaciéon Nacional se implementaron tres
diplomacias: una econémica, otra burocratica y una tltima
militar, la cual pretendi6 «representar el realismo interna-
cional de la politica exterior del golpe de 1976»".

25. Idem. El autor menciona, asimismo, la incipiente
«occidentalizacion del interregno de Guido» (1962-1963).
26. Idem, 110.

27.Idem.
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El autor afirma que la politica exterior de ambos gobier-
nos militares, la Revolucién Argentina y el Proceso de
Reorganizaciéon Nacional, fue consecuencia directa de la
asociacién entre estos y los parametros de la Guerra Fria.
Sin embargo, el «realismo ingenuo» con que se conducia
las relaciones exteriores llevo a malinterpretar los cambios
que se sucedian internacionalmente®, A la larga, Argentina
qued6 mal posicionada en el sistema internacional.

Lo que Miranda demuestra en su texto es que existe una co-
herencia entre los fundamentos que sostienen un modelo de
politica exterior y sus conductas resultantes. Sin embargo,
los gobiernos que el autor agrupa en cada modelo les dieron
pocarelevancia alos cambios externos®. Por ello, «<Argentina
indirectamente perdié capacidades para decidir con criterio
autonomizante sus actitudes internacionales y las conductas
que debia impulsar en sus relaciones exteriores»*°.

B. Contrastes en politica exterior entre gobiernos
civiles y militares de acuerdo con Lasagna

El segundo autor escogido para el trabajo, Marcelo
Lasagna, se contrapone a las visiones realistas de las re-
laciones internacionales, cuya principal premisa es que el

28. Idem, 111.
29. Idem.
30. Idem, 112.
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Estado es un actor racional y unitario que se maneja en el
sistema internacional a partir de las limitaciones y opor-
tunidades que pueda ofrecer este. Desde esta perspectiva,
la politica externa resulta «un producto del Estado mismo,
relativamente aislado de la sociedad»*..

Lasagna, en cambio, afirma que las caracteristicas de un
régimen politico influyen en la politica exterior. Es decir,
esta evita actuar en un contexto doméstico vacio, ya que
es fruto de reglas, estructuras y valores que emanan del
primero®2. Mientras las teorias del realismo solo explican
las direcciones generales de la politica exterior, fallan en
el momento de analizar por qué Estados similares respon-
den de manera diferente a los mismos estimulos en el con-
texto mundial®.

El autor intenta averiguar en qué medida un cambio de
régimen puede afectar la politica exterior de un Estado.
Siguiendo esta hipétesis, las caracteristicas del régimen
politico pueden dar lugar a distintas politicas exteriores,
por lo cual Lasagna diferencia en este punto dos tipos de
régimen: el autoritario y el democratico®.

31. Lasagna, M. (1996). Cambio institucional y politica exterior: un
modelo explicativo. CIDOB D'AFERS 32, 45.

32. Idem, 50.

33. Idem, 46.

34. Idem, 50-52.
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Ambos regimenes presentan rasgos propios en tres varia-
bles. En primer lugar, los valores y principios que guian
la politica exterior. Los valores del régimen democratico
como consenso, tolerancia, pluralismo y legalidad se opo-
nen a orden, intolerancia y opacidad del autoritario.

En segundo lugar, las reglas de juego, la manera en que los
actores participan en la formulacién e implementacion de
la politica exterior. Mientras que en el régimen democra-
tico existe un proceso establecido, el cual incluye la com-
petencia, la alternancia y el control politico; el autoritario
posee un mayor rango de libertad al limitar la participa-
cion de otros actores en la politica externa y restringir los
controles de las instituciones.

Y, por Ultimo, las estructuras de autoridad. El centralismo,
elitismo y jerarquizacién de un régimen autoritario posi-
blemente conformen una imagen de unidad en el Estado
(Ia cual difiere en la realidad), aunque también generen
una disminucion de la autonomia y el aislamiento de la bu-
rocracia con respecto a la élite gubernamental. A la larga,
ello se traduce en falta de innovacién en la politica exte-
rior. Lo contrario sucede en los regimenes democraticos
con sus estructuras diferenciadas, flexibles y plurales, en
donde las burocracias cuentan con un mayor grado de au-
tonomia y oportunidad de innovacion.

Argentina, durante el periodo histérico abordado en este
trabajo, atraves6 ambos regimenes. Durante la etapa de la
Cuenca del Plata, se alternaron gobiernos civiles y milita-
res, mientras que, durante la etapa del Acuifero Guarani,
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todas las administraciones fueron elegidas de forma de-
mocratica. Debido a ello, la politica exterior fue mutando,
en mayor o menor medida, de acuerdo a los principales in-
tereses de cada gobierno.

Lasagna elabora un modelo que intenta exponer cé6mo la
accion exterior de un Estado se modifica en razoén de los
pequerios o grandes cambios que pueda tener el régimen®.
Las tres variables mencionadas conforman los atributos
del régimen politico potencialmente alterables, aspecto
que se encuentra fuera de los objetivos de este trabajo.

Lo que si es de nuestro interés son las dimensiones modifi-
cables de la politica exterior. El autor identifica tres: los in-
tereses, objetivos y estrategias, el proceso de elaboracién
y el estilo diplomatico.

1) Los intereses, objetivos y estrategias conforman la
agenda internacional de un Estado. Los intereses son los
valores que la politica exterior trata de promover y los ob-
jetivos son los fines inmediatos, cuyo cumplimiento lleva
consecuentemente al pais a alcanzar sus intereses. Las
estrategias, por su parte, se definen como el conjunto de
metas e instrumentos seleccionados para promover un de-
terminado interés.

2) El proceso de elaboracion de la politica exterior com-
prende el como y el quién (o quiénes) la realizan. Este as-

35. Idem, 54-59.

VOLVER AL {NDICE 29



UNIVERSIDAD DE CONGRESO

pecto es fuertemente influenciado por las caracteristicas
del régimen, ya que incluye pautas de comportamiento,
objetivos, intereses, estilos y percepciones que dan paso a
la decisién final.

3) Y, por ultimo, el estilo diplomatico se constituye por el
entrelazamiento de factores subjetivos, como los valores
y perspectivas ideolégicas del gobierno, la tradicion diplo-
matica del pais y las normas de comportamiento interna-
cional, con el modo en que son llevados a la practica por
los responsables de la politica exterior. De esta manera,
la personalidad del lider y el proceso de elaboracion de la
politica exterior adquieren un peso relevante. El estilo di-
plomatico se encuentra condicionado por ciertos aspectos
del régimen y por la tendencia a conservar las tradiciones
del pais en cuestion.

Lasagna aclara, como parte de su conclusién, que las par-
ticularidades de cada proceso y la participacién de otras
variables internas y externas adquieren su cuota de in-
fluencia en los cambios de una politica exterior. Pero lo
que si se comprueba con el modelo explicativo que el au-
tor propone es que «mientras mas profundo es el cambio
de régimen mas se acentta la relacion régimen - politica
exterior»*® .El cambio entre un régimen y otro condicion6
la continuidad de una politica exterior. Lo cual nos lleva a
los Gltimos dos autores.

36. Idem, 59.
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C. Busso y Bologna: cambios, ajustes y continuidades
en la politica exterior

Anabella Busso y Alfredo Bruno Bologna®’ abordan el tema
de los cambios, ajustes y continuidades en la politica exte-
rior de un Estado, partiendo de la definicién de esta como
«una politica piblica que abarca el conjunto de decisiones y
acciones tomadas por los gobernantes de un Estado-Nacion
para operar en el sistema internacional, en respuesta a de-
mandas y determinantes internos y externos»®.

El Estado actiia en un contexto externo que implica con-
dicionamientos y oportunidades, y al mismo tiempo se
encuentra influenciado también por factores domésticos.
En el escenario internacional, debe competir con los de-
mas Estados (y otros actores no estatales) que atraviesan
la misma situacién. Consecuentemente, se ve obligado a
diversificar sus objetivos y los medios de los cuales se sir-
ve para alcanzarlos. De esta manera, la politica exterior,
al ser condicionada por variables internas y externas, se
convierte en una «variable vincular» entre los dos escena-

37. Busso, A. y Bologna, A. (1994). La politica exterior argentina a
partir del gobierno de Menem: una presentacién. En La politica
exterior del gobierno de Menem: sequimiento y reflexiones al promediar su
mandato, 17-51. Rosario: Ediciones CERIR.

38. Colacrai, M. y Lechini, G. (1994). La politica exterior del gobierno
de Menem: seguimiento y reflexiones al promediar su mandato.
Introduccién, 7. Rosario: Ediciones CERIR.

VOLVER AL {NDICE 31



UNIVERSIDAD DE CONGRESO

rios®. Por lo cual, surge la necesidad de que los cambios
operados en uno de ellos «se reflejen con cierta asimetria
en el otro»“.

Busso y Bologna se enfocan en los afios de la administra-
ciéon Menem, e identifican los cambios, ajustes y continui-
dades de la politica exterior de este gobierno, tomando los
conceptos mencionados de Russell® y Hermann®. Russell
define al cambio como un «abandono o reemplazo de uno
o mas de los criterios ordenadores de la politica exterior y
las variaciones en los contenidos y/o formas de hacer po-
litica». Mientras que los ajustes, siguiendo a Hermann, son
las «variaciones producidas en la intensidad del esfuerzo
(mayor o menor) y las adecuaciones de objetivos frente a
una o varias cuestiones de la agenda de politica exterior.

Por su parte, Busso y Bologna identifican las continuidades
como la «permanencia de determinados criterios basicos
para disefiar y ejecutar la politica exterior»®. Dentro de
ellos se encuentran los «principios tradicionales», aquellos
que resisten los cambios de régimen y de gobierno. Estas

39. Idem, pag. 8.

40. Busso, A. y Bologna, A., ob. cit., 17.

41. Russell, R. (1990). Democratizacién y politica exterior en
Argentina: el impacto de la variable cambio de régimen, Buenos
Aires: s.e. Citado en Busso, A. y Bologna, A., ob. cit., 35.

42. Hermann, C. (1990). Changing course: When goverments choose to
redirect foreign policy, International Studies Quarterley, 3-21. Citado en
Busso, A. y Bologna, A., ob. cit., 35.

43.Busso, A. y Bologna, A., ob. cit., 35.
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tres variables se evidencian en repetidas oportunidades en
el manejo de la cuestién de la Cuenca/Acuifero por parte
del gobierno de turno, en mayor o menor medida de acuer-
do alas transiciones de una administracién a otra.

Eltraspaso de un gobierno a otro constituye uno de los fac-
tores que da lugar a un cambio o a una continuidad en la
politica exterior de un Estado. Sin embargo, como se ana-
lizara a lo largo de este trabajo, existen otros factores, in-
ternos y externos, cuya influencia es ain mayor. Durante
la primera etapa aqui delimitada, la sucesion de gobiernos
civiles y militares muestra claramente una continuidad en
el objetivo principal de la politica exterior argentina hacia
la Cuenca del Plata; sin embargo, esta presenta varios cam-
bios y ajustes en cuanto a la perspectiva con que se conci-
bi6 ese objetivo ylos medios elegidos para su consecucién.

La década del noventa y los primeros afios del siglo xxt1
trajeron aparejados grandes novedades en la agenda in-
ternacional, provocando, especificamente, la reconfigura-
cién de la dindmica de las relaciones dentro del &mbito de
la Cuenca del Plata / Acuifero Guarani. Asimismo, la con-
solidacion del régimen democratico influy6 bastante en la
concepcién de los vinculos regionales. Por lo tanto, la se-
gunda etapa present6, como se observara posteriormente,
una mayor continuidad en los objetivos y los medios que
en el primer periodo.

La cuestién de la Cuenca/Acuifero ocup6 un lugar prepon-

derante para los intereses del pais a partir de la década del
sesenta, para llegar al siglo XxX1 con un nuevo paradigma
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internacional que influy6é directamente en el abordaje del
tema dentro del Cono Sur. Cada aporte de los autores que
hemos explicado previamente nos permite analizar el asun-
to y su desarrollo en la politica exterior argentina al combi-
nar distintas variables para su mejor entendimiento.
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CAPITULO II: LA CUENCA DEL PLATA DURANTE LA

GUERRA FRIA

Este capitulo abordara la primera etapa mencionada ante-
riormente, es decir, la Cuenca del Plata durante el periodo
1961-1979. El andlisis parte desde la Cumbre de Uruguayana
y llega hasta el Acuerdo Tripartito Corpus-Itaip.

De acuerdo con la Real Academia Espariola, se denomina
cuenca al territorio cuyas aguas fluyen hacia un mismo rio,
lago o mar. En el caso de la Cuenca del Plata, las aguas de
los rios Parana y Uruguay (que a su vez recogen el caudal
de otros rios, como el Paraguay, el Bermejo y el Iguazi) con-
fluyen en el Rio de la Plata. Sus 3,1 millones de kilémetros
cuadrados se extienden desde el altiplano de Bolivia, al
oeste, hasta el océano Atlantico, al este, y desde la Chapada
de Parecis en el planalto [sic] brasilefio, al norte, hasta las
llanuras argentinas y uruguayas al sur.

El area incluye los territorios de Argentina, Brasil, Bolivia,
Paraguay y Uruguay, constituyendo la quinta parte de
Sudamérica. La gran extensién territorial abarca una
enorme diversidad de condiciones fisicas, ambientales, so-
ciales, econémicas y culturales; pero también una historia
en comin y fuertes lazos culturales entre los pueblos.

La hidrografia de la Cuenca estad formada por tres sis-
temas hidricos: el Paraguay, el Parana y el Uruguay. El
Paraguay es afluente del Parand y este, a su vez, se une
con el Uruguay para formar el Rio de la Plata. Los rios
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Parand y Paraguay (de recorrido norte-sur) dividen a la
Cuenca en dos partes: al este con una red fluvial inte-
grada por rios caudalosos y al oeste con aportes de bajo
caudal. Las areas de drenaje de los rios dan forma a las
cuatro principales subcuencas del sistema:

1) Rio Paraguay: nace en la Chapada de Parecis (Brasil), re-
corre Paraguay y Bolivia y desemboca en Argentina, a la al-
tura de la ciudad de Resistencia (Chaco). Surégimen fluvial
es irregular debido al gran volumen de material sélido que
acarreay a los remansos de las aguas del Parana.

2) Rio Parani: con origen en la confluencia de los rios
Paranaiba y Grande (Brasil), es el afluente mas importan-
te del sistema por su caudal y por la longitud de su curso.
El Alto Parana se ubica en Brasil y se caracteriza por sus
altiplanos escalonados. Mientras que los tramos medio e
inferior (luego de que se una con el Paraguay) presentan
numerosas islas hasta llegar al delta del rio, entre las pro-
vincias argentinas de Buenos Aires y Entre Rios.

3) Rio Uruguay: nace en el estado brasilefio de Santa
Catarina y divide Argentina de Brasil y Uruguay. De caudal
irregular, se une con el Parana para desembocar en el Rio
de la Plata.

4) Rio de la Plata: alcanza los 250 kilémetros de longi-
tud, entre cabo San Antonio, en la costa argentina, y
cabo Santa Maria, en la costa uruguaya. En él se ubican
tres importantes puertos del Cono Sur: Buenos Aires,
Montevideo y La Plata.
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El territorio de la Cuenca concentra la mayor actividad
econ6émica y la mayor densidad de poblaciéon de América
del Sur. E1 70% del Producto Bruto Interno (PBI) de los cin-
co paises se genera en la Cuenca y la poblacion supera los
cien millones de habitantes. Cincuenta y siete ciudades
superan los cien mil habitantes, entre ellas, las capitales
de los paises que la componen (Buenos Aires, Brasilia,
Asunci6én, Montevideo y Sucre, capital administrativa de
Bolivia), ademas de la ciudad brasilera de San Pablo, uno
de los mayores polos industriales del mundo, Rosario
(Argentina) y Porto Alegre (Brasil).

El potencial hidroeléctrico de la Cuenca (estimado en
92.000 MW) constituy6 el principal punto de discordia
entre los vecinos durante esta etapa. Actualmente, existen
mas de 150 centrales hidroeléctricas en funcionamiento,
de las cuales tres son binacionales y de gran escala: Itaipa
(Brasil-Paraguay), Yacyretd (Argentina-Paraguay) y Salto
Grande (Argentina-Uruguay). Asimismo, se ubican en la
region las centrales nucleares de Angra dos Reis (Brasil) y
Atucha Iy II (Argentina), otro tema que generé conflictos
en la subregion.

Lared navegable de la Cuenca, junto con las lineas férreas,
aéreas y autopistas de la region, conforma, hoy en dia, la
principal via de comunicacién, transporte y comercio en-
tre los cinco paises y la salida de las exportaciones a las

44. Comité Intergubernamental Coordinador de la Cuenca del Plata.
Recuperado de: http://cicplata.org/es/ (consultado el 11/03/2019).
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distintas regiones del planeta. Sin embargo, durante la
mayor parte del siglo XX, las disputas por el liderazgo sud-
americano entre Argentina y Brasil, contextualizadas den-
tro de la Guerra Fria a nivel mundial, generaron un marco
regional muy diferente, como se explicara a continuacion.

Mapa de la Cuenca del Plata y sus cuatro subcuencas.
Fuente: https://cicplata.org/es/mapas-de-la-cuenca/ (con-
sultado el 23 de abril de 2019).

VOLVER AL {NDICE 38


https://cicplata.org/es/mapas-de-la-cuenca/

UNIVERSIDAD DE CONGRESO

A. Cumbre de Uruguayana (1961)

La cuestion de la Cuenca del Plata constituyé un tema con
una relevancia relativamente menor en la agenda de la
cancilleria argentina hasta la llegada de Arturo Frondizi
a la presidencia, en 1958. El nuevo mandatario, que habia
ganado las elecciones gracias a una alianza con los secto-
res peronistas, emprendi6 sus funciones con el constante
tutelaje de las Fuerzas Armadas. A esto se le sumaron las
fricciones con los partidos de oposicién y los gremios, es-
pecialmente los de corte peronista, ya que a medida que a
Frondizi se le dificultaba el cumplimiento del Pacto Peréon-
Frigerio®, el vinculo se desgastaba cada vez mas.

En lo que respecta a la politica exterior, Frondizi, por su
formacion radical, concibi6 al mundo desde una perspec-
tiva idealista, influida por la corriente del krausismo, en la
cual se practicaba la ética y la moral en todos los aspectos.
Siguiendo a Miranda, el presidente llev6 adelante un «mo-
delo desarrollista» caracterizado por tres pilares: demo-
cracia, desarrollo y paz. Su objetivo fue lograr el desarrollo
econémico a través de la consolidacién de Argentina como

45. El Pacto Per6n-Frigerio, firmado en febrero de 1958, garantizaba

el apoyo peronista a Frondizi, candidato en las elecciones
presidenciales por la Unién Civica Radical Intransigente (UCRI),

a cambio de que este cumpliera ciertas promesas, como el
levantamiento de toda medida que implicara persecucién politica y el
reconocimiento a la personeria del Partido Justicialista.
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«pais industrial»“. Para ello, se vali6 de vinculos bilatera-
les basados en el buen entendimiento y en las relaciones
personales entre los mandatarios. Este recurso también lo
utiliz6 a la hora de gestionar los temas pendientes en la
Cuenca del Plata.

Con Uruguay, por ejemplo, se iniciaron las negociaciones
que llevaron a la firma del Tratado de Limites sobre el rio
Uruguay, en Montevideo, en 1961. Este acuerdo estableci6
una linea divisoria sobre las aguas del rio, el régimen de
navegacion (que seria libre para todas las banderas), la ad-
judicacion de las islas y el uso industrial del rio. El tema del
rio Uruguay estaba pendiente desde 1912, cuando ambos
vecinos firmaron un tratado al respecto, sin ser ratificado
por ninguno de los dos. Esta vez, el Congreso argentino ra-
tific6 el acuerdo en 1961 y el uruguayo en 1966%.

Larelacién con Bolivia se profundiz6 a partir de la declara-
cién conjunta emitida por Frondiziy Victor Paz Estenssoro
en 1961, en la cual ambos mandatarios reafirmaban los
principios inherentes al sistema interamericano, la pre-
servacion de la democracia y la defensa de las libertades
y derechos de la persona. Asimismo, «ampliamente co-
nocidas las posibilidades de complementacién existentes
entre las economias boliviana y argentina, ambos presi-

46. Miranda, R., ob. cit., 107.

47.Escudé, C. y Cisneros, A. (2000). Historia de las Relaciones Exteriores
Argentinas, capitulo 63. Recuperado de: http://www.argentina-rree.
com/historia.htm (consultado el 29/03/2018).
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dentes concordaron en la necesidad urgente de acelerar
algunos proyectos y procurar otras soluciones nuevas en
beneficio reciproco»®. En esta linea, Argentina se compro-
meti6 a finalizar el ferrocarril Yacuiba-Santa Cruz y la ca-
rretera Oran-Tarija en un plazo de tres afios, y se mostré
interesada a importar mayores cantidades de petréleo y
gas natural boliviano. A Estenssoro le era de gran interés
colocar en el mercado argentino el hierro obtenido de las
minas del Mutin®.

Pero el vinculo con mayor trascendencia durante la ad-
ministracién Frondizi fue el que se mantuvo con Brasil.
Para el presidente, el acercamiento y la cooperacion con el
pais vecino sirvié como un intento de contrapesar la pre-
sién que en esos momentos Estados Unidos ejercia sobre
América Latina para sancionar al régimen de Fidel Castro
en Cuba y evitar la propagacién del comunismo.

Del otro lado de la Cuenca, habia asumido la presidencia
Juscelino Kubitschek (1956-1961). Kubitschek propuso la
llamada Operacién Panamericana, iniciativa cuya princi-
pal premisa era que el combate contra la pobreza, median-
te la cooperacion hemisférica, constituia la mejor forma

48. Comunicado conjunto de los presidentes de Argentina y Bolivia,
Dres. Arturo Frondizi y Victor Paz Estenssoro (26/05/1961). En Cresto,
J.]. (2001). Presidente Frondizi. La politica internacional a través de sus
viajes al exterior. Buenos Aires: Edivérn, 350.

49. Escudé, C. y Cisneros, A., ob. cit., capitulo 63 (consultado el
29/03/2018). El cerro Mutan, ubicado en el este de Bolivia, es el
yacimiento de hierro mas grande del mundo.
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de evitar la propagacién de ideologias antidemocraticas*.
La OPA le otorgaba a Estados Unidos un papel relevante,
ya que contribuiria con el mayor aporte de capital al pro-
yecto. Frondizi le brind6 un fuerte apoyo; sin embargo, la
iniciativa fue recibida sin entusiasmo en el pais del norte.

En 1961, Kubitschek fue sucedido por Janio Quadros.
Quadros llev6 adelante su Politica Exterior Independiente
(PEI), basada en el pragmatismo y el universalismo®, con el
objetivo de obtener un mayor grado de autonomia respecto
a Estados Unidos. La PEI se apoy6 en el avanzado desarrollo
industrial del pais para posicionar a Brasil como un inter-
locutor valido entre Estados Unidos y la Unioén Soviética®2

Siguiendo esta linea, Quadros eligi6 continuar la politi-
ca de su antecesor en cuanto a la relaciéon con Argentina
para fortalecer el bloque sudamericano. El buen clima que
reiné en el vinculo entre los vecinos fue posible gracias a
la coincidencia de ambos gobiernos en dos factores que
podemos destacar: por un lado, en metas tan relevantes
como la industrializacién a favor del desarrollo nacional
y la necesidad de alejar el conflicto Este-Oeste del conti-

50. Doratioto, E. (2014). O Brasil no Rio da Prata (1822-1994). Brasilia:
Fundacién Alexandre de Gusmao, 135.

51. Romano, S. M. (2008). Brasil, Argentina y la integracién regional
durante la década de 1960 en el marco de las relaciones con Estados
Unidos. Confines 4-8, 37.

52. Amicci, D. (2012). La trayectoria hacia la Cumbre de Uruguayana:
maxima expresion de la aproximacién entre Argentina y Brasil
durante el desarrollismo. Confines 8-15, 135.

VOLVER AL {NDICE 42



UNIVERSIDAD DE CONGRESO

nente americano; y, por otro, en el hecho de que tanto uno
como otro gobierno fueron elegidos por la via democrati-
cay, por lo cual, compartieron los mismos valores propios
de los sistemas democraticos. Por ejemplo, la cooperacién
y el consenso de posiciones como medios para resistir la
presién norteamericana en cuanto a la situacién de Cuba
y mantener la paz en el Cono Sur.

Sin embargo, Frondizi y su entorno veian con incomodi-
dad la estrategia neutralista de Quadros debido al temor de
que esta impactara de forma negativa en el frente interno,
en donde existian «grupos conservadores que tendian a
interpretar cualquier situacién con visiéon fundamentalis-
ta»*®. En estas circunstancias, ciertas situaciones externas
o actitudes del presidente argentino, como la aproxima-
cion del gobierno brasilero a los paises no alineados, la
«posicion tibia» de Frondizi ante Cuba y su «frialdad» a los
reclamos norteamericanos por aquella cuestién, eran to-
mados de mala manera por la derecha argentina, con gran
influencia en sectores del Ejército. Al mismo tiempo, la «ti-
bieza» de Frondizi hacia la situacién cubana era también
objeto de duras criticas desde los grupos de izquierda mas
radicales, que habian tomado la Revolucién de 1959 como
bandera de lucha contra el gobierno desarrollista®.

Quadros también enfrent6 una oposicién que dirigia du-
ras criticas a su politica exterior, especificamente hacia

53, Idem, 142.
54. [dem, 144.
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su «simpatia tercermundista», su falta de predisposiciéon
para combatir el régimen cubano y al relativo acerca-
miento hacia la Unién Soviética. Para los sectores con-
servadores, estos factores demostraban un claro «giro
ideolégico hacia la izquierda»®.

En este contexto, ambas cancillerias avanzaron en la con-
crecion de una cumbre entre los vecinos, aun ante los rece-
los y sospechas de las Fuerzas Armadas de cada pais. Tanto
los militares argentinos como los brasileros criticaron el
«neutralismo comunista e izquierdizante» de Quadros®.
Asimismo, ambas Fuerzas temian que una alianza entre
Brasil y Argentina sea vista por Estados Unidos como un eje
contrario a su hegemonia, justo en momentos de tensién
con el gobierno de Castro en Cuba. Las similares situacio-
nes internas en cada pais (oposicion de sectores politicos,
sindicales y de las Fuerzas Armadas) condicionaron a los
respectivos presidentes en sus funciones de gobierno.
Estas circunstancias influyeron en la elecciéon del lugar del
encuentro: la ciudad brasilera de Uruguayana, ubicada en
la frontera con Corrientes, provincia argentina. Quadros
carecia del permiso del Congreso para salir del pais y a
Frondizi le resultaba inconveniente alejarse demasiado
de Buenos Aires debido al tumultuoso marco interno, en
donde los sectores mas reaccionarios del Ejército amena-
zaban con desestabilizar las politicas de su gobierno®”.

55. Idem, 142-143.

56. Candeas, A. (2017). A integracao Brasil-Argentina: Hist6ria de uma
ideia na «visdo do outroy. Brasilia: Fundacién Alexandre de Guzman, 209.
57. Amicci, D, ob. cit., 146.
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Finalmente, la cumbre se sucedi6 del 20 al 22 de abril de
1961. La agenda incluyé, entre otros temas: el tratamien-
to de un Acuerdo de Amistad y Consulta, la colaboracién
de ambos paises en la ONU, la situacién de Cuba, el con-
flicto limitrofe Pertu-Ecuador, el intercambio comercial y
cuestiones culturales y cientificas®. Durante la reunién,
ambos mandatarios establecieron un didlogo intenso y
fluido. Frondizi dejo en claro, antes que nada, que Brasil y
Argentina formaban parte de Occidente y de América®, en
contraposicion al neutralismo de Quadros. Este acept6 el
punto de vista argentino, sin plantear desacuerdos.

Como principal resultado, se firmaron dos documentos: la
Convencién de Amistad y Consulta, que acordaba una ma-
yor integracion econdémica, financiera, judicial y cultural
y la libre circulacién de ciudadanos entre ambos paises y
la Declaracién de Uruguayana, en la cual los dos Estados
se comprometian a adoptar posiciones conjuntas en los
organismos internacionales, preservar la democracia y la
libertad, defender la estabilidad politica y social del con-
tinente y repeler toda clase de intervencién externa®.
Ademas, se asumi6 el compromiso de dejar atras viejas ri-
validades y desconfianzas para dar paso a la cooperaciéon

58. Lands, J. A. (1984). De Chapultepec al Beagle. Buenos Aires: Emecé, 292.
59. Idem.

60. Madrid, E. (2002). Argentina-Brasil: Economia, politica y
comercio (1955-1967). Portal de Promocién y Difusién Publica del
Conocimiento Académico y Cientifico. Universidad Nacional de Mar
del Plata. Recuperado de: http://nulan.mdp.edu.ar/2332/ (consultado
el 10/04/2018).
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continental, la cual «debe acordarse con prioridad a Brasil
y Argentina en tanto son los Ginicos paises capaces de ge-
nerar fuerzas auténomas con posibilidades de repercutir
de manera inmediata en el desarrollo de los restantes pai-
ses de la América del Sur»®.

En temas comerciales, hubo avances minimos porque
que Frondizi se opuso a abrir el comercio interno a las
manufacturas brasileras a cambio de materias primas ar-
gentinas, lo que continuaria el esquema agroexportador
contrario al modelo industrial al que el presidente pro-
ponia llegar. Y en temas energéticos, Quadros propuso la
construccion de una represa binacional en el Salto de Sete
Quedas, para lo cual se dispuso la creacién de un grupo de
trabajo formado por técnicos argentinos y brasileros, cuya
funcion fue estudiar y conformar las bases para el proyec-
to de la central hidroeléctrica®.

La Cumbre de Uruguayana marc6 un punto relevante en
las relaciones argentino-brasileras al acercar por primera
vez en décadas a ambos paises al didlogo y la cooperacién;
en contraste con la desconfianza y la rivalidad predo-
minantes desde que se entablaron vinculos formales.
Ademas, los acuerdos sirvieron tanto a Argentina como a
Brasil para mantener un cierto grado de maniobrabilidad
frente a Estados Unidos y su panamericanismo. A diferen-
cia del Tratado de la Cuenca del Plata (1969), que reflejé la

61. Cresto, ]. J., ob. cit., 197.
62.Lands, J. A., ob. cit., 296.
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incidencia de la Doctrina de Seguridad Nacional y la com-
petencia por la hegemonia en el Cono Sur, en Uruguayana
se consolidé el principio de autodeterminacién de los
pueblos, uniendo a ambos vecinos en un bloque contra
Estados Unidos dentro del contexto de las disputas por la
exclusion de Cuba de la OEA®.

Lo acordado en Uruguayana fue mal recibido en ambos
paises. En Argentina, las Fuerzas Armadas acusaron a
Frondizi de subordinarse a las pretensiones brasileras,
por lo que los dos convenios firmados fallaron en ser ra-
tificados en el Senado. Los sectores militares argentinos
pretendieron deshacer la renovada alianza y reaproxi-
marse a Estados Unidos, aislando a Brasil y aumentando
la influencia sobre Paraguay y Bolivia®. Mientras tanto, en
Brasil, los militares acusaron a Quadros de facilitar la in-
troduccién del comunismo en el pais. Asimismo, Estados
Unidos veia con desagrado la formacién de un bloque sud-
americano, y también Chile, que temia un eje hegemoénico
en las proximidades a sus fronteras.

El gobierno civil de Frondizi conformé una clara muestra
de las caracteristicas que Lasagna identifica en un régi-
men democratico. Los intentos de cooperacién e integra-
cion con los vecinos de la Cuenca del Plata, cuyo ejemplo
mas relevante fue la Cumbre de Uruguayana con Brasil,
respondieron a la concepcién idealista del sistema inter-

63. Romano, S. M., ob. cit., 43.
64. Candeas, A., ob. cit., 214.
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nacional por parte del presidente. A su vez, constituyeron
estrategias para cumplir el objetivo de expandir el desa-
rrollo industrial y econémico argentino y, en el plano ex-
terno, mantener la paz y seguridad en el Cono Sur frente
a la situacién cubana y al afan expansionista de Estados
Unidos en la region. Por otra parte, el estilo diplomatico y
el proceso de elaboracion de la politica exterior estuvieron
en manos del gabinete presidencial, aun con la constante
presion ejercida por los militares.

El «espiritu de Uruguayana»® tuvo corto alcance. Las cir-
cunstancias politicas y econdémicas internas, sumadas
al voto negativo que Argentina y Brasil emitieron en la
Octava Reunién de Cancilleres (Punta del Este, 1962) al
tratar la exclusién de Cuba de la OEA, llevaron al derro-
camiento de Frondizi ese mismo afio. Al mismo tiempo,
Quadros habia presentado su renuncia unos meses antes,
resultado de una maniobra politica, dando lugar a una cri-
sis que continuaria con su sucesor Joao Goulart, depuesto
finalmente en 1964.

1. Gobierno de Arturo lllia (1963-1966)

Luego del golpe de Estado que destituyé a Frondizi, asu-
mio la primera magistratura el presidente provisional del
Senado, José Maria Guido. Su breve mandato duré hasta
1963, cuando se llam6 a elecciones. Con el peronismo toda-
via proscripto, resulté ganador en los comicios el candidato

65. Idem.
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de la Unién Civica Radical del Pueblo (UCRP), Arturo Illia,
con tan solo el 25% de los votos (ya que Peron, desde su exi-
lio, habia llamado a sus seguidores a votar en blanco).

[llia arrib6 a la Casa Rosada sin la mayoria parlamenta-
ria, con marcadas divisiones dentro de su propio partido
y apoyado por el sector colorado de las Fuerzas Armadas
(antiperonistas extremos), lo cual le vali6 la oposicion de
los sectores sindicales. Asimismo, los medios de comuni-
cacion de mayor difusion pusieron en marcha una cam-
pafia de desgaste hacia el gobierno, de gran influencia en
la opinién publica. Esta situacién condicioné en un alto
grado su politica interna y la ya de por si débil estabilidad
institucional del pais.

Con respecto a su politica exterior, el gobierno de Illia se
sitGla en el modelo radical de Miranda. El nuevo presidente
mostroé su filosofia krausista al sostener la paz como prin-
cipal valor en las relaciones exteriores. La paz como con-
cepto adquirié dos matices: uno politico, que significé el
equilibrio entre las grandes potencias (el Este y el Oeste),
y otro econémico, el equilibrio entre paises ricos y paises
pobres (el Norte y el Sur).

La adhesién a los valores occidentales se vio reflejada
en su discurso al resaltar la importancia de construir un
mundo libre y democratico y al rechazar las politicas de
poder y especulaciones. De acuerdo a Miranda y también
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a Simonoff*, este idealismo representé un acercamiento
a larealidad mas que una evasién de ella «ya que permiti6
el desarrollo de un multilateralismo politico y econémico
que estaba mas cerca de lo que sucedia en el mundo»®’.

[llia le otorg6 un marcado sentido americanista a la politi-
ca exterior, cuyo ambito privilegiado fue América Latina
y, particularmente, el Cono Sur. Desde aqui, utiliz6 el mul-
tilateralismo (dentro de organismos como la OEA y la
ALALC) como herramienta para incrementar sus marge-
nes de maniobra y expandir el comercio mas alla de los
mercados tradicionales con el fin de resistir la presién de
Estados Unidos y de Brasil.

A su vez, las relaciones bilaterales con los paises vecinos
ocuparon un lugar de privilegio. Con ello se buscé «la com-
plementacién econémica, una mayor integracién, la rea-
lizacién de obras de infraestructura y la solucién de los
problemas limitrofes»®,

Con Brasil, el vinculo se enfrié relativamente debido a la
falta de compatibilidad entre el gobierno civil argentino
y el militar de Humberto Castelo Branco, instaurado con

66. Simonoff, A. (2006). Los dilemas de la autonomia: la politica
exterior de Arturo Illia (1963-1966). (Tesis Doctoral) Instituto de
Relaciones Internacionales, Universidad Nacional de La Plata, Buenos
Aires, Argentina.

67.1dem, 50.

68.1dem, 122.
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el golpe de 1964%. Aqui se ve un ajuste en la relacién bila-
teral con respecto a los afios de Frondizi. A diferencia de
este, Illia descreia de la formacién de bloques dentro de
la regién y apelaba a una politica «latinoamericanista»’®.
Castelo Branco, por su parte, puso fin a la PEI de Quadros
y Goulart para ampararse en las fronteras ideolégicas y en
la alineacién con Estados Unidos.

A pesar de ello, se opt6 por mantener las relaciones cor-
diales, por lo cual el canciller Miguel Angel Zavala Ortiz
viajé a Brasilia en 1964 para reunirse con su par, Vasco
Leitdo da Cunha. El encuentro sirvi6 para reafirmar una
serie de principios y objetivos, pero con el tiempo queda-
ron como buenas intenciones, entre ellos, la proclamacion
de los valores occidentales propios del continente ameri-
cano, la promocion y el fortalecimiento de la Asociacién
Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC), el intercam-
bio de informacion respecto a la legislaciéon de transporte
maritimo y las negociaciones de un nuevo acuerdo de co-
mercializacion del trigo.

La desconfianza del mandatario argentino en el gobierno
militar brasilero llevé a que hiciera uso del multilateralis-
mo para gestionar los temas pendientes dentro del marco
de la Cuenca del Plata. En este sentido, en 1965, se consulto
a los gobiernos de Bolivia, Brasil, Paraguay y Uruguay su

69. Doratioto, E, ob. cit., 138.
70. Escudé, C.y Cisneros, A., ob. cit., cap. 65 (consultado el 15/04/2018).
71. Idem.
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disposicién para realizar una reunién con el fin de organi-
zar el aprovechamiento de los recursos de la Cuenca.

Paralelamente, la administracién de Illia le encarg6 al em-
bajador argentino en Japén, Guillermo Cano, que elabo-
rara un proyecto sobre el Tratado de la Cuenca del Plata.
Cano, un experto en la materia, advirti6 al presidente que
era imperante lograr un entendimiento con Brasil ya que
Argentina, al ser un pais «aguas abajo», se encontraba en
una situacién de clara desventaja: cualquier obra que se
realizara «aguas arriba» afectaria el aprovechamiento de
nuestro pais de los rios de la Cuenca’.

La meta fue «multilateralizar el didlogo entre Argentina y
Brasil»”. Por lo cual, los vinculos con las demas naciones
de la Cuenca del Plata se afianzaron con el fin tltimo de
posicionarse mejor frente a Brasilia. Con Bolivia se firma-
ron en 1964 las Actas de La Paz, por medio de las cuales
Argentina le concedia a su vecino un puerto franco en
Barranqueras (Chaco), salida al mar por los rios Parana
y de la Plata, asistencia para la navegacién y explotacién
conjunta de las minas del Mutin. Asimismo, ambos veci-
nos declararon la adhesién a los principios de Naciones
Unidas y la intencién de fortalecer las relaciones bilate-
rales y perfeccionar el Sistema Interamericano. Un afio
después, se inauguraron el servicio ferroviario Buenos
Aires-Santa Cruz de la Sierra y la carretera Tarija-Bermejo.

72.Lanus, J. A., ob. cit., 297.
73. Simonoff, A., ob. cit., 68.
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Estas conexiones, como el puerto franco de Barranqueras,
constituian un paso relevante para equilibrar el acerca-
miento de Bolivia a Brasil y Paraguay’.

Con Paraguay se firmaron las Actas de Buenos Aires. En
ellas, se proclamé la libre navegacion de los rios Parani,
Paraguay y de la Plata, se acordé la construccién de puen-
tes internacionales sobre los rios Paraguay y Pilcomayo y se
dispuso un convenio de navegacién aerocomercial. Al igual
que en las relaciones con Bolivia, la meta consisti6 en termi-
nar con la condicién de mediterraneidad de Paraguay.

Sin embargo, las actas se suspendieron debido a fuertes
criticas: la Asociacién de Capitanes Baqueanos Fluviales
Argentina entendié que las Actas restringian el trabajo
de los marinos especializados. Varios legisladores, tanto
argentinos como paraguayos, sefialaron la ambigiiedad
de muchas de las clausulas referentes al procedimiento
de la Prefectura Naval Argentina en barcos paraguayos
sospechosos de contrabando y la falta de un criterio uni-
forme con respecto a la libre navegacion de los rios. El
propio Zavala Ortiz entendi6é que Paraguay utilizaba las
actas para obtener concesiones, por lo que decidi6é anu-
larlas unilateralmente.

De acuerdo a Escudé y Cisneros, la situacién que se desatd
por las Actas de Buenos Aires puso al descubierto las hip6-
tesis de conflicto que existian entre Argentina y Paraguay

74. Escudé, C. y Cisneros, A, ob. cit., cap. 65 (consultado el 15/04/2018).
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y otra variable que se repitié en las relaciones de Illia con
los vecinos, la superposicién de dos canales diplomaticos
contradictorios: uno formal y sin poder, dado el escaso
respaldo dela oposicién y la UCRP al canciller; y otro infor-
mal y con poder, manejado por los militares. En este esce-
nario, mientras por un lado se deterioraban las relaciones
con Asuncién por la anulaciéon de las actas, paralelamente
se produjo un progresivo acercamiento entre las Fuerzas
Armadas de los dos paises, cuyo interés comin era acor-
dar definitivamente la libre navegacion de los rios™.

Las hip6tesis de conflicto incluyeron también a Brasil a
partir dela gestion de un acuerdo entre Alfredo Stroessner
y Joao Goulart (sucesor de Quadros) con el fin de construir
larepresa Sete Quedas (luego Itaip() en la frontera paragua-
yo-brasilera y muy préxima al territorio argentino. Estos
hechos, junto con el derrocamiento de Goulart en 1964 que
llevo al poder de facto a Castelo Branco, exacerbaron los
animos de los grupos nacionalistas en Argentina, temero-
sos del avance brasilero en la Cuenca del Plata.

En las relaciones argentino-uruguayas, la primera cues-
tion a resolver era la delimitacion definitiva del Rio de la
Plata. Este punto recién se resolveria en 1973, pero en 1964
se avanzo6 con la firma del Protocolo del Rio de la Plata, el
cual creaba una Comisién Mixta de relevamiento integral
del rio. La Comisién tuvo como principal funcién rever-
tir las dificultades del transito de bienes y personas por

75. Idem.
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la sedimentacion y el continuo aumento del calado de las
embarcaciones. El Protocolo consideraba al Plata como
rio, en lugar de mar, ya que, de lo contrario, Argentina y
Uruguay solo ejercerian su soberania hasta las tres millas
de la costa.

Paralelamente, se avanz6 en la complementacién econé-
mica a través de convenios entre las empresas petroleras
estatales de las dos partes, obras de infraestructura (como
la construccion de la represa Salto Grande), mejora de co-
municaciones y las conversaciones entre los cancilleres
por la discriminacién que sufrian ambos paises en el co-
mercio internacional’”’ debido al «creciente deterioro de
los términos de intercambio y la disminucién de la partici-
pacion de las materias primas, de los paises periféricos, en
el comercio entre los paises centrales»’.

No obstante, las hip6tesis de conflicto también se colaron
en las relaciones con Uruguay. Ante las declaraciones del
jefe del Ejército Argentino, Juan Carlos Ongania, de una
posible alianza militar argentino-brasilefia (sin el aval de
Illia), el gobierno oriental interpret6 este nuevo hecho
como una excusa para llevar a cabo una intervencion fu-
tura en su pais ante cualquier brote de accién comunista?.
En consecuencia, la Armada uruguaya decidi6é suspender

76. Idem.

77. Simonoff, A., ob. cit.,72.

78. Romano, S. M., ob. cit., 32.

79. Escudé, C. y Cisneros, A., ob. cit., cap. 65 (consultado el 16/04/2018).
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los ejercicios conjuntos que tenia programados junto con
la Armada argentina.

Por otra parte, un hecho que merece destacarse, aunque
fuera del ambito de la Cuenca, se sucedi6 en el vinculo con
Chile. En su estrategia de alcanzar un equilibrio geopoliti-
co en la region, el gobierno de Illia eligié6 como socio pri-
vilegiado al pais vecino. El acercamiento se produjo sin
mayores dificultades ya que el presidente Frei compartia
la opiniéon de conformar el eje Santiago-Buenos Aires-
Montevideo con el objetivo de contrarrestar la ya avan-
zada influencia de Brasilia en el Cono Sur y su creciente
imagen de Estado aliado de Estados Unidos®°.

El mandato de Illia continué, en lineas generales, la politi-
cade Frondizi de acercamiento hacia el Cono Sur, luego del
breve enfriamiento que significé el interregno de Guido.
Sin embargo, le imprimié varios ajustes que respondieron
a su propia concepcién pacifista de las relaciones interna-
cionales, valiéndose del multilateralismo politico y econ6-
mico como herramienta para posicionar a Argentina en
un lugar de referencia en la region. Este multilateralismo,
segiin Miranda, constituye uno de los rasgos diferenciales
de los gobiernos radicales.

Asimismo, el principismo del presidente (paz como prin-
cipal valor en las relaciones exteriores, su idealismo en la
percepcién del sistema global, acercamiento a los vecinos

80. Simonoff, A., ob. cit., 72.
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desde la cooperacion y la integracién politica y econémi-
ca) constituye la caracteristica mas relevante del modelo
radical de Miranda. Por otro lado, la transparencia de estos
valores en la politica exterior de un régimen democratico
como el de Illia propicié un mayor privilegio por parte de
este hacia las relaciones con aquellos paises gobernados
por democracias por sobre aquellos gobernados por dic-
taduras. Dentro de la Cuenca, esto se evidencié en la flui-
dez de las relaciones con Uruguay (al mando del Consejo
Nacional del Gobierno) y Bolivia (con Paz Estenssoro como
presidente electo), en contraste con las relaciones mera-
mente cordiales que se mantuvieron con Brasil y Paraguay
(bajo las dictaduras de Castelo Branco y Stroessner, res-
pectivamente). La relacién con Brasil, particularmente,
sufri6é una serie de ajustes desde el mandato de Frondizi,
ultimo gobierno civil anterior al de Illia: pasé del acerca-
miento politico iniciado en Uruguayana a un vinculo rela-
tivamente distante y superficial.

Las diferencias dentro de la UCRP se visibilizaron en las
figuras del gobierno encargadas de la elaboracién de la
politica exterior. Mientras que el canciller Zavala Ortiz
perteneci6é a la linea mas conservadora y occidentalis-
ta del partido, el presidente Illia lider6 el ala orientada
a la centro-izquierda®. A ello se agregaron las hipotesis
de conflicto propiciadas por las Fuerzas Armadas y que
les sirvieron a estas como una suerte de justificativo para

81. Escudé, C. y Cisneros, A., ob. cit., cap. 65 (consultado el 17 de abril
de 2018).
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llevar adelante una diplomacia paralela. Las gestiones
militares se realizaron a espaldas del Palacio San Martin
en beneficio de los intereses geopoliticos de las Fuerzas,
los cuales comenzaron a adquirir mayor dominio en la
politica exterior de los posteriores golpes de Estado. Esta
mezcla de objetivos e intereses sectoriales proyect6 una
falta de unidad del gobierno de Illia en cuanto al manejo
de la cuestién de los rios internacionales ya que, al mis-
mo tiempo que el presidente y el canciller plantaron las
bases para un entendimiento multilateral, los jefes de las
tres armas privilegiaron el juego de poder geopolitico
con los paises de la region.

La precaria situacién politica y econémica interna llevé
a un golpe de Estado en 1966, que derrocé a Illia y colocé
en el poder al jefe del Ejército Ongania. La autodenomi-
nada «Revolucién Argentina» marcé un giro radical en la
politica interior y, también, en la exterior. En la Cuenca
del Plata, esto significo el paso de metas, como la coope-
racion y la integracién politico-econémica con los veci-
nos (promovidas por el sector que respaldaba a Illia), al
resurgimiento de hipétesis de conflicto, las cuales encon-
traron sustento en la exacerbacién de los sentimientos
nacionalistas en las Fuerzas Armadas y en el recrudeci-
miento de la Guerra Fria.
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B. Tratado de la Cuenca del Plata (1969)

Las Fuerzas Armadas realizaron un nuevo golpe de Estado
en junio de 1966, justificandose en «falencias de la demo-
cracia liberal y la existencia de una crisis integral»®2. El jefe
del Ejército, Juan Carlos Ongania, accedié a la presidencia
con el respaldo de los sectores liberales y nacionalistas de
la sociedad argentina. Ellider de la «<Revolucion Argentina»
se propuso llevar adelante «una intervencién de largo pla-
zo que pretendia abolir la politica para reorganizar la so-
ciedad»®, la cual «se inscribia en el contexto de la Guerra
Fria y la confrontacién que de ella derivaba contra la infil-
tracién marxista antipatria y anticristiana»®.

En la practica, este discurso se transformo en la adhesion
a la Doctrina de Seguridad Nacional y, por consiguiente,
el alineamiento con Estados Unidos. La politica exterior
del régimen se puede encuadrar en el modelo militar de
Miranda, caracterizado por un alto involucramiento en el
conflicto Este-Oeste, el compromiso con los valores occi-
dentales y cristianos y una percepcién realista del mundo,
como si este fuera hostil y amenazante.

82. Idem, cap. 66 (consultado el 21/04/2018).

83. Laguado, A. (2006). Ongania y el nacionalismo militar en
Argentina. Universitas humanistica 62, 252.

84. Idem.
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Asimismo, la geopolitica como pensamiento hizo un gran
aporte a través de las Fuerzas Armadas. Desde la década de
1940, esta disciplina fue creciendo como campo politico en
Argentina (y también en Brasil)® a partir de la traduccién y
distribucion de textos considerados fundamentales a nivel
mundial y del desarrollo de reflexiones propias por parte
de las Fuerzas, hasta abarcar distintas tematicas, especial-
mente territoriales, como la integracién del territorio na-
cional, la proyeccién hacia la Antartida y el Atlantico Sur,
el control de la Cuenca del Plata y la rivalidad con Brasil®.

Es asi que los militares se concentraron en el desarrollo de
una concepcion de Argentina como un pais «bicontinen-
tal» (Que abarcara tanto América como la Antartida) y «bio-
ceanico» (con proyeccion hacia el Atlantico y el Pacifico)®”.
Dentro de esta concepcién, la competencia con Brasil por
poder e influencia en el Cono Sur se mostré en dos &mbi-
tos: en el econémico, los militares argentinos miraban con

85. En cambio, en Europa y Estados Unidos, luego de la Segunda
Guerra Mundial, el concepto de geopolitica cay6 en desuso, al ser
asociado con las politicas expansionistas de la Alemania nazi. En:
Deciancio, M. (2017). La construccién del campo de las relaciones
internacionales argentinas: contribuciones desde la geopolitica.
Revista de Relaciones Internacionales, Estrategia y Sequridad 12, 185.
86. Idem, 190.

87.Idem.
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recelo los progresos resultantes del «milagro brasilefio»®;
y en el geopolitico, temian el «subimperialismo brasilefio»
en la Cuenca del Plata y el papel de aquel pais como «gen-
darme de Estados Unidos» en la region®.

Las diferencias entre los liberales y los nacionalistas del
gabinete de Ongania se trasladaron a la politica exterior
en cuestiones como los vinculos con los vecinos (proble-
mas limitrofes con Chile y Uruguay), el multilateralismo
en el Cono Sur (las dificultades de la ALALC para avanzar
hacia una integracién supranacional), el alineamiento con
Estados Unidos y el uso de las relaciones con Europa como
contrapeso de la influencia de aquel pais y la rivalidad ar-
gentino-brasilefa en la Cuenca del Plata.

La linea liberal se ocupé, principalmente, de la politica
econémica, la cual incluy6é medidas anti-inflacionarias y
de ajuste, atraccion de capitales extranjeros y apertura
del mercado interno. En este sentido, en politica exterior,
los liberales bregaron por el alineamiento con Estados
Unidos y los organismos internacionales de crédito (con
el fin de acceder a los préstamos necesarios para la mo-
dernizacién de la economia) y, en el &mbito regional, por

88. El «milagro brasilefio» se llam6 a la acelerada expansion de la
economia brasilera desde 1967, logrando alcanzar niveles histéricos
de crecimiento, manteniéndolos por casi diez afios. En: Madrid,

E. (2010). Argentina y Brasil: economia y politica exterior bajo
regimenes dictatoriales, 1976-1983. Ciclos en la historia, la economia y
la sociedad 37-38,104.

89. Deciancio, M, ob. cit., 198.
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la liberalizacién del comercio con los paises de la ALALC,
especialmente Bolivia, Paraguay y Uruguay®’.

Por su parte, los nacionalistas se dividieron en tres variantes:

1) Nacionalismo ortodoxo: proponia un modelo de desa-
rrollo cerrado y autarquico, en claro rechazo a los esque-
mas de integracion regional.

2) Nacionalismo desarrollista: sostuvo la necesidad de
contar con créditos externos dirigidos al desarrollo de las
industrias locales de base como paso previo al modelo de
integracién con los vecinos.

3) Nacionalismo heterodoxo: reconocia la necesidad de es-
tabilidad econdémica con el fin de fomentar el desarrollo
nacional, sin renunciar a este®.,

Con respecto al Cono Sur, la preferencia de los liberales por
los esquemas de integracion y por la busqueda de solucio-
nes pacificas en las controversias con los vecinos choc6 con
las hipotesis de conflicto propugnadas por los nacionalistas.
Dentro de estos Ultimos, los ortodoxos percibieron a Brasil
y Chile como paises expansionistas de los cuales Argentina
se tenia que defender, y exigieron a la Cancilleria una po-
sicién dura en torno a cuestiones referidas a la «defensa

90. Escudé, C. y Cisneros, A., ob. cit., cap. 66 (consultado el
21/04/2018).
91. Idem.
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de la soberania nacional», tales como el avance brasilero
sobre el Parana y los problemas limitrofes con Chile. Los
desarrollistas coincidieron en las hipétesis de conflicto de
los ortodoxos, y le sumaron la premisa de que la mejor for-
ma para contener el expansionismo brasilero/chileno era
el fomento al desarrollo de las zonas fronterizas (Misiones,
Corrientes, Chaco, la Patagonia)®. Por altimo, los heterodo-
x0s optaron por combinar la apertura liberal con el desa-
rrollismo de algunos sectores nacionalistas®.

La politica externa del presidente Ongania y su canci-
ller, Nicanor Costa Méndez, adopté la postura de los he-
terodoxos al intentar conciliar los intereses de liberales y
nacionalistas. Asi, se busc6 mantener buenas relaciones
con Washington para atraer inversiones extranjeras y ob-
tener ayuda militar, sin mostrar una subordinacién a las
politicas del pais del norte. En la Cuenca del Plata, parti-
cularmente, el gobierno argentino eligié enfrentar las
aspiraciones del brasilero por medios juridicos, en conso-
nancia con los liberales, y considerados como insuficien-
tes por los nacionalistas, si se dejaba de lado la atencion al

92. A diferencia de los ortodoxos, quienes pretendian reemplazar

la hegemonia brasilera por la argentina en América del Sur, los
desarrollistas proponian incentivar el desarrollo econémico e
industrial interno para equipararlo con el de Brasil y, luego, construir
una alianza entre Buenos Aires y Brasilia con el fin de disminuir la
«dependencia» de Washington. En: Escudé, C. y Cisneros, A., ob. cit.,
cap. 66 (consultado el 21/04/2018).

93. Idem.
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desarrollo de las fronteras®:. Sin embargo, en la practica,
se puede observar como los enfrentamientos entre ambos
sectores sobrepasaron el poder de Ongania y afectaron la
posicion de Argentina dentro de la subregién, dentro de
un contexto econémico interno adverso.

1. La Cuenca del Plata en la década de 1960
a. El polo hegeménico: Argentina y Brasil

Hacia la década de 1960, el area de la Cuenca del Plata ya
habia adquirido caracteristicas propias y definidas deri-
vadas de una configuracion bipolar: por un lado, un polo
hegemonico conformado por Argentina y Brasil y, por
otro, los Estados frontera, Uruguay, Paraguay y Bolivia,
relativamente mas pequefos en poblacién, economia y
recursos estratégicos®.

La dindmica que surgié entre estas dos posiciones marcé
el desarrollo de las relaciones dentro de la region. La puja
por elliderazgo entre Argentina y Brasil tuvo su contrapar-
te en el comportamiento pendular de los otros tres paises,
en busca de afirmar sus intereses, dentro de un contexto
de grandes asimetrias intrarregionales®.

94, Idem.

95. Caetano, G. (2009). Dimension institucional de los procesos de
integracion regional. Retos de innovacién a cuatro décadas de la
firma del Tratado de la Cuenca del Plata (1969-2009). Parte I. Estudios
37, 81-109.

96. Idem, 89.
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Gerardo Caetano, historiador y politélogo uruguayo, iden-
tifica varios conflictos histéricos dentro de la regiéon de
la Cuenca del Plata, cuya resolucién en cada uno de ellos
dependié en gran medida de esta dindmica generada en-
tre un polo y otro. Entre ellos, se encuentran la libre nave-
gacién de los rios interiores, la delimitacion de los limites
territoriales en tiempos de formacién de los Estados na-
cionales, el predominio de las nacientes de los rios de la
Cuenca (en favor de Brasil) sobre sus desembocaduras (en
favor de Argentina), el consenso en torno al aprovecha-
miento del potencial hidroeléctrico de los rios, el manejo
de los recursos naturales y el cuidado del medioambiente,
la salida al mar de Bolivia y Paraguay, la conectividad ener-
gética a través del petréleo y el gas natural y la orientacion
geopolitica hacia el Atlantico o el Pacifico”.

Detras de los puntos sefialados subyacen las aspiracio-
nes hegemonicas de Argentina y Brasil, heredadas de la
rivalidad Espafa-Portugal de los tiempos de las colonias.
Durante el siglo X1x y principios del XX, la construccion
de los Estados nacionales se sucedi6é al mismo tiempo que
tomaba forma poco a poco el antagonismo argentino-bra-
silero. Luego de finalizar la Segunda Guerra Mundial, esta
lucha regional adquiri6 consistencia a través de la geopoli-
tica, esta Gltima considerada como pensamiento que apor-
ta alas relaciones internacionales®.

97.1dem, 90.
98. Deciancio, M., ob. cit., 184.
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Es asi como ambos vecinos disefiaron sus politicas exterio-
res con una influencia relevante por parte de la geopoliti-
ca, y con el objetivo principal de superar al otro y alcanzar
el liderazgo de América del Sur®. Algunos autores, inclu-
so, mencionan el temor de los dos gobiernos a llegar a
un enfrentamiento militar como un motivo mas para ga-
nar la carrera armamentistica. En Argentina, las Fuerzas
Armadas, cuando se encontraron en el poder, utilizaron el
pensamiento geopolitico como un medio de solucién a los
litigios limitrofes pendientes y de enfrentar el expansio-
nismo brasilero'°.

Juan Enrique Guglialmelli'® afirma que la Cuenca del Plata,
como espacio territorial, «omite la real entidad geografi-
ca e historica: el Cono Sur»?; y resalta algunos aspectos

99. Caetano, G., ob. cit., 98.

100. En Argentina existi6 la influencia de tres escuelas de pensamiento
para analizar las relaciones con Brasil: la Geopolitica, concentrada

en la expansion brasilera y la politica hemisférica; la Eurocentrista,
enfocada en las relaciones con el viejo continente, llegando a
considerar la competencia con Brasil extremadamente costosa; y

la Idealista o Wilsoniana, que predicaba la fraternidad hemisférica,
una relacién armoniosa con el vecino y la cooperacién con Estados
Unidos. En Moneta, C.]. (comp.) (1983). Geopolitica y politica de poder en el
Atldntico Sur. Buenos Aires: Editorial Pleamar, 54-55.

101. Guglialmelli, J. E. (1979). Geopolitica del Cono Sur. Buenos Aires: E1
Cid, 171-199. Juan Enrique Guglialmelli se desemperié como secretario
del Consejo Nacional de Desarrollo durante el gobierno de Ongania
(1966-1971) y fue uno de los principales referentes del pensamiento
geopolitico argentino.

102. Idem, 174.
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geopoliticos que respaldan su afirmacién. Entre ellos, la
Cuenca excluye parte del territorio de los paises que la in-
tegran (excepto Paraguay). Esta circunstancia, ademas de
atraer los esfuerzos hacia la subregion, acenttia las contra-
dicciones entre las regiones de un mismo pais. Guglialmelli
distingue especialmente la situacién argentina de la brasi-
lera: mientras que la pampa htimeda (incluida dentro de la
Cuenca del Plata) concentra la fuerza agropecuaria y la in-
dustria liviana, en el sur de Brasil se asientan las industrias
pesadas y una pequeila proporcién de su produccién agro-
pecuaria. Lo cual conduce a diferentes modalidades de
desplazamiento territorial: del litoral al interior de Brasil,
por un lado, y del interior argentino al centro, por el otro.

También destaca la region comprendida entre Santos
y Rio Grande, la cual ejerce una influencia directa sobre
Paraguay, Uruguay y Bolivia, compitiendo con el sistema
portuario del Rio de la Plata. Un caso concreto es el del
oriente boliviano, rico en recursos energéticos, el cual se
convirtié en factor de disputa entre Argentina y Brasil
para otorgarle la salida al mar por el sistema del Rio de la
Plata o por el del Amazonas, respectivamente. Asimismo,
el autor explica como Chile, Pert y la Antartida, a pesar de
estar fuera del espacio geografico de la Cuenca, terminan
siendo influenciados indirectamente por el antagonismo
argentino-brasilero!®.

103. Idem, 174-177.
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La rivalidad entre Brasil y Argentina, durante gran parte
del siglo xx, gir6é en torno a la obtencién del monopolio
del trafico de mercaderias de la region, ya sea a través de
«corredores transversales» de oeste a este, es decir, la sa-
lida de las exportaciones por los puertos brasileros de Rio
Grande y Santos; o de «corredores longitudinales» de nor-
te a sur, con salida al Atlantico por el Puerto de Buenos
Aires. O, dicho de otra forma, el contraste entre las nacien-
tes de los rios (controladas por Brasil) y las desembocadu-
ras (controladas por Argentina)!®,

Cuando se produjo la Revolucién Argentina, el tan ansiado
equilibrio geopolitico se inclinaba cada vez mas a Brasilia;
consecuencia, principalmente, de la constante politica ex-
pansionista de Itamaraty. Guglialmelli menciona, sintéti-
camente, los objetivos de Brasil en el Cono Sur: ampliar el
territorio hacia el interior del continente para, desde las
fronteras, proyectarse hacia los vecinos, abrir el rio Parana
a la libre navegacion, captar bajo su esfera de influencia a
Paraguay y, por ultimo, debilitar a Argentina!®.

El expansionismo brasilero se vio beneficiado de ciertas
ventajas geograficas: Brasil es un pais «aguas arribay, lo
cual le permite, como afirmamos anteriormente, el control
directo sobre las nacientes de los rios Parana, Paraguay
y Uruguay y, ademas, operar simultaneamente sobre los

104. Caetano, G., ob. cit., 98.
105. Guglialmelli, . E., ob. cit., 183-184. El autor menciona estos
objetivos desde su propia perspectiva nacionalista desarrollista.
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ejes norte-sur y este-oeste de la Cuenca para asegurar-
se la salida del comercio de ultramar por sus puertos!®.
Estas ventajas fueron acomparnadas por los efectos del
llamado «milagro econémico» de los afios sesenta y, segiin
Guglialmelli, por el establecimiento de una asociacién inti-
ma con Estados Unidos, cuyo gobierno le asigné a Brasil el
papel de «pais llave» en la regién!®’.

La «marcha al oeste»® avanz6 por medio de caminos, vias
férreas y fluviales, conexiones de cuencas hidricas, co-
municaciones y construccién de embalses para la obten-
cion de energia hidroeléctrica, respondiendo «a una clara
concepcién de integracion de sus regiones internas y de
la ampliacién de sus fronteras de recursos»'®. El aconte-
cimiento mas emblematico que ilustra esta politica fue la
represa de Itaip(, ubicada en la frontera paraguayo-bra-
silera, muy proxima a territorio argentino. Como se vera
mas adelante, Itaipa se convirtié en una controversia de
grandes dimensiones en las relaciones entre Argentina y
Brasil por sus caracteristicas de polo industrial y energéti-
co sobre el rio Parana. Mas alla de sus ventajas geograficas
y econ6micas, algunos autores, como Nicolas Boscovich!®

106. Zugaib, E. (2007). A Hidrovia Paraguai-Parana. Brasilia: Fundacién
Alexandre de Gusmao, 40.

107. Guglialmelli, J. E., ob. cit., 184.

108. Boscovich, N. (1983). Geoestrategia de la Cuenca del Plata. En Luis
Dallanegra Pedraza (comp.) Buenos Aires: Editorial Pleamar, 175.

109. Idem, 176.

110. Idem, 173.
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y Guglialmelli'*, afirman que el avance brasilero fue pro-
ducto de una politica exterior con objetivos bien claros
desde fines del siglo XX y cuya variacion fue minima, te-
niendo en cuenta la sucesion de un gobierno a otro.

Situacién muy diferente presenté Argentina. A los vai-
venes politicos y econémicos internos, se le sumo «la ca-
rencia (por parte del gobierno argentino) de una politica
adecuada y eficiente respecto de los paises vecinos [...] de
la Cuenca del Plata»"2 Varios autores analizaron las causas
del retroceso de nuestro pais en la Cuenca del Plata frente
al acelerado avance brasilero.

Guglialmelli, por ejemplo, sefiala el menosprecio por el te-
rritorio y el olvido de las regiones fronterizas maritimas,
aéreas y terrestres, las cuales «resultaron retaguardias
abandonadas de una sociedad en éxodo hacia su gran ciu-
dad-puerto»">. Asimismo, este autor atribuye la debilidad
de la posicion argentina a la falta de un enfoque geopoli-
tico en el desarrollo de los sectores energético y minero
(vitales para la industria). Paralelamente, la produccién
agropecuaria con centro en la pampa hiimeda configur6
un modelo de pais en donde las migraciones internas se
dirigieron hacia Buenos Aires, las vias de comunicacio-

111. Guglialmelli, J. E., ob. cit., 154.

112. Dallanegra Pedraza, L. (comp.) (1983). Los paises del Atldntico Sur.
Geopolitica de la Cuenca del Plata. Buenos Aires: Editorial Pleamar, 50-
51. Citado en Caetano, G., ob. cit., 100.

113. Guglialmelli, J. E, ob. cit., 188.
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nes y transporte fueron diseriadas desde el interior hacia
el puerto y donde el poder politico (y econémico) es con-
trolado por los intereses agroexportadores. Todo ello con-
tribuy6 a acentuar tanto el desequilibrio entre el agro y la
industria como la dependencia externa®.

Boscovich hace especial hincapié en la necesidad de incor-
porar a la economia nacional las regiones fronterizas y ol-
vidadas por el Estado, como la Patagonia, la Mesopotamia
y el Noroeste argentino. Sobre todo, estas dos Gltimas por
la abundancia de sus recursos (suelo, agua, minerales).
Particularmente, la Mesopotamia constituye la «llave de
la Cuenca del Plata»; sin embargo, la poca infraestructura
basica y la ausencia de una politica integral disminuyeron
la capacidad de Argentina para controlar el rio Parana y
fijar posiciones frente a Brasil'®>. El objetivo final, dice
Boscovich, es la creacion de «espacios polarizados» y «ejes
de desarrollo»"® para maximizar el uso de los recursos de
la Cuenca e integrar las regiones de frontera, contribuyen-
do asialaseguridad y al equilibrio de poder en el Cono Sur.
A estas criticas dirigidas hacia la politica exterior de ese
entonces, Dallanegra Pedraza le suma también la carencia
de un modelo de pais al cual se aspire, condicién que de-
riva en la indefinicion del interés nacional y del modo de
insercion en Ameérica Latina'’.

114, Idem.

115. Boscovich, N., ob. cit., 207.

116. fdem, 213.

117. Dallanegra Pedraza, L., ob. cit., 50-51. Citado en Caetano, G., ob. cit., 100.
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Hacia fines de la década de 1960, se puede observar la
presencia de una importante brecha econdémica entre
Argentina y Brasil, en la cual este llevaba la delantera. La
politica exterior brasilera mostré su eficacia en la Cuenca
del Plata, valiéndose de un eficiente uso de la geopolitica,
concepciones claras acerca de sus intereses y separando la
actuacién externa de la politica interna. Del otro lado, en
Argentina, la disputa de los sectores internos y dentro de
las Fuerzas Armadas™® originé una inestabilidad politica y
econdémica que, a su vez, condicioné una politica exterior
con graves falencias.

118. Desde el derrocamiento de Perdn, en 1955, las Fuerzas Armadas
se dividieron en dos facciones en torno ala posicién que se debia
adoptar con respecto al peronismo y su lider exiliado: los «azules»

y los «colorados». Para los primeros, liderados por Ongania, era
necesario incorporar al movimiento, sin su jefe, a partir de un frente
electoral para evitar su radicalizacién. Afirmaban que las Fuerzas
Armadas debian desemperfiar un «rol profesional», en lugar de un
«rol politico», por lo que se autodenominaron «legalistas» y a sus
rivales los bautizaron como colorados. Estos tltimos, asociados a
sectores liberales, como la Sociedad Rural Argentina, y que habian
comandado el golpe contra el gobierno justicialista, concebian al
peronismo como una especie de antesala del comunismo, por lo

que debia ser combatido y excluido del sistema politico. En: Miguez,
M. C. (2013). ¢Anticomunistas, antiestatistas, antiperonistas? La
nacionalizacién de la doctrina de seguridad nacional en la Argentina
y la legalizacion del golpe de Estado de 1966. Revista SAAP 7, 69-70.
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b. Los Estados frontera: Bolivia, Paraguay y Uruguay

Ante la competencia desatada entre los grandes de la
Cuenca del Plata, a Uruguay, Paraguay y Bolivia les qued6
la opci6on de adaptarse al contexto y luchar por sus intere-
ses, dentro de las posibilidades que los factores politicos,
econémicos y geograficos les brindaban. Sus respectivas
politicas exteriores se dirigieron hacia un polo y otro, con
resultados diferentes para cada uno.

Bolivia era la nacién con mayores desventajas dentro de
la subregién por la ausencia de salida al mar desde 1870,
cuando perdié la Guerra del Pacifico con Chile. Por lo tan-
to, su principal interés fue obtener una salida al Atlantico
para sus productos de exportacién al menor costo posible
(tanto politico como econémico).

Para La Paz, existian dos opciones de salida al mar: una por
la via Santos-Arica, es decir, por territorio brasilero; y otra
a través del sistema Parana-Plata, cuya naciente se sitda
también en territorio brasilero. Una tercera opcion fue lle-
gar al puerto de Buenos Aires atravesando las provincias
argentinas; sin embargo, esta tenia un costo mucho mas
elevado y Argentina nunca se mostré muy abierta a brin-
dar asistencia a su vecino mas alla de concederle dos zonas
francas en sus puertos'”.

119. Zugaib, E., ob. cit., 96.
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La dependencia de Bolivia con respecto a Argentina y
Brasil en la cuestién de obtener una salida a sus expor-
taciones marcé la actuacién de aquel pais en la region.
Eliana Zugaib caracteriza el comportamiento de Bolivia
como «circunspecto e cauteloso», con el fin de mantener una
amistad equilibrada con todos los vecinos!?.

Paraguay, al igual que Bolivia, era un «prisionero geopoliti-
co»?, Sin embargo, a diferencia de su vecino, cont6 con la
ventaja de que su territorio es atravesado por dos de los
principales rios de la Cuenca (el Parana y el Paraguay), lo
que le permiti6é negociar la construccién conjunta de obras
de infraestructura tanto con Argentina como con Brasil.

De acuerdo a Zugaib, «Paraguay sequiria duas linhas bdsi-
cas impostas por sua geografia: (a) manter variedades de vias
de comunicacdo alternativas com o Atldntico, em dire¢do ao
sul, por via fluvial, a través da Argentina e, en dire¢do ao les-
te, por ferrovias e rodovias, a través do Brasil e (b) aproveitar
ao mdximo a exploragdo dos recursos hidricos de seu territo-
rio, que lhe permitiram levar a cabo jogo astuto no equilibrio
de poder no rio Parand»2.

Este comportamiento pendular terminé inclindndose por
Brasil, quien supo aprovechar la oportunidad de atraer a

120. Idem.

121. Schilling, P. (s.a). El expansionismo brasilefio. México: El Cid Editor,
133. Citado en Candeas, A., ob. cit., 89.

122. Zugaib, E., ob. cit., 95.
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Asuncién a su esfera de influencia en detrimento de los va-
cilantes intentos argentinos. No obstante, Zugaib advierte
el aislamiento de Paraguay dentro del continente al encon-
trarse separado de Bolivia por el desierto del Chaco y del
noreste argentino por la provincia de Formosa. A ello se le
suma la depresién econdémica y el despoblamiento de en-
tonces. Estas condiciones se tornaron negativas a la hora
de delimitar su margen de accién'®.

Uruguay, por su parte, era el Estado frontera mejor posicio-
nado, geopoliticamente hablando. Su condicién histérica
de «Estado tapén» entre Argentina y Brasil, sus dos Gnicos
vecinos, y su salida al Atlantico le permitieron un mayor
margen de maniobra ante las aspiraciones brasileras de
consolidar el eje Este-Oeste. El pais oriental favorecia el
eje Norte-Sur al servir de unién entre Buenos Aires y San
Pablo y al ejercer soberania sobre el «thalweg»'? del Rio de
la Plata. A pesar de la ausencia de un puerto de aguas pro-
fundas en esta zona (que hubiera conformado una alterna-
tiva al puerto de Rio Grande), Montevideo supo manejarse
como factor de equilibrio regional'®.

Dentro de este escenario, observamos cémo la politica ex-
terior de la Revolucién Argentina intent6 frenar el avance
de la influencia de Brasil sobre los tres Estados mas peque-

123. Idem, 96.

124. Linea profunda del rio, donde la corriente es mas rapida y, por lo tanto,
se facilita la navegacion.

125. Caetano, G., ob. cit., 93.
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nios y consolidar el eje Norte-Sur. Detras de estos objetivos,
se encontraron las aspiraciones de los sectores nacionalis-
tas de las Fuerzas Armadas de ganar posiciones frente al
gobierno carioca y de alinearse con Estados Unidos para
intentar evitar la infiltracién izquierdista en los paises
vecinos. El instrumento més importante para emprender
esta meta fue la firma del Tratado de la Cuenca del Plata
durante el mandato de Ongania.

2. Institucionalizacion del sistema de la Cuenca del Plata

El gobierno militar argentino, a diferencia de sus predece-
sores, entendi6 a la Cuenca del Plata como un espacio de
rivalidad y enfrentamiento con Brasil; en lugar de coopera-
cion e integracion. Se puede afirmar que los gobiernos civi-
les de Frondizi e Illia otorgaron a sus respectivas politicas
exteriores un mayor grado de transparencia, autonomia,
flexibilidad e innovacién, en el sentido de elegir reconfigu-
rar positivamente las relaciones con los demas paises de
la Cuenca y, por consiguiente, con el resto del Cono Sur,
en torno a los principios de la democracia y de Occidente
(cada uno de acuerdo con sus propias concepciones de las
relaciones exteriores y del sistema internacional). Al con-
trario, la Revolucién Argentina abordé las relaciones exte-
riores en general, y la cuestion de la Cuenca, en particular,
desde una mirada confrontativa y hostil hacia el mundo.
Por lo cual, el interés principal pasé a ser el de ganar esta
suerte de «guerra fria» al Brasil para avanzar en influencia
y poder en Ameérica del Sur.
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Desde el fin del mandato de Illia, entonces, hasta la irrup-
cién de la Revolucion Argentina en el contexto interno, se
puede identificar un claro contraste entre los valores de
ambos regimenes en cuanto al manejo de la cuestion de la
Cuenca del Plata. Mientras que el gobierno radical llevé ade-
lante una politica externa dirigida a propiciar y mantener
la paz como valor primordial en el Cono Sur y fortalecer la
fraternidad entre los pueblos, el gobierno militar se encerré
en las hipétesis de conflicto que existian entre las Fuerzas
Armadas de cada pais y en las luchas contra el comunismo.

Asi, la actuacién de dos canales diplomaticos paralelos, el
burocratico y el militar, sobre una misma cuestién le dio
poca transparencia y sustentabilidad a la politica exterior.
Por un lado, la diplomacia militar, con el objetivo de liderar
América del Sur, emprendi6é una competencia geopolitica
con Brasil y para ello se propicié el acercamiento a Chile y
Pert. Por otro, el canal burocratico intent6 obtener algiin
éxito en cuanto al tema del aprovechamiento de los rios
internacionales en el plano del derecho internacional para
frenar los avances de Itamaraty, tanto dentro de organis-
mos multilaterales como en el plano bilateral’?.

Como se explicé anteriormente, en 1965, el gobierno ar-
gentino inicié consultas con el resto de los paises de la
Cuenca para llevar adelante un proceso de integraciéon
fisica y econémica y de organizacion de los recursos na-
turales en la region (especialmente los recursos hidricos).

126. Miranda, R., ob. cit., 110.
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[llia pretendi6 con estas iniciativas «multilateralizar el dia-
logo» con Brasil ante el evidente avance de este sobre el rio
Paran, el cual afectaba las posibilidades de Argentina de
aprovechar su potencial aguas abajo. En palabras del en-
tonces canciller Zavala Ortiz:

«La providencia ha otorgado a nuestros paises magnificos
recursos naturales. Constituye una responsabilidad de los
gobiernos movilizar esta riqueza en beneficio de cada na-
cion y de su pueblo. Entre estos recursos se encuentran
los rios que integran la Cuenca del Plata. [...] En opinion del
gobierno argentino es de impostergable necesidad iniciar
el estudio del aprovechamiento posible de los recursos na-
turales de la Cuenca, asignandole al mismo el caracter re-
gional que la naturaleza impone»?’.

Sin embargo, el golpe de Estado de 1966 truncé la con-
cepcién integracionista y amistosa que se les dio a estas
gestiones para reemplazarlas por una vision propia de la
geopolitica y del nacionalismo predicado por las Fuerzas
Armadas. El gobierno de Ongania eligi6é continuar con las
gestiones del gobierno anterior, pero concibi6 a la Cuenca
del Plata como un espacio estratégico, cuyo dominio «bajo
las modalidades de las fronteras ideol6gicas»® converti-
ria a Argentina en una potencia regional. La cosmovisién

127. Declaraciones del canciller Miguel Angel Zavala Ortiz
(02/06/1966). En Lans, J. A., ob. cit., 297.

128. Moniz Bandeira, L. A. (1992). Argentina y Brasil: regimenes
politicos y politica exterior, 1930-1992. Ciclos 3, 168.
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geopolitica de Ongania y el canciller Costa Méndez consis-
ti6 en tres tesis fundamentales:

a) Toda la produccién argentina (y la de los Estados fron-
tera también) debe salir por el Rio de la Plata, en lugar de
ser transportada a través de territorio brasilero.

b) Las comunicaciones Norte-Sur favorecen a los objeti-
vos geopoliticos de Argentina por sobre las comunicacio-
nes Este-Oeste.

c) A Argentina le es mas conveniente realizar proyectos en
conjunto con Uruguay, Paraguay y Bolivia que con Brasil'®.

Brasil, por su parte, privilegi6 su objetivo de convertirse en
una potencia industrial por sobre cualquier consideracién
ideolégica. El vecino pais emprendié un camino de impa-
rable crecimiento de su PBI y de avance de su influencia
politica en la Cuenca, en contraste con el aislamiento y el
estancamiento econémico argentino. Esta caracteristica
constituyo la esencia de las tensiones entre ambos, las cua-
les eclipsaron las pocas coincidencias que existieron entre
los gobiernos militares de Ongania y Castelo Branco refe-
ridas al discurso anticomunista y pro-occidentalista que
ambos pronunciaron en comun.

En América del Sur, la frustracién dirigida hacia el lento
y dificultoso funcionamiento de la ALALC como proceso

de integracién econémica regional impuls6 a algunos de
sus miembros a buscar otros mecanismos multilaterales

129. Lanus, J. A,, ob. cit., 299-315.

VOLVER AL {NDICE 79



UNIVERSIDAD DE CONGRESO

que garantizaran la reciprocidad comercial y aduanera
entre economias similares (el caso del Pacto Andino, na-
cido en 1969). Mientras que otros persiguieron el objetivo
de integrar la infraestructura fisica en torno a un espacio
geografico para luego alcanzar el desarrollo econémico y
comercial (el caso de la Cuenca del Plata)®°.

Junto con estos factores, la necesidad de aprovechar los re-
cursos hidrograficos y de ganar posiciones frente a Brasil
foment6 la premura del gobierno argentino de enfriar las
tensiones y organizar una reunion con el resto de los pai-
ses de la Cuenca en Buenos Aires, en 1967. En este primer
encuentro, los representantes afirmaron, en una declara-
cién conjunta, la intencién de realizar un estudio comple-
to e integral del espacio de interés, para asi luego llevar a
cabo un programa de desarrollo multinacional en el area.
El estudio y la articulacién de las acciones estuvo a cargo
del Comité Intergubernamental Coordinador (CIC), 6rga-
no permanente, conformado por delegados de todos los
paises miembros y con sede en la ciudad argentina.

La segunda reunién se llevé a cabo un afno después, en
Santa Cruz de la Sierra, Bolivia. En ella, cada delegacién
present6 una lista de proyectos (ya sean multinacionales,
binacionales o nacionales) para establecer, de forma con-
junta, las prioridades a la hora de emprender las obras.

130. Zeballos, C. (1979). El sistema de la Cuenca del Plata: aspectos
institucionales. Integracion Latinoamericana (s.n), 71-72.
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Asimismo, se le dio al CIC su propio Estatuto®. El Acta es-
tableci6 también la apertura de un puerto para Bolivia so-
bre el rio Paraguay con el fin de transportar la produccién
de hierro y manganeso del Mutiin para su exportacion,
la futura redaccion del Tratado del Rio de la Plata entre
Argentina y Uruguay y la modernizacién de los puertos y
las vias fluviales, terrestres y de comunicacién entre los
paises implicados®2.

Los dos encuentros precedentes sirvieron como antesala
para el Acta de Brasilia, o Tratado de la Cuenca del Plata,
firmado en aquella ciudad el 23 de abril de 1969. En él se
establecieron los principios rectores del Sistema de la
Cuenca del Plata, los objetivos comunes, los instrumentos,
la estructura organica y las reglas de adhesién y denuncia
del tratado.

El Tratado se rigi6 por tres principios: el principio de uni-
dad, el cual considera a la Cuenca como un espacio inico
e integrado; el principio de interdependencia, «relacién
que debe existir entre todos los factores naturales de la
Cuenca»; y el principio de continuidad, entendido como
caracteristica que une las etapas del programa, los orga-

131. Caetano, G. (2010). Dimensi6n institucional de los procesos de
integracion regional. Retos de innovacién a cuatro décadas de la
firma del Tratado de la Cuenca del Plata (1969-2009). Parte IL. Estudios
38, 75-76.

132. Escudé, C. y Cisneros, A, ob. cit., cap. 66 (consultado el
02/05/2018).

133. Zeballos, C., ob. cit., 73.
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nismos del sistema y los mecanismos establecidos para re-
solver las controversias'>.

El debate entre las partes en cuanto al documento final re-
flej6 la preeminencia de los intereses nacionales sobre los
regionales y, detras de ello, los viejos antagonismos entre
Argentina y Brasil. Un ejemplo fueron las objeciones por
parte de los representantes de estos dos paises a los tér-
minos «desarrollo equilibrado» y «6ptimo aprovechamien-
to». Al primero, por los distintos niveles de desarrollo que
presentaba cada Estado; y al segundo, porque implicaba
cierta delegacién de poder de cada miembro a una autori-
dad supranacional®. Con respecto a este Gltimo punto, se
incluy6 en el articulo cinco del Tratado una clausula que
estableci6 que los esfuerzos colectivos de las partes deben
abstenerse de interferir en los proyectos nacionales de
cada una de ellas.

Finalmente surgié un acuerdo de caracter interguberna-
mental, del cual quedan excluidos de participar los 6rga-
nos internos de cada Estado; de extension regional, ya que
solo tiene vigencia dentro del area de la Cuenca del Plata Yy,
por lo tanto, cubre solo una parte de los territorios de los
paises miembros (excepto el caso de Paraguay); y de inte-
gracion fisica y econémica, en el cual a partir de lograr la
primera se pretende llegar a la segunda®.

134. Idem, 73-74.

135. BID-INTAL (1985). Sisterma de la Cuenca del Plata. Alternativas
organizativas. Buenos Aires, 4-9.

136. Zeballos, C., ob. cit., 75-76.
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El articulo 1 expone el principal objetivo del Tratado:
«Promover el desarrollo arménico y la integraciéon fisica
dela Cuenca del Plata y de sus areas de influencia directay
ponderable»®’. Para ello, las partes convinieron en identi-
ficar areas de interés comin, realizar estudios, programas
y obras conjuntas y formular los instrumentos juridicos
que estimen necesarios®. En este paragrafo, también se
alude a la «utilizacién racional del recurso agua, especial-
mente a través de la regulacion de los cursos de agua y su
aprovechamiento multiple y equitativo»'.

En el articulo 5 se refiere a la accién de las partes sobre los
recursos compartidos de la Cuenca:

«Art. V: La accién colectiva de los Paises Contratantes de-
bera desarrollarse sin perjuicio de aquellos proyectos y
empresas que decidan ejecutar en sus respectivos territo-
rios, dentro del respeto al derecho internacional y segiin la
buena practica entre naciones vecinas y amigas»'<,

Los articulos 1 y 5, al referirse a la utilizacién 6ptima y
equitativa de los recursos compartidos, y sin provocacion

137. Comité Intergubernamental Coordinador de la Cuenca del Plata.
Tratado de la Cuenca del Plata. Recuperado de: http://cicplata.org/es/
documentos/ (consultado el 14/06/2018).

138. Idem.

139. Idem.

140. Idem.
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de dafios a los vecinos', engloba en un mismo patrén de
tratamiento tanto a los rios de curso sucesivo como a los
de curso contiguo4,

Por su parte, la Reunién de Cancilleres es el 6rgano supre-
mo del sistema. Tiene por objetivo el trazado de las direc-
tivas basicas para el logro de los propoésitos del Tratado,
la evaluacion de los resultados obtenidos, la celebracion
de consultas con los gobiernos de los paises miembros y
la direccién del accionar del CIC*%. Este es el érgano per-
manente a cargo de la promocién, la coordinacién y la
ejecucion de las acciones multinacionales, cuyo objetivo
es el desarrollo integral de la Cuenca. Abarca seis areas
de trabajo: transportes, recursos hidricos y otros recursos
naturales, cooperacién econémica, cooperacién social,
cooperacion en materia de servicios publicos y asuntos
institucionales'é.

141. Este punto tuvo especial relevancia en la polémica generada
entre Argentina, Brasil y Paraguay por los proyectos de las represas
Corpus e Itaipt, ambas ubicadas en el rio Paran4, sobre las fronteras
entre los tres paises y a corta distancia entre si.

142. Un rio de curso contiguo es aquel que divide dos o mas Estados
entre si (por ejemplo, el rio Uruguay divide Argentina y Uruguay);
mientras que un rio de curso sucesivo nace en un Estado y atraviesa
o desemboca en el territorio de otro (el rio Parana nace en Brasil,
atraviesa Paraguay y desemboca en Argentina).

143. Comité Intergubernamental Coordinador de la Cuenca del Plata.
Tratado de la Cuenca del Plata. Recuperado de: http://cicplata.org/es/
documentos/ (consultado el 14/06/2018).

144. Idem.
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Asimismo, a esta primera estructura, se le agregaron en
afios posteriores distintas comisiones o grupos de traba-
jo, especializados en las areas mencionadas, para aseso-
rar y coordinar acciones con los gobiernos interesados!®.
También, durante la IV Reunién de Cancilleres (Asuncion,
1971) se cre6 el Fondo de Financiamiento de la Cuenca del
Plata (FONPLATA), cuya funcién es, justamente, la finan-
ciacion de proyectos, estudios, programas, etc., para el de-
sarrollo integral y fisico de la subregién.

El Tratado de Brasilia institucionalizé formalmente el
SistemadelaCuencadel Plata. Pormedio de él,1a Cancilleria
argentina intent6 forzar a la brasilera a negociar el tema
del aprovechamiento hidroeléctrico de los rios. Sin embar-
go, Itamaraty continu6 con sus emprendimientos, resuci-
tando antiguos desacuerdos con Buenos Aires.

En este contexto, se pude considerar al Tratado como un
foro de debate en torno al uso de los recursos comparti-
dos, ya que la resolucién de las controversias entre las par-
tes (Argentina y Brasil particularmente) se desarrollé en
ambitos bilaterales, por fuera del mismo acuerdo, lo que
resto relevancia a los propoésitos esenciales del documen-

145. En Argentina, la Comisién Nacional de la Cuenca del Plata, por
presion del sector nacionalista, pasé a estar bajo la jurisdicciéon

de la Secretaria de Recursos Hidricos (previamente dependia del
Palacio San Martin), organismo creado por la administracién de
Ongania con el fin de «integrar la politica fluvial internacional con la
politica hidrica interna». En Escudé, C. y Cisneros, A., ob. cit., cap. 66
(consultado el 14/06/2018).
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to. A pesar de estos aspectos, los dos grandes se vieron
obligados a firmar debido ala necesidad de establecer cier-
tas reglas en la competencia por el poder y la influencia
en la regién y, al mismo tiempo, evitar el aislamiento con
respecto a sus vecinos.

En 1970, el acuerdo entr6 en vigencia; sin embargo, los gru-
pos nacionalistas argentinos lo sefialaron como «un ardid
mas de la diplomacia brasilefia en su plan de expansion so-
bre la subregion»*. Asimismo, le criticaron la ambigiiedad
en torno a la utilizacién de los rios y la falta de un compro-
miso serio y profundo por parte de los signatarios'<’.

El manejo de la cuestién de la Cuenca del Plata, por parte
del gobierno de Ongania, cuya expresién mas relevante
fue la firma del Tratado de Brasilia, represent6 un nuevo
ajuste en las relaciones de Buenos Aires con sus vecinos,
principalmente Brasil. Desde una mirada mas hostil y
geopolitica, se continué la politica de acercamiento a los
demas paises del Cono Sur, pero adaptando las iniciativas
de Illia a los intereses y valores del gobierno militar. Las
negociaciones en torno al Tratado de 1969 reflejaron el
clima de rigidez en la regién, consecuencia de la rivalidad
Brasil-Argentina, y en coincidencia con la etapa mas criti-
ca de la Guerra Fria. Por lo tanto, la relacién de Ongania
con la dictadura militar brasilera pasé por alto las aproxi-

146. Escudé, C. y Cisneros, A., ob. cit., cap. 66 (consultado el
14/06/2018).
147. Idem.
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maciones de sus discursos occidentalistas y transformé la
cordialidad de los afios del gobierno radical en hostilidad
latente. Esta sucesién de eventos condujo al enfrentamien-
to diplomatico en los foros internacionales en torno a la
definicién de un marco juridico para el aprovechamiento
de los rios de curso internacional.

Asimismo, las actuaciones paralelas y casi sin comunica-
cion de las dos diplomacias (militar y burocratica) desdo-
blaron el abordaje del tema de los rios internacionales.
Todos estos factores llevaron a que Argentina tuviera
dificultades para ejercer su tradicional influencia sobre
los paises mas pequenos de la Cuenca, particularmente,
Paraguay, cuyo gobierno se incliné marcadamente por la
ayuda brasilera en materia econémica y energética duran-
te el tiempo que dur6 el conflicto porlas represas Corpus e
Itaip(, el cual se analizara a continuacion.

C. Cuestion Corpus-Itaipi

1. Los gobiernos de Levingston y Lanusse (1970-1973)

El mandato de Ongania llegé a su fin en 1970, producto
de los enfrentamientos de intereses dentro de las Fuerzas
Armadas y del incontrolable nivel de violencia politica e
inestabilidad econémica en el contexto nacional. Fue su-
cedido por el general Marcelo Levingston, quien dur6
solamente un afio en la presidencia por contar con poca
capacidad para conciliar los sectores nacionalistas y libe-
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rales, combatir la actividad de los grupos guerrilleros y dar
una via de escape a la critica situacién econémica. Asumi6
en su lugar el teniente general Agustin Lanusse con la in-
tencién expresa de una eventual restitucion del orden
constitucional e inclusién de los partidos politicos (entre
ellos, el peronismo proscripto).

Con los mandatos de Levingston y Lanusse, se cambiaron
ciertos lineamientos que caracterizaron la politica exte-
rior de la Revolucién Argentina: el anticomunismo y las
aspiraciones de alineamiento con Estados Unidos del pe-
riodo de Ongania giraron hacia un «pluralismo ideol6gico»
y la defensa del principio de no intervencién en los paises
de la region, en un intento de articular las modificaciones
de la politica interna con la externa. Al mismo tiempo, se
pretendi6é terminar con el aislamiento de Argentina en
la region mediante el acercamiento a América Latina, la
apertura comercial hacia los paises del este y el reconoci-
miento de la China comunistae.

Dentro de este aislamiento, el pais se encontré inmer-
so «en una especie de “fuego cruzado”, a través del cual
se buscé balancear el poder generado en las relacio-
nes Argentina-Peru-Bolivia por un lado y Brasil-Chile-
Argentina por el otro»¥. El primer eje se basé en la

148. Zapata, V. y Zurita, M. D. (2005). Las vacilaciones de la Revolucién
Argentina en su Politica Exterior: ;¢Alineamiento norteamericano o
nacionalismo heterodoxo? Estudios 29, 152.

149. Idem.
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cooperacion hemisférica, la no intervencioén, la autode-
terminacion de los pueblos y la integracién y desarrollo
continental; mientras que el segundo eje fue condiciona-
do por el factor geopolitico y manejado por una mayor
influencia de la diplomacia militar, que inevitablemente
condujo al enfrentamiento diploméatico con Brasil y al
apaciguamiento de los vinculos con Chile®®.

En un intento de mitigar el aislamiento dentro de la region
y contrapesar la influencia de Brasil dentro de la Cuenca
del Plata, el gobierno de Lanusse, siguiendo su «pluralis-
mo ideolégico», se acerc6d gradualmente a los paises del
Pacto Andino (Colombia, Pert, Bolivia, Ecuador y Chile
en ese momento); incluso se iniciaron conversaciones
para un eventual ingreso argentino a la organizacion. Asi,
mientras las conversaciones por los litigios limitrofes con
Chile se mantenian relativamente sin tensiones significati-
vas®, la carrera geopolitica con Brasil atravesaba su etapa
de mayor nivel de desencuentros entre ambos paises. Es
durante estos afos (1971-1973) que se acelera la «guerra de
los papeles» entre el Palacio San Martin e Itamaraty con la
firma de la Declaracién de Asuncién y de los Acuerdos de
Nueva York, referidos al uso de los rios de la Cuenca del
Plata, como se vera mas adelante.

150. Idem, 152-153.

151. Para fines de la década de 1960, Argentina y Chile se encontraron
en medio de conflictos limitrofes, pendientes desde fines del siglo
XIX, en torno ala zona del rio Encuentro y el canal del Beagle.
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Seglin Victoria Zapata y Maria Zurita, la politica exterior
durante la etapa de la Revolucién Argentina se caracteri-
z6 por el enfrentamiento entre dos esquemas referidos a
cémo abordar las relaciones con los vecinos latinoameri-
canos: un esquema tradicional, en manos de la Cancilleria,
y otro geopolitico, a cargo de las Fuerzas Armadas'?, simi-
lar a los dos canales diplomaticos que identifica Miranda
durante el mismo periodo. Esta dualidad de la politica
exterior (que se correspondia con el debate del liberalis-
mo y su apertura econémica versus el nacionalismo y su
orientacion proteccionista, fronteras adentro) llevo a «una
visién distorsionada del mundo en el que se vivia, una falta
de percepcién y la errénea idea sobre los valores occiden-
tales»®. En consecuencia, «se sobredimensionaba el papel
de nuestro pais en los asuntos mas importantes tanto a
nivel internacional como regional», sin que se inserte ade-
cuadamente al contexto externo®. En la Cuenca del Plata,
esta afirmacion se tradujo en el aferramiento de Argentina
al derecho internacional para intentar frenar la expansion
brasilera en el Paran4, pero al mismo tiempo los sectores
nacionalistas presionaron para que se adoptara una posi-
ciéon mas duray se evitara que Bolivia, Paraguay y Uruguay
se acercaran a la esfera de influencia de Brasilia.

Lasrelaciones conlos Estados frontera, entonces, se conti-
nuaron desde las consideraciones geopoliticas: con Bolivia

152. Zapata, V. y Zurita, M. D, ob. cit,, 152.
153. Idem, 160.
154. Idem.

VOLVER AL {NDICE 90



UNIVERSIDAD DE CONGRESO

se firmaron acuerdos econémicos, comerciales y de ex-
plotacién conjunta del yacimiento El Mutin; con Uruguay
se avanz6 en las negociaciones por la construccion de la
represa Salto Grande y en concertar el régimen legal de
los rios Uruguay y de La Plata; y con Paraguay, se firm6 el
Tratado de Libre Navegacion de los rios Paraguay, Parana
y de La Plata con el fin de que el gobierno de Stroessner
descartara obtener una salida al mar por el puerto de Rio
Grande (en territorio brasilero)™®.

Durante el periodo de la Revolucién Argentina, la politi-
ca exterior «se manejoé en un terreno de vacilaciones, del
cual le fue dificil salir», al haber «muchas divergencias en
el camino de lo discursivo a la praxis»®¢. Estas divergen-
cias fueron producto del constante «tiro y afloje»”’ entre
nacionalistas y liberales, en torno a la hora de definir la
via de acciéon mas favorable a los intereses nacionales (en
el tema que nos ocupa, alcanzar el liderazgo en la Cuenca
del Plata). Tanto Ongania, como Levingston y Lanusse mas
tarde, se vieron obligados a conciliar ambos sectores para
intentar mostrar una imagen externa de unidad y estabi-
lidad a nivel gubernamental, tarea entorpecida por las di-
plomacias paralelas y las estructuras de autoridad de las
Fuerzas Armadas.

155. Escudé, C. y Cisneros, A., ob. cit., cap. 66 (consultado el
15/06/2018).

156. Zapata, V. y Zurita, M. D, ob. cit., 157-159.

157. Idem, 159.
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En el orden interno, finalmente se concret6 la apertura po-
litica, se levant6 la proscripcion del peronismo y se llam6é
a elecciones en 1973. El candidato del Frente Justicialista
de Liberacion (FREJULI), Héctor J. CaAmpora, ganador de los
comicios, asumi6 la primera magistratura en mayo de ese
afio. El breve interregno de Campora dio paso a la vuelta
de Peron al pais y, con ello, a las elecciones que lo llevaron
a su tercera presidencia en octubre de 1973.

2. Gobiernos peronistas (1973-1976): CAmpora, Perény
Martinez de Peréon

Durante las siete semanas que dur6 el gobierno de
Campora, se constituyd «la primera fase de una politica
autonomizante de largo plazo», la cual cont6 con el bene-
placito de Per6n®®, La politica exterior se concentr6 en los
paises del Tercer Mundo y América Latina dentro de un
contexto de «distensién» en la Guerra Fria®®.

El discurso del presidente resalté los principios de auto-
determinacioén de los pueblos y no intervencién como

158. Moneta, C. (1988). La politica exterior del peronismo: 1973-1976.
En Perina, R. y Russell, R. (comp.) Argentina en el mundo (1973-1987).
Buenos Aires: GEL, 65.

159. Alejandro Simonoff entiende a esta fase «por una reduccién de la
btusqueda de la carrera armamentistica total, por la retérica de paz y
una busqueda de niveles de armamentos convenidos». En Simonoff,
A. (2007). Perspectivas sobre los setenta: una aproximacién a las
lecturas sobre la politica exterior del peronismo. Anuario del Instituto
de Historia Argentina 7, 10.
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motor de las relaciones exteriores de Argentina. Asi, con-
tinuando con la apertura politica iniciada en los altimos
gobiernos de la Revolucion Argentina, «se restablecie-
ron las relaciones con Cuba, se reconoci6 a la Republica
Democratica Alemana, a Corea del Norte y Vietnam del
Norte, se solicit6 el ingreso al Movimiento de Paises No
Alineados y se firmaron acuerdos econémicos con los
paises del bloque soviético»'.

El corto periodo que va desde la renuncia de Campora, pa-
sando por el interinato de Lastiri (presidente de la Cdmara
de Diputados), hasta la asuncién de Perén (20 de octubre
de 1973) fue marcado por varios hechos internos y ex-
ternos que condicionaron el posterior mandato del lider
justicialista. Carlos Moneta sefiala entre los primeros «la
lucha abierta por el control del movimiento justicialista
por parte de la conduccién sindical, el peronismo familiar
y los sectores mas tradicionales del peronismo, con el pro-
gresivo y rapido desplazamiento de las juventudes radica-
lizadas»®. Y en el marco externo, el golpe militar contra
Salvador Allende en Chile provocé un realineamiento de
fuerzas en el Cono Sur'®?, 1o cual determiné la estrategia de
Per6n en la Cuenca del Plata.

160. Idem.
161. Moneta, C., ob. cit., 72.
162. Idem.
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La«vocacion pragmatica»'® del presidente, segiin Miranda,
se reflejo en los intentos de la politica exterior para sacar
al pais del aislamiento en el que se encontraba al finali-
zar el gobierno anterior. Dentro de este pragmatismo,
las acciones en el marco externo fueron «integracionis-
tas, diversificadoras y primordialmente bilaterales»'®.
Estratégicamente, Per6n percibié la imagen de un «cerco»
de dictaduras militares alrededor de Argentina: Augusto
Pinochet en Chile, Hugo Banzer en Bolivia, Alfredo
Stroessner en Paraguay, Emilio Médici en Brasil y Juan
Maria Bordaberry en Uruguay. Por lo tanto, Argentina se
encontr6 en una relacién de fuerzas poco favorable para
imponer una orientacién mas autonomista en el area'®.
Ante esto, Perén sigui6 la opcién del bilateralismo para la
reconstruccién de las relaciones con Bolivia, Paraguay y
Uruguay vy, luego, negociar con Brasil en lo que respecta a
la Cuenca del Plata. En paralelo, se reconoci6 al gobierno
de Pinochet con el fin de fomentar lazos de integracion fi-
sica y econ6mica y, principalmente, evitar el eje Santiago-
Brasilia, considerado una amenaza para Buenos Aires'®.

Dentro de la Cuenca del Plata, Perén llevé a cabo su prag-
matismo al priorizar las negociaciones directas en torno a
temas puntuales y de urgencia (como las conversaciones
por la represa Yacyreta con Paraguay y la de Salto Grande

163. Miranda, R., ob. cit., 105.
164. Idem.

165. Moneta, C., ob. cit., 72-73.
166. Idem, 73.
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con Uruguay, asi como también la firma con este Gltimo
del Tratado del Rio de la Plata en 1973) por sobre los reite-
rados enfrentamientos diplomaticos con Brasil dentro de
los foros internacionales. Las relaciones con Paraguay se
tornaron tensas debido al acercamiento de Stroessner con
el gobierno de Médici en Brasil, el cual se concreté con la
suscripciéon del Tratado de Itaipa. De alli la necesidad de
Per6n de expandir su politica de «<hacer obras» para frenar
el expansionismo brasilero en el Paran'¢’.

En este contexto, el Tratado del Rio de la Plata y su Frente
Maritimo, firmado el 13 de noviembre de 1973, constituy6
toda una novedad, ya que estableci6 una serie de parame-
tros para utilizar las aguas del rio en vez de acordar un li-
mite geografico'®®. Estos parametros son los siguientes:

1) Delimitar un ancho de siete millas para las costas mari-
nas sobre el rio tanto para Argentina como para Uruguay.
2) Establecerlalibertad de navegacion paralos buques de am-
bas banderas y ciertas facilidades de acceso a los puertos.

3) Proclamar el derecho de utilizacién en igualdad de condi-
ciones de todos los canales situados en aguas de uso comun.
4) Destinar un area a la exploraciéon y explotaciéon de los
recursos del subsuelo.

5) Instaurar la soberania argentina sobre la isla Martin
Garcia, destinada exclusivamente como reserva natural y

167. Escudé, C. y Cisneros, A., ob. cit., cap. 67 (consultado el
18/06/2018).
168. Idem.
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sede de la Comisiéon Administrativa Mixta, a cargo de vigi-
lar el cumplimiento del Tratado.

6) Afirmar lalibertad de pesca paralos paises signatarios y
la proteccion de las aguas de todo tipo de contaminacién.
7) Ofrecer la alternativa de recurrir a la Corte
Internacional de Justicia en caso de frustrarse las nego-
ciaciones bilaterales!®.

Jorge Fraga sefiala ciertas ventajas y desventajas del
Tratado, desde una perspectiva nacionalista'’’. Entre las
primeras, se destacan el hecho de finalizar un viejo pleito
argentino-uruguayo, a la vez que se alej6é definitivamente
a Brasil del pais oriental. Sin embargo, para el autor, el do-
cumento cercena la soberania argentina al perder medio
rio y establecer un régimen internacional con Comisién
Mixtay con posibilidad de recurrir ala Corte Internacional
de Justicia en caso de que surjan controversias. No obstan-
te, desde una perspectiva mas conciliadora, José Enrique
Grefio Velazco' reafirma que el Tratado resulté funda-
mental para que el gobierno argentino recuperara su in-
fluencia sobre los Estado frontera de la Cuenca y, al mismo
tiempo, se favoreciera la fraternidad de las relaciones con
Montevideo, a partir de la exploracién y explotacién con-
junta de los recursos del rio (pesca, petréleo), la moderni-

169. Idem.

170. Fraga, J. A. (1983). La Argentina y el Atlantico Sur: conflictos y
objetivos. Buenos Aires: Pleamar, 101-102.

171. Grefio Velazco, J. E. (1974). Argentina-Uruguay: punto final a una
larga controversia. Revista de Politica Internacional 132, 64-66.
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zacién de los puertos y la construccion de puentes y de la
represa Salto Grande'’%

Paralelamente, se suscribi6 el Tratado de Yacyreta junto
con Paraguay con el fin de construir la represa del mismo
nombre sobre las aguas del Parand'”. El documento cre6
la Entidad Binacional Yacyretd, responsable de los estu-
dios previos y la ejecucién del proyecto. El acuerdo se sell6
poco después de que Paraguay y Brasil firmaron el Tratado
de Itaipt para comenzar las obras de otro complejo hi-
droeléctrico sobre el Parana, en la frontera entre ambos
paises y muy cercana a territorio argentino.

Asimismo, el pragmatismo peronista se present6 en los in-
tentos del gobierno de afianzar las relaciones con Bolivia,
ante lanecesidad de encontrar socios econémicos y politi-
cos en el Cono Sur y hacer frente al avance brasilero en la
Cuenca. Con La Paz, se intent6 negociar la explotacién de
hierro del yacimiento El Mutin y la provisién de gas boli-
viano. Sin embargo, estas iniciativas chocaron con los in-
tereses expansionistas de Brasilia y la influencia de estos
sobre el gobierno de Banzer'7.

172. Ubicada sobre el rio Uruguay, al norte de las localidades de Salto
(Uruguay) y Concordia (provincia de Entre Rios), Salto Grande inicié
sus obras en abril de 1974, para inaugurarse en junio de 1979.

173. El Complejo Hidroeléctrico Yacyreta-Apipé, ubicado entre

las localidades de Misiones (Paraguay) e Ituzaing6 (provincia de
Corrientes), inici6 sus obras en 1983 y fue inaugurado en 1998.

174. Escudé, C. y Cisneros, A., ob. cit., cap. 67 (consultado el
18/06/2018).
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Los avances de la administracion argentina en el &mbito de
la Cuenca se vieron relegados ante importantes aconteci-
mientos internos. La muerte de Perén, ocurrida el 1 de julio
de 1974, dio paso a la asuncién de su viuda y vicepresidente,
Maria Estela Martinez. Su mandato significé el giro defini-
tivo del movimiento hacia los sectores de derecha (peronis-
mo familiar, burocracia sindical), provocando una escalada
de violencia por parte de los grupos guerrilleros de izquier-
da (Montoneros, Juventud Peronista, entre otros).

A ello se le agregé la existencia de dos canales simulta-
neos de implementacion de la politica exterior (tal como
sucedi6 durante el mandato de Illia): uno formal, a cargo
del Canciller Alberto Juan Vignes y el Palacio San Martin,
cuyo objetivo fue proyectar en el resto del mundo la ima-
gen de «Argentina potencia» (exitosa econémicamente
y victoriosa en la lucha contra el terrorismo); y otro in-
formal, bajo el mando de las Fuerzas Armadas, con gran
influencia en el manejo de las cuestiones referidas a la
soberania territorial'”.

Dentro de un marco econémico volatil, caracterizado por
inflacién, desocupacién, fuga de capitales, incremento de
la deuda externa y desabastecimiento, la diplomacia del
gobierno de Maria Estela Martinez tuvo como meta fun-
damental «crear el ambito favorable para obtener los cada
vez mas urgentemente requeridos créditos internaciona-
les y bilaterales, publicos y privados, a la par de gestionar

175. Idem.
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utopicas inversiones»'’®, Como consecuencia, la relaciéon
con Estados Unidos y los organismos internacionales de
crédito pasoé a ser prioridad para el Palacio San Martin, a
la vez que se relegaron los vinculos con América Latina. En
la Cuenca del Plata, vemos entonces como Buenos Aires
perdié posiciones frente a Brasilia, debido mayormente a
las altas y bajas en las relaciones con los Estados Frontera
(por los cambios de cancilleres, cuyo margen de maniobra
era minimo debido a las disputas entre las facciones del
partido gobernante'”’). Los progresos alcanzados antes del
deceso de Perén fueron opacados por el avance de Brasil
en la region, aprovechando la vulnerabilidad argentina.

En comparacion con lo que afirma Lasagna, si desde la
Revoluciéon Argentina se venian enfrentando los sectores
liberales con los nacionalistas, condicionando la politica
exterior del pais, durante la presidencia de Perén, esta es-
taba exclusivamente a cargo dellider, quien supo ejercer su
rol de arbitro entre las dos facciones y profundizé la aper-
tura politica iniciada durante los gobiernos anteriores, en
coincidencia con el paso de las «fronteras ideologicas» de
los afios sesenta a la etapa de distensién de los setenta, du-
rante la Guerra Fria'® Sin embargo, con su fallecimiento

176. Moneta, C., ob. cit., 92.

177. Vignes permaneci6 en su cargo de Canciller hasta agosto de 1975
y fue sucedido por Angel Federico Robledo (agosto a octubre de 1975),
Miguel Arauz Castex (octubre de 1975 a enero de 1976) y Ratl Quijano
(enero a marzo de 1976).

178. Escudé, C. y Cisneros, A., ob. cit., cap. 67 (consultado el
18/06/2018).
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a tan solo un afio de haber asumido su tercer mandato, la
Cancilleria se convirti6 nuevamente en un escenario de
rivalidad, esta vez entre la derecha y la izquierda justicia-
lista. La imagen de una Argentina unida y estable que el
gobierno de Martinez de Perén intent6 exhibir al mundo
se contradijo con las pugnas internas, evidenciadas en los
constantes cambios de canciller y agravadas por la debacle
econdmica y el auge de la violencia politica. En la Cuenca
del Plata, esta falta de coordinacién y consenso entre los
sectores antagonistas se tradujo en un estancamiento de
la posicién argentina en la subregién.

3. Guerra de los papeles

En 1966, Brasil y Paraguay suscribieron el Acta de Iguazdg,
con el fin de construir una represa hidroeléctrica binacio-
nal en la zona fronteriza de Salto de Sete Quedas (o Salto
de Guaira para los paraguayos). El Acta dispuso la creacion
de una entidad mixta, responsable de llevar a cabo los es-
tudios previos a la ejecucion del proyecto.

Para Brasilia, el complejo hidroeléctrico fue el punto de
partida para incorporar la regién sur del pais al proceso
de industrializacién nacional (y satisfacer las necesidades
energéticas que este proceso demandaba); pero también
constituy6 una solucion politica al litigio limitrofe que man-
tenia con Asuncién en esa misma area'”. Con la represa
finalizada, las aguas inundaron la regién en cuestioén, po-

179. Doratioto, E, ob. cit., 142.
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niendo fin a la discordia y, al mismo tiempo, consolidando
el avance brasilero desde sus fronteras hacia el Paraguay'®.

En 1973, ambos vecinos firmaron el Tratado de Itaipd. Por
medio de este documento, se creé la Entidad Binacional de
[taip(, con igual participacién de las empresas estatales
de electricidad Electrobras y Ande (Autoridad Nacional de
Electricidad). El objetivo fue llevar adelante el aprovecha-
miento hidroeléctrico del Parana en el trecho designado
como condominio a Paraguay y Brasil®!

Para Buenos Aires, el Tratado de Itaipt signific6 el dominio
brasilero sobre el Alto Parani y la inclusiéon de Paraguay
dentro de su esfera de influencia. Ante estos aconteci-
mientos, el Palacio San Martin dio voz a una serie de recla-
mos en torno al aprovechamiento conjunto de los rios de
la Cuenca del Plata, ya desde el momento en que se firmé
el Acta de Iguazu.

180. Una de las lineas de pensamiento que dio sustento a la politica
expansionista de Itamaraty y de las Fuerzas Armadas del Brasil fue la
llamada teoria de las «fronteras vivas», segin la cual se consideraba
alas zonas de frontera como «drganos vivos que se extienden y se
contraenvy, en lugar de rigidas e inmutables. De alli el avance brasilero
sobre las fronteras (especialmente las que comparte con Argentina)
para expandir y consolidar su influencia. En Boscovich, N,, ob. cit., 194.
181. Nehring, Belo, C. (2011). Itaip: Marcos da construgio da usina
nas paginas do jornal Clarin (1973-1979) (Tesis de maestria) Universidad
Federal de Grande Dorados, Mato Grosso do Sul, Brasil, 65.
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Comenz6 lo que varios autores denominan la «guerra de
los papeles «a los embates diplomaticos que se produjeron
en larelacion entre Argentina y Brasil referidos a los apro-
vechamientos hidroeléctricos en el area del Alto Parana.
Las administraciones de Ongania, Levingston y Lanusse se
concentraron en el rechazo sistematico de la construccién
de larepresa mas grande del hemisferio sur, a tan solo die-
cisiete kilometros de la frontera argentina. La resistencia
a Itaipi se fundament6 en las tesis de que una cimentacion
de tal envergadura trabaria la navegacion del Parani v,
aun mas grave, «crearia un polo de crecimiento en contra
de los intereses argentinos»2,

Por consiguiente, durante las gestiones de los cancilleres
Costa Méndez y Luis Maria de Pablo Pardo, la diplomacia
argentina defendio su tesis de «consulta previa «en las su-
cesivas Reuniones de Cancilleres, dentro del marco del
Tratado de la Cuenca del Plata. Segiin la misma, «<nenhum
pais possuidor das nascentes da Bacia poderia, em matéria de
aproveitamento hidrico adotar medidas que afetassem direta
ou indiretamente os demds ribeirinhos»'®, sin llevar a cabo las
consultas pertinentes previas.

La preocupacién del gobierno argentino fue en aumento
a medida que Brasil progresaba con sus emprendimientos
hidroeléctricos en el Alto Parana. El Palacio San Martin
aleg6 como motivo de preocupacién «a repercussdo das

182. Lanus, J. A., ob. cit., 307.
183. Zugaib, E., ob. cit., 108-109.
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obras brasileiras sobre o regime das dguas daquele rio no seu
trecho inferior, o que poderia influir nas condigées de navegabi-
lidade»'®, rio abajo.

Elverdadero motivo recay6 en la aprension de Argentina de
que las acciones brasileras sobre su region sur y centro-sur
podrian reconfigurar el equilibrio geopolitico de la regién
del Plata y también, del Cono Sur'®. Es decir, de acuerdo a
una de las tesis de los militares argentinos, el avance unila-
teral del vecino pais podria invertir la preeminencia del eje
natural de la Cuenca Norte-Sur por el eje Este-Oeste, favo-
rable a Brasil. Por lo tanto, el gobierno argentino concentré
sus esfuerzos «na oficializa¢do de um sistema de consultas pré-
vias a realizagdo das obras hidrdulicas»'®, dentro del contexto
de los encuentros entre los cancilleres.

Brasil, por su parte, concibié la tesis argentina como un
atentado al ejercicio de su soberania y neg6 repetidamen-
te la posibilidad de que Itaipt pudiera modificar el curso
y/o caudal del rio Parana y sus afluentes. La delegacion
carioca pretendi6é imponer el principio de unanimidad en
la toma de decisiones del CIC y el intercambio de informa-
cioén solamente respecto a los asuntos de interés colectivo,
tales como el comercio interregional y la cooperacion en

184. Idem, 109.

185. Idem.

186. Albergaria de Queiroz, F. (2011). Hidropolitica y seguranca: as
bacias platina e amaconica em perspectiva comparada (Tesis de
doctorado) Universidad de Brasilia, Brasilia, 177.
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programas conjuntos de educacion, salud y combate a las
epidemias®®’.

La Declaracién de Asuncién sobre el Aprovechamiento de
los Rios Internacionales de 1971, en su Resolucién nime-
ro 25, adoptada durante la IV Reuniéon de Cancilleres de la
Cuenca del Pata, estableci6 ciertas reglas en torno a la uti-
lizacion de los rios internacionales. En ella, se consignaron
principios basicos como intercambio de datos hidrografi-
cos y meteoroldgicos, intercambio cartografico y de con-
diciones de navegabilidad y conservacién de los recursos
biolégicos, entre otros.

Pero lo que destaca a esta declaracion es la distinciéon en-
tre el régimen de utilizacién de los rios de curso sucesivo
de los de curso contiguo:

a) En los rios de curso contiguo, la soberania es com-
partida entre los paises riberefos, por lo que cualquier
aprovechamiento de sus aguas debe ser precedido por un
acuerdo bilateral;

a) En los rios de curso sucesivo ocurre lo contrario, ya que
cada parte ejerce soberania sobre un trecho determinado
del rio; en consecuencia, cada Estado puede aprovechar
los recursos de acuerdo a sus necesidades, sin provocar
perjuicios sensibles a los vecinos'®,

187. idem.
188. Idem, 188.
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La Resolucién nimero 25 de la Declaracién de Asuncién
reguld, en el marco juridico, el aprovechamiento de los
rios internacionales entre los paises de la Cuenca. Dentro
de la disputa brasilero-argentina, Brasil vio ganar sus pro-
positos, ya que, en el caso de los rios contiguos, su apro-
vechamiento debe ser precedido por un acuerdo bilateral
entre los paises que lo comparten, excluyendo la participa-
cion de los demas riberefios; mientras que, con respecto a
los rios sucesivos, cada Estado queda libre para decidir su
aprovechamiento en el trecho del rio que corra dentro de
sus respectivos territorios, y solo se comprometen a evitar
darios sensibles o permanentes a los vecinos'®.

Para la diplomacia argentina, en cambio, la Resolucion 25
fue considerada, desde el punto de vista geopolitico, como
«desastrosa». Si bien se logré incorporar el principio de
responsabilidad por los dafios sensibles como inherente
tanto a paises aguas arriba como aguas abajo, el documen-
to excluyo el de consulta previa en lo que se refiere a los
rios de curso sucesivo, deteriorando el espiritu multilate-
ral y cooperativo del Tratado de la Cuenca del Plata y be-

189. Idem. Asi, la eventual construccién de Itaipt se vio favorecida,
ya que, al estar ubicada sobre el trecho del rio Parana que divide a
Brasil de Paraguay, se excluy6 cualquier tipo de protesta por parte de
Argentina.
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neficiando el bilateralismo propugnado desde Brasilia®.
Por otro lado, el principio de consulta previa si esta pre-
sente en el Estatuto del Rio Uruguay (1975), firmado entre
Argentina y Uruguay, y apunta particularmente al derecho
de Brasil a ser consultado e informado sobre cualquier ac-
tividad que pueda modificar el curso y/o caudal del rio®.

La Declaracién de Asunciéon dio pie a la puesta en mar-
cha de dos de los emprendimientos hidroeléctricos mas
importantes de la subregion: Itaipa (Brasil y Paraguay) y
Yacyreta (Argentina y Paraguay), ambos tratados firmados
en 19732 A pesar de estos avances en cuanto al estableci-
miento de un consenso en materia hidroeléctrica dentro
de la subregion, Brasilia continué con sus emprendimien-
tos en la Cuenca, en contraste con la falta de unificacion
de criterios dentro del gobierno argentino para establecer
una politica firme en la Cuenca. Los desencuentros en-

190. Zugaib, E., ob. cit., 111-112. Eliana Zugaib aclara que la aparicién
del concepto «soberania compartiday, totalmente nuevo hasta

ese momento, referido a los paises que comparten rios contiguos,
también constituyd un punto a favor de Brasil, en detrimento de los
intereses de Argentina de multilateralizar el didlogo con su rival.
191. Guglialmelli, J. E, ob. cit., 170.

192. Zugaib, E., ob. cit., 112.

193. Mientras el gobierno brasilero proseguia con sus obras
hidroeléctricas, el argentino privilegi6 la «integracién hacia adentro»,
con la represa de El Chocén ubicada en la provincia de Neuquén,
por sobre los proyectos de la Cuenca. Esto se debi6 ala dificultad de
coordinar los enfoques sostenidos por la Cancilleria, la Secretaria
de Recursos Hidricos (organismo civil) y el Consejo Nacional de
Seguridad (CONASE, organismo militar). En Lands, J. A, ob. cit., 300.
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tre ambos gobiernos traspasaron el ambito del CIC y las
Reuniones de Cancilleres para llegar al enfrentamiento
dentro de foros internacionales.

Durantela Conferencia sobre Medio Ambiente de Estocolmo
(junio de 1972),1a delegacién argentina defendi6é una vez mas
el principio de consulta previa; mientras que la brasilera «li-
derou o bloco de paises em desenvolvimento que resistiam ao re-
conhecimento da importancia da questdo ambiental, sobretudo
dos efeitos da explogdo demogrdfica sobre o meio ambiente»'*.
Para Brasil, la pobreza era la problematica mas urgente, de
alli la necesidad de desarrollo para en Gltima instancia ocu-
parse de los efectos sobre la naturaleza'®.

La intencién de Brasil fue convencer a Argentina de acep-
tar el compromiso de ser informada de las decisiones
tomadas, pero sin derecho a veto de los proyectos y sola-
mente en las ocasiones en que el pais ejecutor (Brasil en
este caso) considerara que se pudieran ocasionar perjui-
cios mas alla de sus fronteras. Argentina rechaz6 la pro-
puesta y el asunto pasé a discutirse en la XXVII Asamblea
General de las Naciones Unidas, realizadas en agosto del
mismo ano®®.

En Nueva York, se dio lugar a un encuentro bilateral en-
tre los cancilleres Eduardo Mcloughlin, de Argentina, y

194. Albergaria de Queiroz, E, ob. cit., 197.
195. Idem.
196. Idem, 198.
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Gibson Barboza, de Brasil. Ambos funcionarios acordaron
presentar en forma conjunta la Resolucién 2995, conocida,
al ser aprobada en la Asamblea General, como Acuerdos
de Nueva York. Con estos nuevos acuerdos, el gobierno ca-
rioca qued¢ libre para avanzar con sus emprendimientos
en el Parang, Itaipt especificamente, ya que se descart6 el
principio de consulta previa, a favor de Argentina. En su
lugar, los acuerdos establecieron el reconocimiento, por
parte de Brasil, del principio de no causar perjuicios sen-
sibles y su obligacién de conceder informacién sobre los
proyectos en ejecucion a los demas paises'’.

En el transcurso de los afios 1972 y 1973, las tensiones entre
Argentina y Brasil fueron en aumento como consecuencia
de diversos factores; entre ellos, la reaccién negativa de la

197. Idem.
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opinion publica local ante los Acuerdos de Nueva York!®
y el llenado de las represas brasileras de Ilha Solteira y
Jupia, ubicadas sobre el rio Parana en territorio brasilero,
muy cerca de la frontera con Argentina®. En el fondo, la
«guerra de los papeles» result6 contraproducente para los
militares en el poder, cuyos emperios en imponer la nor-
ma de consulta previa chocaron con la constante negativa

198. Tanto la prensa argentina como la brasilera contribuyeron a
estimular la competencia geopolitica entre ambos vecinos. Dentro
de los medios locales, los diarios Azul y Blanco y La Prensa, que
respondian a los sectores nacionalistas ortodoxos, propugnaron una
imagen de Brasil como pais imperialista, aliado de Estados Unidos,
cuyo objetivo era la expansion hacia el Pacifico. Por otro lado, los
desarrollistas, desde la revista Estrategia, propusieron reemplazar la
via de la defensa del principio de consulta previa, que habia adoptado
la Cancilleria, por la puesta en marcha del desarrollo integral de las
zonas fronterizas y la ejecucion de las represas de Salto Grande y
Yacyreta. Los medios brasileros también se dividieron entre aquellos
que fomentaron las hipédtesis de conflicto con el gobierno argentino,
por la poca voluntad que este presentaba en torno a la bisqueda de
una solucién conjunta con respecto al uso de los rios de la Cuenca (O
Globo), y aquellos que apostaron al entendimiento bilateral (O Estado
de Sao Paulo, Jornal do Brasil). En Escudé, C. y Cisneros, A., ob. cit., cap.
66 (consultado el 25/06/2018).

199. Argentina present6 quejas formales ante su vecino, alegando la
posibilidad de dafios transfronterizos, consecuentes del llenado de
las represas nombradas, como la modificacién del caudal del Parana
en su propio territorio. Brasil respondi6é negando estas acusaciones y
alegando que el llenado de I1ha Solteira y Jupia regularia el caudal del
rio, en beneficio de las condiciones de navegabilidad. En Albergaria
de Queiroz, E, ob. cit., 200.
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de Brasilia?°. Esto se puede relacionar, principalmente, a
las diferencias en cuanto a la politica regional entre nacio-
nalistas y liberales y a la rigidez de la jerarquia institucio-
nal con incidencia directa en la toma de decisiones (con
respecto al aprovechamiento de los rios de la Cuenca),
repartida entre militares (CONASE) y civiles (Cancilleria,
Secretaria de Recursos Hidricos). Tales esfuerzos le costa-
ron a la Revolucién Argentina el retroceso politico y eco-
némico en la subregion, al carecer de un criterio tnico de
actuacion frente a la politica expansionista de Brasil, la
cual serespald6 en el desarrollo acelerado de su economia.

En medio de la escalada de tensiones, cuando CaAmpora lle-
g6 a la presidencia, se denunciaron los Acuerdos, alegan-
do que las negociaciones de los mismos se llevaron a cabo
sin el conocimiento de la voluntad popular?®. Con Perén al
mando, y bajo la gestién del canciller Alberto Juan Vignes,
ambos conscientes de la superioridad brasilera frente a la
paralisis argentina en el Paranj, «se abandoné la concep-
cion centrada en la rivalidad de poder y en la evaluacién
geopolitica antiintegrativa (sic) de la cuestién», dejando de
lado las batallas juridicas?°2 El pragmatismo caracteristico

200. Lants, J. A., ob. cit., 301.

201. Albergaria de Queiroz, E, ob. cit., 216. Por su parte, Juan A. Lanas
justifica la decisién de Campora y el canciller Juan Carlos Puig en que
los Acuerdos incumplian con los propésitos del gobierno argentino
y en que nada aportaban para modificar el curso de los hechos (en
referencia a que Brasil y Paraguay prosiguieron con la suscripcién
del Tratado de Itaipt). En Lans, J. A, ob. cit., 305.

202. Idem.
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de las administraciones peronistas dirigi6é sus esfuerzos a
atraer de nuevo a Paraguay a su circulo de influencia y evi-
tar desencuentros con el gobierno de Ernesto Geisel. Para
ello, se aceleraron las negociaciones con el pais guarani
por la represa Yacyreta- Apipé y se reiniciaron las conver-
saciones por Corpus, suspendidas desde la década del '60.

Con estos acontecimientos, Asuncioén retorné a su tradi-
cional politica pendular entre Buenos Aires y Brasilia?®.
Por otra parte, la politica de «<hacer obras» de Perén dio sus
resultados, al terminar la «guerra de los papeles» y recu-
perar el tiempo y parte de los espacios perdidos; al mismo
tiempo que «promoveu periodo de distensao no relacionamen-
to com o Brasil»*%.

La «guerra de los papeles» constituyé, a nuestro entender,
la muestra mas categérica de la rivalidad entre Argentina
y Brasil, durante la primera mitad de la década de 1970.
Tanto una como otra parte persiguieron el objetivo de li-
derar América del Sur, a partir del manejo de los rios de
curso internacional en la Cuenca del Plata y de la carrera
por el desarrollo nuclear. En el lado argentino, el conflic-
to diplomatico atravesé varios gobiernos, militares y de-
mocraticos, y exhibié dos vias diferentes para alcanzar tal
liderazgo. Mientras que los gobiernos militares se concen-
traron mas en intentar detener el avance brasilero por me-
dios juridicos, los democraticos dirigieron sus esfuerzos a

203. Idem, 222.
204. Zugaib, E., ob. cit., 116.
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salir del aislamiento en que Argentina estaba sumida para
fortalecer su posiciéon como polo dominante en la Cuenca
y atraer nuevamente a los paises pequefios a su érbita, a
partir de los emprendimientos hidroeléctricos binaciona-
les y la cooperacién politica y econdémica.

Sin embargo, se abrié otro frente de conflicto entre los dos
grandes con el proyecto argentino-paraguayo de la repre-
sa Corpus, la cual pretendié construirse 250 kilémetros
aguas abajo de Itaipa®®. Este factor oblig6 a la compatibili-
zacion de ambas represas y, por lo tanto, a nuevas negocia-
ciones entre Argentina, Brasil y Paraguay.

4. Acuerdo Tripartito Corpus-Itaipu (1979)

El gobierno de Maria Estela Martinez de Per6n fue derro-
cado en marzo de 1976 y en su lugar se instal6é una Junta
Militar, conformada por los jefes de cada fuerza: Jorge
Rafael Videla (Ejército), Emilio Eduardo Massera (Armada)
y Orlando Ramoén Agosti (Fuerza Aérea). La Junta eligi6 para
ocupar el cargo de presidente de la Nacién a Videla, quien
lideré el Proceso de Reorganizacién Nacional, tal como se
autodenominé el nuevo régimen de facto, hasta 1981.

205. Actualmente, Corpus es todavia un proyecto. Hubo varios
intentos de revitalizar el emprendimiento binacional durante los ‘90
y principios de 2000; sin embargo, grupos ambientalistas se oponen
a surealizacién por el impacto ambiental que podria causar.
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Los objetivos a largo plazo del nuevo gobierno militar apun-
taron «a modificar estructuralmente el modelo de susti-
tucién de importaciones y restablecer una Argentina de
matriz agropecuaria», con el apoyo del sector empresarial?®®.
En este sentido, se puso en marcha una politica econémica
que, de acuerdo a José Maria Vazquez Ocampo, gener6 una
doble tendencia en el comportamiento del sistema econé-
mico: por un lado, la apertura del mercado interno vy, por
otro, la liberalizacion del mercado de capitales. La combi-
nacién de ambas tendencias provocé el desmantelamiento
de la industria local y, por lo tanto, una profunda recesion
productiva?®’. La politica exterior, entonces, se enfocé en
atraer capitales e inversiones para la economia interna?®,
favoreciendo el aumento y la concentracién de capitales en
las clases hegemoénicas al mismo tiempo que aumentaba el
nivel de endeudamiento del pais a pasos agigantados?®.

Al igual que la Revolucién Argentina, Miranda ubica al
Proceso dentro del modelo militar?°. Una vez mas, se ha-
cen presente los rasgos caracteristicos de este modelo:
alto grado de involucramiento en la Guerra Fria, mirada
hostil y agresiva del mundo y adhesion a los valores occi-

206. Madrid, E., ob. cit., 114.

207. Vazquez Ocampo, J. M. (1989) Politica Exterior Argentina (1973-
1983). De los intentos autonémicos a la dependencia. Buenos Aires:
CEAL, 199.

208. Escudé, C. y Cisneros, A., ob. cit., cap. 68 (consultado el
30/06/2018).

209. Vazquez Ocampo, J. M, ob. cit., 208.

210. Miranda R., ob. cit., 109-111.
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dentales y cristianos. La Doctrina de Seguridad Nacional
también sirvié a la Junta como sustento para quebrar el
orden constitucional y perpetuarse en el poder.

Por otro lado, la coexistencia de tres canales diplomaticos
paralelos (econémico, burocratico y militar), sumada a las
disputas entre las fuerzas (y dentro de cada una de ellas tam-
bién) provocaron conductas aislacionistas y fragmentarias
en el Ambito externo. En la Cuenca del Plata, el tema Corpus-
Itaipq, suscito diferencias entre el grupo de las «palomas» o
«blandos», partidarios del didlogo y las negociaciones con
Brasil y Paraguay, y los «<halcones» o «duros», quienes siguie-
ron impulsando las hipétesis de conflicto con los vecinos,
repudiando la busqueda de soluciones conjuntas?®*. Tanto la
coexistencia de las tres diplomacias, como las luchas por el
poder entre palomas y halcones (derivada del antagonismo
liberales vs. nacionalistas de afios anteriores), condiciona-
ron la posicion argentina en el Alto Parana.

La cuestion Corpus-Itaipi se originé inmediatamente
después de que se suscribiera el Tratado de Yacyreta, en
1973, cuando la Comisiéon Mixta Argentino-Paraguaya del

211. Escudé, C. y Cisneros, A., ob. cit., cap. 68 (consultado el
30/06/2018). Entre las «palomasy, se encontraron el general Videla,
junto con varios sectores del Ejército, y el ministro de Economia José
Alfredo Martinez de Hoz. Representantes de los «halcones» fueron el
Almirante Massera y sus seguidores en la Armada, quienes tuvieron
bajo su 6rbita la direccién de la Cancilleria. La Fuerza Aérea, por su
parte, cumplié un papel de «tercera fuerza», con el fin de equilibrar la
distribucién del poder dentro de la Junta Militar.
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Rio Parana (COMIP), por gestiones iniciadas por el gobier-
no peronista y su insistencia en «hacer obras», llamé a
concurso para el estudio preliminar de la futura Corpus.
Simultaneamente, comenzaron las negociaciones con
Brasil para la compatibilizacién con Itaipt. Antes del de-
rrocamiento de Martinez de Perén, cuyo gobierno intent6
mantener una actitud cooperativa para esquivar mayores
dificultades a la ya inestable coyuntura interna, faltaba
por definir la cota?? de Corpus y el nimero de turbinas de
[taipG?®. Ambos detalles conformaron el punto central de
las discusiones entre Argentina, Brasil y Paraguay, en el
transcurso del régimen de Videla.

Desde Brasilia, se enfrent6 dificultades para abastecer de
energia y sostener su expansiéon econémica e industrial.
Con la crisis del petréleo de 1973, el gobierno carioca se vio
obligado a buscar fuentes de energia alternativas?’, tarea
en la cual Itaipt cumpli6 un rol clave. Asimismo, Argentina
llevaba la delantera en la competencia en materia de de-
sarrollo nuclear, a nivel regional. Tanto Argentina como
Brasil sufrieron presiones por parte de Estados Unidos
para desactivar sus planes nucleares, por lo que el go-
bierno de Geisel entendié que la cooperacién con Buenos
Aires podia ser una forma de continuar con el desarrollo
nuclear e hidroeléctrico®®.

212. La cota es la altura de un punto sobre el nivel del mar u otro nivel
de referencia.

213. Lans, J. A, ob. cit., 308-309.

214. Vazquez Ocampo, J. M, ob. cit., 199.

215. Madrid, E., ob. cit., 124.
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Por el lado argentino, y siguiendo a Vazquez Ocampo, de-
bido a la orientacién de la politica econémica del Proceso
(apertura del mercado interno en desmedro de la expan-
si6n industrial), el gobierno de facto se encontr6 sin ne-
cesidad de aumentar la produccién energética de manera
urgente. Por lo tanto, la cuestiéon Corpus-ItaipQi suscit6
solamente motivaciones nacionalistas y geopoliticas®®.
Videla percibi6 que la represa de Itaipti era ya una realidad
concreta, mientras que los emprendimientos argentinos
en el Parand Medio «eran apenas proyectos»?’. De alli la
necesidad de llegar a un acuerdo con el pais vecino e im-
poner una politica de equilibrio; por lo cual el gobierno ar-
gentino decidi6 continuar con Corpus y retrasar Yacyreta,
en un intento de forzar a Brasil a negociar.

Para 1977, la politica exterior argentina se enfrenté a se-
rios problemas externos: la dificil relacién con Estados
Unidos, el litigio con el Reino Unido por las islas Malvinas
y los conflictos limitrofes con Chile por el canal del Beagle.
Desde la concepcién geopolitica de los militares, este 0l-
timo tema significé la posibilidad de que Chile controlara
el paso entre el Pacifico y el Atlantico Sur, convirtiéndose
asi en un pais bioceanico y agravando las tensiones con
Argentina hasta el punto de llegar a un enfrentamiento ar-
mado?® (alternativa respaldada por los «<halconesy).

216. Vazquez Ocampo, ]. M, ob. cit., 200.
217. Madrid, E., ob. cit., 123.
218. Idem, 126.
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En este contexto, Argentina se inclin6 por evitar otro foco
de conflicto y resolver sus diferencias en la Cuenca del
Plata. La diplomacia militar (paralela a la del Palacio San
Martin) propici6é un encuentro con las Fuerzas Armadas
de Brasil y Paraguay, en la ciudad de Foz do Iguaza para
reabrir las negociaciones??. Los puntos a acordar fueron
la cantidad de turbinas para el funcionamiento de Itaipt
y la cota de Corpus. La delegacion brasilera propuso que
[taipt funcionara con 18 turbinas y que Corpus tuviera
una cota de tan solo 95 metros. Para los diplomaticos ar-
gentinos, esta opcién se encontraba lejos de sus preten-
siones: una cota de 112,5 metros para Corpus y 30 turbinas
para Itaipi como maximo?*°.

Las conversaciones (con periodos de interrupciones e inci-
dentes diplomaticos) se sucedieron a lo largo de dos afios.
Al estar la Cancilleria bajo la égida de los jefes duros de la
Armada (Massera), los enfoques geopoliticos y nacionalis-
tas se volvieron a manifestar en la persistencia del minis-
tro de Relaciones Exteriores, César Guzzetti, de incluir el
principio de consulta previa, la cual chocé con la incontes-
table negativa brasilera. Asi, distinguimos el encierro de la
posicion argentina en un circulo de avances y retrocesos,
consecuencia, por un lado, de los emperios de Videla, el
embajador en Brasil, Oscar Camillion, y los sectores blan-
dos en que las negociaciones progresen para mantener el

219. Idem.
220. Vazquez Ocampo, ]. M., ob. cit., 203.
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equilibrio en la region; y por otro, de la poca voluntad de
negociar que mostraron los «<halcones»?.

Mas alla de las disputas internas, Argentina se esforzé para
llegar a un entendimiento, principalmente porque el li-
tigio con Chile por el Canal del Beagle iba adquiriendo un
mayor grado de conflictividad. Por otro lado, la llegada de
Joao Figueiredo a la presidencia de Brasil, en 1979, con su
«Diplomacia do Universalismo», reconfiguré las relaciones
de este pais con América Latina, para intentar fortalecer las
mismas, en particular con Argentina, al buscar resolver las
viejas tensiones y conformar una futura sociedad estratégi-
ca sobre la base de un poder compartido en el Cono Sur?%,

Estas particulares circunstancias empujaron a los tres pai-
ses a que se reunieran en octubre de 1979 para suscribir, fi-
nalmente, el Acuerdo Tripartito sobre Corpus e Itaipy, en
Puerto Iguaza-Puerto Stroessner (actual Ciudad del Este). E1
tratado estableci6 una cota de 105 metros para Corpus y 18
turbinas para Itaip(, terminando asi con afios de marchas
y contramarchas en las relaciones argentino-brasileras en
torno a la utilizacién de los rios en la Cuenca del Plata.

221. Escudé, C. y Cisneros, A., ob. cit., cap. 68 (consultado el
30/06/2018). Las hip6tesis de conflicto también influenciaron en
las posiciones de Itamaraty y la cancilleria paraguaya, ya que los
tres gobiernos amenazaron, en diversas ocasiones, con el cierre de
fronteras y la obstaculizacion de los encuentros trilaterales.

222. Albergaria de Queiroz, E, ob. cit., 232-233.

VOLVER AL {NDICE 118



UNIVERSIDAD DE CONGRESO

Varios factores explican este hecho, que constituye un hito
dentro del marco de la Cuenca del Plata. Eduardo Madrid
destaca la necesidad del gobierno argentino de acercarse
al empresariado brasilefio con el objetivo de salir del es-
tancamiento econémico??; mientras que Vazquez Ocampo
sefiala la «vision pragmatica y politica» que prevalecié en
la posicién argentina por sobre las concepciones naciona-
listas y geopoliticas de los sectores duros de las Fuerzas
Armadas?*. Escudé y Cisneros mencionan también la pér-
dida de influencia por parte de la Armada en el Palacio San
Martin, cuya titularidad pas6 a manos del brigadier de la
Fuerza Aérea, Carlos Washington Pastor (figura cercana al
grupo de las «palomasy); y las activas gestiones del embaja-
dor Camilién?®.

Por su parte, Brasil sufrié durante esos afios los efectos
de la crisis del petréleo de 1973 sobre su modelo de desa-
rrollo econ6mico, el cual utilizaba combustible barato im-
portado??. Asimismo, como se mencioné anteriormente,
el recambio de Geisel por el general Figueiredo en la pre-
sidencia reimpuls6 las conversaciones (en ese momento

223. Madrid, E., ob. cit., 127.

224, Vazquez Ocampo, J. M, ob. cit., 205.

225. Escudé, C. y Cisneros, A., ob. cit., cap. 68 (consultado el
30/06/2018).

226. Madrid, E., ob. cit., 127.
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estancadas??’) en pos de una relacién mas amistosa con
Argentina.

En resumen, la politica exterior del Proceso de
Reorganizacién Nacional, al igual que la Revolucion
Argentina, intenté mostrar una imagen de unidad al resto
del mundo. Sin embargo, siguiendo a Lasagna, esta imagen
discrep6 en la realidad: al existir tres canales diplomaticos
paralelos y las luchas por el poder entre duros y blandos,
la actuacion del gobierno de facto se fragment6 en direc-
ciones opuestas.

Por un lado, la hostilidad con que el régimen percibi6 el
sistema internacional y, en especial, las relaciones con los
vecinos, impulsé el auge de las hipotesis de conflicto y de
la importancia de los intereses geopoliticos de los secto-
res duros, quienes tenian a su cargo el funcionamiento de
la Cancilleria. Este contexto jugé a favor de que se impu-
sieran obstaculos de todo tipo a las relaciones con Brasil
y Chile, los dos paises con los cuales Argentina mantenia
conflictos de larga data. Por otro, el peso del presidente
Videla y del ministro de Economia, Martinez de Hoz, en la
politica econémica prevaleci6 a la hora de definir las rela-
ciones prioritarias para el modelo aperturista, a partir de

227. Brasil y Paraguay acordaron la posibilidad de instalar veinte
turbinas, en lugar de dieciocho, sin consultar a Argentina. Este
acontecimiento provocd la interrupcién de las conversaciones,
unos meses antes del arribo de Figueiredo a Brasilia. En Landts, J. A.,
ob. cit., 311.
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la necesidad de mantener el equilibrio y la paz regionales
(condiciones propicias para la expansién de los mercados)
y llegar a un acuerdo en cuanto al aprovechamiento del
rio Parand. En este Gltimo tema, tanto un grupo como otro
prolongaron las conversaciones trilaterales, perjudicando
la coherencia de la posiciéon argentina y la eficiencia de su
equipo diplomatico.

El Acuerdo Tripartito simboliz6, en el duelo interno por el
poder, el triunfo de las «palomasy, ya que finalmente aquel
se suscribié por el desgaste de la autoridad del almirante
Massera y los «<halcones», en el plano interno, y por el re-
cambio de las autoridades brasileras y las urgencias del ve-
cino pais de salir de su propia crisis energética y obtener
un mayor margen de autonomia frente a Estados Unidos,
en el plano externo. A partir de ese momento, la adminis-
traciéon de Videla impuso un cambio fundamental en la
relacion con Brasil, al comenzar ambos paises un acerca-
miento, en el marco politico y econémico, que continué
luego de terminado el régimen militar.

Vazquez Ocampo también afirma que el Acuerdo Tripartito
significé para Argentina dos logros de corto plazo y uno
de largo plazo. Entre los primeros, menciona el reconoci-
miento por parte de Brasil del uso compartido de los re-
cursos hidricos internacionales y el hecho de que el vecino
pais resignoé sus pretensiones de utilizar dos turbinas mas
en [taip(®%.

228. Vazquez Ocampo, J. M., ob. cit., 206.
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Ellogro alargo plazo y més relevante fue que, con este en-
tendimiento, los dos grandes del Cono Sur dieron el primer
paso desde la confrontacién y la rivalidad hacia un vinculo
de cooperacién y amistad??. Como se vera en el capitulo
siguiente, esta nueva relacién se consolidé con la vuelta
definitiva de la democracia en ambos paises (Argentina en
1983 y Brasil en 1985) y con el fin de la Guerra Fria, que pro-
voc6 una reconfiguracion del sistema internacional y, con
ello, del patrén de relaciones en la Cuenca del Plata.

229. Idem.
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CAPITULO Ill: EL ACUIFERO GUARANI
Y UN NUEVO ESCENARIO GLOBAL

A. Cambio de paradigma: de larivalidad a la
cooperacion

Como se explico en el capitulo anterior, el Acuerdo
Tripartito Corpus-Itaipd marcé un punto de inflexién en
las relaciones bilaterales entre Argentina y Brasil y, por
ende, dentro del ambito de la Cuenca del Plata. Los enten-
dimientos logrados en materia hidroeléctrica y nuclear
dieron pie a un progresivo acercamiento politico y eco-
némico entre ambos paises, el cual se consolid6é con el
regreso de la democracia en la regién durante la primera
mitad de la década de 1980. Este acercamiento se inici6 in-
mediatamente después de suscribir el Acuerdo Tripartito
a partir de las visitas de Videla a Brasilia y de Figueiredo
a Buenos Aires durante 1980, las cuales se repitieron aun
cuando Videla dejo la presidencia®®. Los encuentros sir-
vieron para coordinar posiciones, como la adhesién a los
principios de Naciones Unidas y de la Organizacion de
Estados Americanos, establecer mecanismos de consulta e
incrementar diversas formas de cooperacién econémica,

230. Videla fue sucedido en el cargo de presidente de la Nacién por
los generales Roberto Viola (marzo-diciembre de 1981), Leopoldo
Fortunato Galtieri (1981-1982) y Reynaldo Bignone (1982- 1983).
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comercial, militar, en el &mbito nuclear y en los recursos
hidricos de la Cuenca del Plata, entre otros asuntos de in-
terés comun?,

El paso de un paradigma de confrontacién a otro de coo-
peracién, seglin Zugaib, fue posible gracias a las transfor-
maciones ocurridas en el sistema internacional, producto
del fin de la Guerra Fria, y a los cambios en la relacién bi-
lateral Argentina-Brasil. Este Gltimo aspecto, particular-
mente, constituy6 el punto de partida de los dos vecinos
para reconfigurar sus relaciones internacionales en la
regiéon y el mundo?s2.

Asimismo, una serie de factores fomentaron el acerca-
miento. Entre ellos, Zugaib destaca «o reconhecimento das
disparidades de poder existentes a favor do Brasil, que levou a
diplomacia militar argentina a “ado¢do de um pragmatismo
exemplar que contou com o benepldcito da diplomacia econo-
mica”»?3, La gran brecha econémica y productiva que sepa-
ré a Argentina de Brasil contribuy6 a que la cpula militar
aceptara que «a disputa continua colocaria a Argentina em
irremedidvel situacdo perdedora»®:.

Por otro lado, la firma del Acuerdo de Cooperacién para el
Desarrollo y Aplicacién de los Usos Pacificos de la Energia

231. Madrid, E., ob. cit., 128.
232. Zugaib, E., ob. cit., 125-126.
233. Idem, 126.

234. Idem.
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Nuclear, en 1980, propicié una renovada confianza mu-
tua en torno a un tema que supo traer conflictos entre
los vecinos durante las décadas anteriores. Este acuerdo
sirvié para dejar atras la competencia nuclear (en la cual
Argentina llevaba la delantera) e iniciar un trabajo conjun-
to en la materia, que persiste hasta el dia de hoy.

Ademas, los obstaculos que sufrieron las respectivas rela-
ciones de Buenos Aires y Brasilia con Washington, en tor-
no al desarrollo nuclear y a las violaciones a los Derechos
Humanos por parte de los gobiernos militares y los inter-
cambios comerciales con la Unién Soviética, empujé a los
sudamericanos a dirigir el foco de sus politicas exteriores
hacia su propia region. El objetivo de este ajuste fue el de
encontrar soluciones conjuntas a problemas comunes
para ambos, como la creciente deuda externa, el protec-
cionismo comercial del mundo industrializado y la necesi-
dad de preservar la region del conflicto Este- Oeste?>.

A pesar de que Videla estuvo mas interesado en formar una
alianza de caracter estratégico-militar con los vecinos que
una de caracter econémico (como pretendia Figueiredo)®¢,
ambos gobiernos encontraron necesidades y problemas
en comun, mas alla de sus coincidencias ideolégicas. Este
factor permitié una lenta continuacion de las politicas de
cooperacion en los dmbitos politico, econémico, comer-
cial y nuclear, entre otros.

235. Idem, 129.
236. Madrid, E., ob. cit., 129.
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Un ejemplo de ello es el apoyo diplomatico de Brasil a
Argentina en la Guerra de Malvinas (abril-junio de 1982)
contra el Reino Unido. El gobierno de Figueiredo asumi6
una postura de neutralidad formal, pero en la practica coo-
per6 con Buenos Aires con la venta de dos aviones bélicos
y el permiso a las mercaderias argentinas a ser exportadas
por puertos del sur brasilero (ante el embargo impuesto
por la Comunidad Econémica Europea). Luego de finaliza-
do el conflicto, Itamaraty respaldé la posicién argentina y
asumio la representacion de sus intereses en Londres (por
la interrupcién de las relaciones bilaterales)®’.

El Acuerdo Tripartito de 1979 sent6 las bases para una nue-
va perspectiva argentina hacia la Cuenca del Plata. Para el
fin de la dictadura militar, el pais se encontré inmerso en
una grave coyuntura politica y econémica, la cual oblig
al nuevo gobierno democratico de Alfonsin a dirigir la ma-
yor atencion, en lo que respecta a la politica exterior, a la
busqueda de aliados con el fin de renovar la desprestigiada
imagen internacional que habian dejado los militares. En
América del Sur, Brasil ocupé un lugar de prestigio en la
politica exterior alfonsinista para realizar esta tarea. Es asi
como los gobiernos democraticos de Raidl Alfonsin y José
Sarney continuaron el acercamiento iniciado por Videla 'y
Figueiredo, pero con el objetivo fundamental de consoli-
dar la democracia en la regién y reinsertarse al nuevo con-
texto mundial.

237. Doratioto, E, ob. cit., 158- 159.
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La Cuenca del Plata, entonces, fue percibida como un es-
pacio de integracién y comunicacién con el resto de la re-
gién, motivo por el cual los Estados miembros buscaron
expandir las posibilidades en materia de intercambio co-
mercial y de comunicaciones. A partir de aqui, se descu-
bre una renovada conciencia, por parte de los gobiernos
sudamericanos, referida a la importancia de preservar los
valores y principios de la democracia como régimen poli-
tico. Como se ver4, este factor influyé enormemente en el
proceso de elaboracién y ejecuciéon de la politica exterior
argentina y en sus intereses.

1. Vuelta de la democracia

Elfracaso enla Guerra de Malvinas, junto con la desastrosa
situacién econdémica, provoco el crecimiento del descon-
tento de la sociedad civil hacia el gobierno militar, lo cual
precipité el fin del Proceso de Reorganizacion Nacional. El
10 de diciembre de 1983, asumio6 la presidencia el radical
Radl Alfonsin tras ganar las elecciones de ese mismo afio
con mas del 50% de los votos a favor. Alfonsin tuvo que
encarar grandes desafios tanto en el plano interno (reacti-
var la economia, subordinar las Fuerzas Armadas al poder
civil, garantizar y consolidar el funcionamiento del siste-
ma democratico) como en el externo. En consecuencia, y
siguiendo a Roberto Russell, «la continuidad del proyecto
de politica exterior actual (en relacién con el gobierno del
mandatario radical) es una variable dependiente de la im-
plantacion de la democracia»?®.

238. Russell, R. y Hirst, M. (1987). Democracia y politica exterior: los
casos de Argentina y Brasil. Estudios Internacionales 20, 445.
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Con un fuerte contenido universalista e idealista, el presi-
dente «rechaz6 de manera explicita, la diplomacia erratica
y maniquea del Proceso Militar basada en perspectivas ex-
tremas de politica de poder, y propuso, en su reemplazo, la
recuperacioén de tradiciones éticas y principistas»®, en un
intento de revertir el aislacionismo y la pobre imagen in-
ternacional que habia dejado el gobierno anterior. Por ello,
la reinsercion de Argentina en el mundo tuvo como obje-
tivos prioritarios el aumento de la autonomia nacional, la
recuperacion de la credibilidad externa, el mantenimiento
delapazylademocratizacion del sistema internacional?®;
todos valores propios de un sistema democratico que con-
trastan con la hostilidad, el autoritarismo y la jerarquiza-
cion de la politica exterior del Proceso.

El «principismo radical»*! incidié en las relaciones de la
administraciéon de Alfonsin con los demas gobiernos de la
Cuenca del Plata. Asi, los vinculos con Brasil y Bolivia se de-
sarrollaron con menos incompatibilidades por la sintonia
con los gobiernos democraticos de José Sarney y Hernan
Siles Suazo, respectivamente; mientras que con Uruguay y
Paraguay se produjeron mayores roces con las dictaduras
de Gregorio Alvarez y Alfredo Stroessner®2,

239. Bologna, A. (1991). Dos modelos de insercién de Argentina en el
mundo: las presidencias de Alfonsin y Menem. Cuadernos de Politica
Exterior Argentina 2, 23.

240. Idem, 23-24.

241. Miranda, R., ob. cit., 101-104.

242. Escudé, C. y Cisneros, A., ob. cit., cap. 69 (consultado el
05/07/2018).
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Con el gobierno de La Paz, Alfonsin heredé del Proceso las
deudas por la importacién de gas boliviano*3. Por medio
de la compra de gas al vecino pais, los militares se intro-
dujeron en la politica interna de Bolivia con el fin de alejar
la influencia de Brasil. Sin embargo, esta maniobra resulté
«poco rentable» para Argentina y, cuando Alfonsin llegb
a la Casa Rosada, se encontré con un gran encrucijada: si
anulaba los contratos, obtenia una ventaja econémica, en
medio de la critica situacién local, pero tal acto se contra-
decia con la «tradicién latinoamericanista» de los gobier-
nos radicales y con la «necesidad del gobierno argentino
de estrechar lazos politicos y econémicos con uno de los
pocos regimenes democraticos que en ese momento tenia
el Cono Sur»*4 Finalmente, el principismo del mandata-
rio prevaleci6 y Argentina y Bolivia firmaron el Acta de
Tarija, en 1984, en donde ambos presidentes acordaron la
cooperacion para el aprovechamiento del rio Bermejo y el
comienzo de las negociaciones para solventar las obliga-
ciones con atraso de los dos paises?®.

Con Paraguay y Uruguay, en cambio, las relaciones fueron
diferentes. Al existir todavia gobiernos militares tanto en

243. Argentina comenz6 a importar gas de Bolivia desde los
gobiernos peronistas de 1973-1976. Esta accién respondi6 a
concepciones estratégicas, ya que, lejos de ser un negocio rentable,
las compras gasiferas constituyeron un alto costo que Buenos Aires
tuvo que pagar para alejar a La Paz de la érbita brasilefia. En: Escudé,
C.y Cisneros, A., ob. cit., cap. 69 (consultado el 05/07/2018).

244, Idem.

245, Idem.
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uno como en otro pais, el moralismo de la politica exterior
delaadministracionradical llevo a que Alfonsin estrechara
lazos con los grupos opositores de cada uno, ofreciéndoles
su apoyo para reinstaurar la democracia. Estas acciones
fueron vistas por los gobiernos de Stroessner y Alvarez
como intentos de la administracién argentina de interfe-
rir en los asuntos internos de cada Estado. No obstante, tu-
vieron mayor peso los vinculos econémicos, comerciales y
cooperativos entre los tres paises y, en el caso de Paraguay;,
el seguimiento de la construccién de Yacyretd, por lo cual
Alfonsin decidié mantener un perfil bajo en torno alos en-
cuentros con las agrupaciones opositoras?.

Russell, por su parte, identifica tres criterios en torno a
los cuales se elaboré y ejecut6 la politica exterior del go-
bierno radical:

1) Adscripcién cultural a Occidente y oposicién a los com-
ponentes estratégicos del conflicto Este-Oeste.

2) Reformulaciéon de la posiciéon argentina dentro del
Movimiento de No Alineados, a partir de la recuperaciéon
de sus principios fundamentales.

3) Apoyo a esquemas de cooperacién e integracion selecti-
va, especialmente con América Latina??.

Este Gltimo criterio refleja el caracteristico multilatera-
lismo de las administraciones radicales, dirigido priori-

246. Idem.
247. Russell, R. y Hirst, M. ob. cit., 443.
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tariamente a América Latina, con la meta de fortalecer la
democracia en la regién, la busqueda de soluciones con-
juntas a problemas comunes (como la deuda externa) y el
mantenimiento de la paz (con respecto a la crisis centro-
americana). Asimismo, el caso mas emblematico del inte-
gracionismo selectivo se refiere a Brasil. El hecho de que
ambos paises volvieran a la democracia casi simultanea-
mente (aunque Brasil lo hizo de forma mas lenta y consen-
suada que Argentina) constituyé un fuerte impulso para el
proceso de acercamiento iniciado durante los regimenes
militares. A su vez, Alfonsin y Sarney procuraron consoli-
dar las nacientes democracias a partir de «la modificacion
cualitativa de las relaciones politico-estratégicas y comer-
ciales bilaterales»?%.

Para el canciller argentino, Dante Caputo, el acercamien-
to a Brasil conformé el medio principal para romper el
aislamiento politico y econémico del pais; mientras que
[tamaraty pretendi6é desactivar las hipotesis de conflicto
del pasado y avanzar en un esquema de cooperacién con-
junta. Ambas Cancillerias coincidieron en la necesidad de
dejar atras rivalidades obsoletas y «consolidar un espacio
de autonomia y prestigio en el sistema internacional»?.
En este sentido, los dos mandatarios firmaron, en 1985, el
Acta de Iguazq, la cual expresé «suas vontades de acelerar

248. Idem, 461.
249. Escudé, C. y Cisneros, A., ob. cit., cap. 69 (consultado el
05/07/2018).
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o0 processo de integragdo bilateral»®°, y cre6 una Comisién
Mixta con el fin de estudiar las posibilidades de coopera-
cion e integracion entre los dos vecinos.

Un afio después, se firmo6 el Acta para la Integraciéon
Argentino-Brasilefia, la cual establece el Programa de
Integraciéon y Cooperacion Econémica (PICE), un esquema
compuesto por veinticuatro protocolos sectoriales (refe-
ridos a bienes de capital, expansién comercial, biotecno-
logia, cooperaciéon nuclear, industria automotriz, entre
otros temas)®'. El PICE buscé «propiciar a abertura seletiva
dos respectivos mercados e o estimulo a complementacdo de se-
tores especificos da economia dos dois paises»®>.

En 1988, se asigné el Tratado de Integraciéon, Cooperacion
y Desarrollo (TICD) con el objetivo de establecer una zona
de libre comercio para bienes y servicios, en un plazo de
diez afios. Al Tratado se sumaron luego Uruguay, ese mis-
mo afio, y Paraguay en 1989%3, luego de que las relaciones

250. Marques E, Cruz e Creuz, L. R y Driusso, M. (2010). O peso

da redemocratizacio no proceso de integracio entre Brasil e
Argentina». Cadernos PROLAM/USP 9, 31.

251. Idem, 31-32.

252. Idem, 31.

253. Idem, 32-33. De acuerdo a los autores, Paraguay mantenia buenas
relaciones con Brasil; sin embargo, Alfonsin mostré poca simpatia
con la dictadura de Stroessner hasta que se restableci6 la democracia
en 1989, con la eleccién de Andrés Rodriguez como presidente. En
Uruguay, Julio Maria Sanguinetti asumi6 la primera magistratura en
1985, tras ser electo el afio anterior.
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de estos dos paises con Argentina se reimpulsaran por el
cambio de régimen. Uruguay y Paraguay se agregaron al
naciente proceso de integracién entre Argentina y Brasil
por tres razones: «El riesgo de desplazamiento de sus pro-
ductos, la necesidad de apoyo para la internacionalizacion
y la urgencia de una modernizacién productiva»®*,

El PICE y el TICD conformaron un marco de integracién
que busco equilibrar las relaciones econémicas y comer-
ciales entre Argentina y Brasil para asi evitar los saldos
comerciales negativos y generar economias de escala.
Con estos acuerdos, se pretendié aumentar la capacidad
tecnolégica, de atraccion de inversiones y de negociacion
internacional como un bloque, en vez de cada pais en for-
ma individual®®. Estos avances significaron ajustes en la
politica exterior argentina con respecto a la dictadura de
1976-1983 (en donde se pretendi6 un acercamiento mas de
indole estratégico-militar que politico-econémico) y deli-
mitaron el marco para el nacimiento del Mercosur a prin-
cipios de la década de 1990.

El gobierno de Alfonsin constituyé una ruptura con el
Proceso de Reorganizacién Nacional tanto en la politi-
ca interna como en la externa. El factor del régimen de-
mocratico y la importancia de preservar y continuar sus
valores influy6 enormemente en esta ultima al buscar

254. Alvarez, M. (2011). Los 20 afios del Mercosur: una integracién a
dos velocidades. CEPAL: Serie Comercio Internacional 108, 15.
255. Candeas, A., ob. cit., 245.
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diferenciarse de los juegos de poder de los militares y del
componente ideologico que tuvo la politica exterior del
periodo anterior. No obstante, el principismo caracteristi-
co del partido radical en el poder choc6 en diversas ocasio-
nes con la crisis econémica heredada del gobierno militar
(desindustrializacién, deuda externa, hiperinflacién). En
la Cuenca del Plata, esta coyuntura se manifesté en que
la presencia de los militares, por ese entonces, en algunos
paises de la subregion, promovio ajustes en las relaciones
con Argentina, en mayor o menor medida. Mientras que
con Brasil y Bolivia (gobiernos civiles) los vinculos fueron
mas fluidos y fructiferos, con Paraguay y Uruguay (gobier-
nos militares) recién adquirieron mayor impulso con la
vuelta de la democracia en estos dos Estados.

Durante el comienzo de la segunda etapa que aqui he-
mos delimitado (1979-2010), el sistema de relaciones de la
Cuenca comenzdé a cambiar notablemente con respecto a
los anos de la Guerra Fria. Esto se debi6 al proceso de in-
tegracion iniciado entre Argentina y Brasil, los dos polos
que determinaron tal dindmica. Aunque este proceso inte-
grativo se inicié durante los Gltimos afios de la dictadura
militar argentina, como respuesta de esta a la necesidad
de adquirir un mayor grado de autonomia frente al poder
hegemonico de Estados Unidos y evitar otro conflicto ex-
terno (ademas de Malvinas y el Beagle), el gobierno radical
y su contraparte brasilera continuaron el acercamiento
como via para consolidar las nacientes democracias y, a
la vez, dar solucién a problematicas regionales en comun
(deuda externa, crisis centroamericana). Al mismo tiem-
po, el surgimiento de la globalizacién y la regionalizacién
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obligé a los paises sudamericanos a dejar atras viejas ri-
validades y concertar posiciones y espacios de unioén para
reinsertarse en un nuevo paradigma internacional, como
se vera a continuacion.

2. El Mercosur

En mayo de 1989, fue electo para el cargo de presidente de
la Nacién el candidato por el Frente Justicialista de Unidad
Popular (FREJUPQO), Carlos Menem. Ante un clima interno
inestable y volatil en lo politico y en lo econémico, el gobier-
no radical decidié adelantar el traspaso de mando en pos de
garantizar la continuacién del sistema democratico.

La crisis socioeconémica (caracterizada por hiperinfla-
cién, saqueos a supermercados, rebelién de sectores de las
Fuerzas Armadas, deuda externa) dio lugar a una reconfigu-
racién del Estado argentino en sintonia con el auge del neo-
liberalismo a nivel mundial. El gobierno menemista puso en
marcha una serie de reformas que redujeron el poder esta-
tal al papel de «provedor do marco legal adequado para o desen-
volvimento dos mercados, da sociedade civil e do individuo»*°.

En este marco de liberalizacién econémica, la politica ex-
terior se disefi6 y utiliz6 como un instrumento funcional a
la nueva politica econémica. Por lo cual, aquella tuvo como

256. Gomes Saraiva, M. y Tedesco, L. (2001). Argentina e Brasil:
politicas exteriores comparadas depois da Guerra Fria. Revista
Brasileira de Politica Internacional 2, 129.
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principal objetivola construccién delaimagen de Argentina
como una democracia confiable y consolidada para atraer
capitales extranjeros y asi salir de la profunda crisis®’.

Miranda ubica las dos administraciones de Menem (1989-
1995 y 1995-1999) dentro del modelo justicialista®®. En su
discurso, Menem apelé al pragmatismo y al realismo como
herramientas para alcanzar el desarrollo 6ptimo del apa-
rato productivo y el bienestar del pueblo argentino; esta
tltima meta definida como el «interés nacional».

La perspectiva realista de la politica exterior significé la
aceptacion del lugar de Argentina en el sistema internacio-
nal de acuerdo a sus capacidades y recursos, en lugar de la
«confrontacion idealista de Alfonsin»??. Desde esta linea,
el pragmatismo se tradujo en la blisqueda de un alinea-
miento con Estados Unidos a partir del reconocimiento
del hecho de que una confrontacién con la potencia hege-
moénica mundial trae mayores costos para Argentina®?; y
en el Cono Sur, en la continuacién y profundizacién de la
alianza estratégica con Brasil.

La politica exterior del gobierno de Menem se introdujo en
un nuevo contexto internacional. El fin de la Guerra Fria

257.1dem.

258. Miranda R., ob. cit., 104-107.

259. Escudé, C. (1992). Realismo periférico. Fundamentos para la
nueva politica exterior argentina. Buenos Aires: Planeta, 42.
260. Idem, 31.
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signific6 una reestructuracién del sistema mundial, en
donde la caida del socialismo dio paso a la mundializacién
del capitalismo. La aceleraciéon de este proceso provoco
diversos cambios en los demas actores internacionales y
posicioné al Estado frente a un nuevo contexto®!. Nacio,
entonces, la «regionalizacién» como una respuesta de los
Estados hacia la mundializacién del modelo capitalista,
la cual consistié en una «configuracion de grandes espa-
cios econémicos regionales, que movilizan importantes
fuerzas econémicas, sociales y politicas». Estos espacios
se constituyen en grandes centros de poder, producto del
«paso de un sistema internacional de Estados con diversos
grados de autonomia en la formulacién e implementacion
de politicas internas y externas a un nuevo sistema, mas
amplio que cada uno de ellos, que restringe la autonomia
anterior de la cual gozaban»?*® En este escenario se con-
formé el Mercosur.

En1990,los presidentes Menem y Fernando Collor de Mello
firmaron el Acuerdo de Complementacién Econémica 14
(ACE14) mediante el cual se decidié adelantar los plazos
establecidos por el TICD para crear un mercado comun
al afo 1994. Se dej6 de lado el gradualismo de Alfonsin y
Sarney con el fin de priorizar la abertura comercial por

261. Bizzozero Revelez, L. (2012). E1 Mercosur y el proceso
sudamericano ante la segunda década del siglo xxT: ;Hacia una
consolidacién del nuevo regionalismo estratégico? Si Somos
Americanos 12, 216-217.

262. Bernal Meza, R. (2007). Sistema mundial y Mercosur:
globalizacién, regionalismo y politica exterior. Carta Internacional 2, 16.
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sobre la integraciéon de sectores productivos?®, La afini-
dad ideolégica de los dos mandatarios y las expectativas
depositadas en el libre mercado como mecanismo para
incrementar el bienestar de los pueblos aceleraron las
negociaciones que resultaron en la firma del Tratado de
Asuncién, el 26 de marzo de 1991, entre Argentina, Brasil,
Paraguay y Uruguay. Con él se cre6 el Mercado Comun del
Sur (MERCOSUR)?%,

Mariano Alvarez resalta siete puntos principales del
Tratado de Asuncién:

1) Reduccién generalizada de aranceles para el comercio.
2) Coordinacién de politicas macroecon6micas.

3) Establecimiento de un arancel comun.

4) Desarrollo de acuerdos sectoriales.

5) Creacion de instituciones para la solucién de contro-
versias comerciales.

6) Creacion de un Consejo del Mercado Comun (CMC) en-
cargado de la toma de decisiones.

7) Creacion del Grupo del Mercado Comun (GMC), 6rgano
ejecutivo y a cargo de la vigilancia del cumplimiento del
Tratado?®.

Ademas, se establecid una Secretaria Administrativa,

con sede en Montevideo, y una Comisién Parlamentaria

263.Candeas, A., ob. cit., 247.
264. Venezuela se incorporé en 2006 y Bolivia en 2015.
265. Alvarez, M., ob. cit., 15-16.
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Conjunta, con la tarea de armonizar la legislacion de los
paises miembros?®. Con el Mercosur, sus integrantes bus-
caron «promover la insercién competitiva de los Estados
miembros en el escenario internacional, impulsar las eco-
nomias de escala y la productividad, estimular los flujos de
comercio, atraer inversiones, favorecer la apertura de las
economias de los cuatro paises, coordinar las posiciones
en los foros internacionales y coordinar las politicas ma-
croeconémicas y comerciales»?*’.

El Tratado de Asuncién se complement6 con una serie de
protocolos, entre ellos:

1) Protocolo de Las Lefias (1992): se estableci6 un crono-
grama para conformar un mercado comun en 1995 y se
discuti6 la adhesién de Bolivia al esquema.

2) Protocolo de Montevideo (1992): se discuti6 el arancel
externo comun.

3) Protocolo de Asuncién (1993): se acordé la nomenclatu-
ra arancelaria.

4) Protocolo de Ouro Preto (1994): se adjudic6 personeria
juridica internacional al Mercosur, con lo cual el CMC tie-
ne capacidad para firmar acuerdos con otros organismos
internacionales o paises, sin que ello implique un caracter
supranacional.

5) Protocolo de Ushuaia (1998): se reafirma el compromiso

266. Idem, 16. La Comisién Parlamentaria Conjunta fue reemplazada
por el Parlamento del Mercosur (Parlasur), en 2005.
267. Idem.
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de defender y mantener el régimen democratico en los
Estados partes?é,

6) Protocolo constitutivo del Parlamento del Mercosur
(2005)%,

Alvarez observa en esta enumeracién de actas un avance
de la estructura juridico-institucional por sobre la coor-
dinacién de politicas comerciales. Es decir, el desarrollo
formal e institucional a lo largo de la década de 1990 y
principios del siglo xx1 fue mayor a los logros reales y con-
cretos en el camino de la integracién a la economia mun-
dial (objetivo base del Mercosur)?°.

Esta situacion se debid a que las diferencias entre las politi-
cas exteriores de Argentina y Brasil condicionaron la coo-
peracién en el plano politico de ambos vecinos. Mientras
el Palacio San Martin subordiné sus asuntos externos a la
bisqueda de unarelacién de privilegio con Estados Unidos,
[tamaraty mantuvo su tradicional postura tercermundista
al evitar tanto enfrentamientos costosos como «alianzas
incondicionales» con la potencia norteamericana?”.

268. El Protocolo de Ushuaia se firm6 a raiz del intento de golpe de
Estado al gobierno de Juan Carlos Wasmosy, en Paraguay, en 1996.
269. Alvarez, M., ob. cit., 18-19.

270. Idem, 21.

271. Gomes Saraiva, M. (2007). Brasil y Argentina: politica externa
para América Latina en tiempos recientes. América Latina Hoy 45, 130-
131,
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Enlos temas regionales, entonces, la meta de actuar en for-
ma conjunta y concertar posiciones, tal como se propuso
en las administraciones de Alfonsin y Sarney, se encontré
con dificultades para concretarse. En palabras de Miriam
Gomes Saraiva, «<aunque los dos paises identificasen la im-
portancia de actuar en conjunto en términos internacio-
nales, la politica externa siguié siendo un area sensible,
vista como cuestion de soberania nacional»?’2. Por un lado,
la diplomacia argentina percibi6 a Brasil como un pais dis-
tanciado de Estados Unidos, y que buscaba mayor poder
y autonomia en la regién; por el otro, Brasil consideré a
Argentina como un socio menor, cuyos cambios frecuen-
tes en su politica externa generaron desconfianza y dificul-
taron el fortalecimiento de una alianza a nivel politico?”.

Un factor que se destaca de esta coyuntura es la resolucion
de las tensiones entre los miembros del Mercosur en ma-
nos de los presidentes, en lugar de recurrir a un organis-
mo especializado para esta tarea?. Esto implic6 sortear
los posibles vetos de actores internos, como el gabinete, el

272. Idem, 134.

273. Idem.

274. Hasta el afio 2002, las controversias entre las partes se resolvian
por medio de negociaciones directas o, en caso de que estas
fracasaran, el CMC actuaba de arbitro. Luego, se firmé el Protocolo de
Olivos, el cual cre6 el Tribunal Permanente de Revision, con el objetivo
de «garantizar la correcta interpretacion, aplicacién y cumplimiento
de los instrumentos fundamentales del proceso de Integracion».
Mercosur. Tribunal Permanente de Revision. Evolucion del sistema de
solucion de controversias. Recuperado de: http://www.tprmercosur.org/es/
hist_controv.htm (consultado el 15 de octubre de 2018).

VOLVER AL {NDICE 141


http://www.tprmercosur.org/es/hist_controv.htm
http://www.tprmercosur.org/es/hist_controv.htm

UNIVERSIDAD DE CONGRESO

cuerpo diplomatico y el Congreso, y una mayor autonomia
y poder de los mandatarios en la toma de decisiones y enla
solucion de controversias?”. Andrés Malamud atribuye el
alto nivel de presidencialismo dentro del Mercosur a una
«tradicién de supremacia del ejecutivo en asuntos domés-
ticos» y a una «débil institucionalizacién del Mercosur»,
que desatiende los puntos de veto y los actores con poder
de veto «que puedan bloquear las intervenciones de los
presidentes», como asi también a la debilidad de los acto-
res sociales internos?®. A diferencia de lo que sucedi6 du-
rante los gobiernos civiles de las décadas de 1960 y 1970,
en donde los presidentes contaron con un menor margen
de autonomia frente al creciente poder de veto de otros ac-
tores internos (como las Fuerzas Armadas), con las nuevas
democracias, los mandatarios apelaron al trato interper-
sonal entre ellos, pasando por alto los protocolos diploma-
ticos y la misma burocracia del Mercosur.

A fines de la década de 1990, el Mercosur atraves6 una
etapa de mayores turbulencias a raiz de las controver-
sias entre las politicas exteriores del segundo mandato de
Menem y el de Fernando Henrique Cardoso (1995-2003).
Bernal Meza distingue cinco divergencias entre los dos so-
cios mayores del Mercosur:

275. Malamud, A. (2010). La diplomacia presidencial y los pilares
institucionales del Mercosur: un examen empirico. Relaciones
Internacionales 15, 133.

276.1dem, 134.
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1) Interpretaciones sobre el orden mundial emergente
luego de la Guerra Fria y sobre la globalizacién.

2) El papel que cada uno aspiraba a desemperfiar en este
contexto.

3) Los paradigmas dominantes en politica exterior.

4) Las relaciones con Estados Unidos,

5) Las politicas de seguridad?”’.

Un ejemplo particular de estas diferencias es la irritacién
argentina ante las ambiciones brasileras de ocupar un
asiento permanente dentro del Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas. Por su parte, el gobierno de Cardoso
dudé de la oscilacién de Buenos Aires entre el Mercosur y
el ALCA (Asociacion de Libre Comercio de las Américas)?7.

Las desavenencias se vieron impulsadas por la devalua-
cion del real en 1999 y las consecuencias que ello provocé
en la economia argentina. Ante las presiones del sector in-
dustrial y la prensa al gobierno argentino, por temor a que
un real mas barato provocara una «avalancha» de produc-
tos brasileros en el mercado interno, la administracion de
Menem mantuvo la calma y opt6 por el didlogo directo con

277. Bernal Meza, R. (2002). A politica exterior do Brasil: 19990-2002.
Revista Brasileira de Politica Internacional 45, 45.

278. Iniciativa del gobierno norteamericano de George Bush

padre, la cual proponia el libre comercio entre todos los paises de
América (excepto Cuba). El proyecto desperté fuertes criticas que
obstaculizaron las negociaciones, hasta que, en 2005, durante la IV
Cumbre de las Américas, fue rechazado por la mayoria de los paises
latinoamericanos, entre ellos, Argentina, Brasil y Uruguay.
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el equipo de Cardoso. Aqui se mostr6 con claridad la «di-
plomacia presidencial» que describe Malamud y también
el pragmatismo que Miranda le atribuye a los gobiernos
justicialistas. Aunque las negociaciones se complicaron a
medida que aumentaban los reclamos internos (tanto en
Buenos Aires como en Brasilia), Menem y Cardoso eligie-
ron tomar la cuestion en sus manos con el fin de estimular
el avance del proceso de integracion y, como se mencion6
anteriormente, pasando por alto protocolos y el poder de
veto de otros actores, logrando al final llegar a un acuerdo
y apaciguar las tensiones?”.

Bernal Meza afirma que las coincidencias entre Argentina
y Brasil, en cuanto al desarrollo del Mercosur en sus pri-
meros afos, fueron menores que los obstaculos hacia la
elaboracion y ejecucién de una politica externa comun.
Entre las primeras se destacan:

1) Elliberalismo econémico en la conduccién externa.

2) Liberalizacién del comercio en lugar del «desarrollo
autocentradoy.

3) Reconocimiento de Estados Unidos como actor princi-
pal en el sistema internacional.

4) Construccién del Mercosur como «zona de paz» y como
un proceso de integraciéon en camino hacia la globaliza-
cion («regionalizacién para la globalizaciény).

279. Malamud, A., ob. cit., 128-133.
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Por su parte, las divergencias se centraron en torno a:

1) La politica de seguridad: Argentina adhiri6 a la visiéon
estadounidense y Brasil opt6 buscar un modelo regional
auténomo.

2) El modo de integracién al nuevo orden mundial
post-Guerra Fria: Brasil decidié reducir sus aspiraciones
de convertirse en potencia regional y Argentina persiguié
una alianza dependiente con Estados Unidos y la Organi-
zacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN).

3) La posicién en torno al ALCA: Argentina mostr6 mayor
entusiasmo, mientras que Brasil exigié mayores condicio-
nes para formar parte del mecanismo?°.

Asimismo, el autor marca una caracteristica importante
del Mercosur, que lo diferencia de otros bloques regiona-
les como la Unién Europea, dentro del proceso de regiona-
lizacion: mientras que las economias del viejo continente
son «formadoras de precios», las sudamericanas son «to-
madoras de preciosy, incluidos los mismos de las mercan-
cias que exportan®!, Este factor incide directamente sobre
la competitividad del bloque y su capacidad de insercién
en el mercado mundial.

Al finalizar la Guerra Fria, las relaciones entre los paises

de la Cuenca del Plata, adquirieron otros matices, conse-
cuencia del surgimiento de un nuevo paradigma a nivel

280. Bernal Meza, R., ob. cit., 21-22.
281. Idem, 16.
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internacional, la mundializacién del capitalismo. Dentro
del regionalismo, entendido como una respuesta de los
Estados a este nuevo paradigma, los paises de la Cuenca
se unieron en el Mercosur como via para fortalecer los
intercambios comerciales y los lazos politicos entre ellos
e integrarse al sistema internacional. En este contexto, el
Mercosur surgi6 por iniciativa de Brasil y Argentina como
signo de su renovada relacién, al cual se sumaron luego
Uruguay y Paraguay. El bloque se fundé sobre la base de
elementos comunes a todos sus miembros: proximidad
geografica, valores esenciales (entre ellos, la preservacion
de la democracia como régimen politico) y estrategias co-
munes de gobernanza?®?,

A pesar del impulso dado durante los primeros afios a la
construccion del marco juridico e institucional del orga-
nismo, en el plano de la integraciéon econdémica las dife-
rencias entre las politicas exteriores de las dos naciones
grandes del Cono Sur dificultaron grandes avances. Ello
se debid, principalmente, a la «diplomacia presidencial»
como encargada de resolver los desentendimientos entre
Brasil y Argentina, la cual constituy6 un reflejo de la poca
disposicién de los gobiernos a ceder su capacidad de de-
cisién a las instituciones del Mercosur, y a la debilidad de
estas Gltimas, producto a su vez del alto nivel del presiden-
cialismo en el bloque.

282. Bernal Meza, R. (2008). Argentina y Brasil en la Politica
Internacional: regionalismo y Mercosur (estrategias, cooperacion y
factores de tension). Revista Brasileira de Politica Internacional 51, 156.
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Por otro lado, distinguimos el modo en que la importan-
cia dada a preservar la democracia como régimen politi-
co y sus valores como guias de la politica exterior (y de la
interior también) formalizaron la proyeccién del cambio
de paradigma, en el plano internacional, sobre las rela-
ciones intrarregionales. A diferencia de la etapa anterior,
en donde la presencia de las Fuerzas Armadas, ya sea en
el poder o detras de él, amenazé constantemente y cen-
sur6 las libertades democraticas y, siguiendo intereses
geopoliticos, impulsoé las hipotesis de conflicto entre los
vecinos, con el término del conflicto Este-Oeste los go-
biernos de los paises del Mercosur pusieron en marcha
mecanismos para fortalecer el Estado de derecho, tal es
el Protocolo de Ushuaia (1998).

En Argentina, la crisis socioecon6émica de 2001 trajo apa-
rejados cambios profundos en la politica y la economia
interna vy, tal como sucedié con la devaluacion del real,
provoco efectos colaterales en las economias vecinas. Por
lo tanto, el apoyo de Brasil y los demas paises de la Cuenca
tomé mayor relevancia para salir de dicha crisis y pro-
fundizar la integracién. Al mismo tiempo, al comenzar el
siglo xx1, nuevas problematicas tomaron relevancia en
la agenda internacional, entre ellos la conservacién del
medioambiente y de los recursos naturales. Ello provocé
que los paises de la Cuenca del Plata centraran su atencién
en los reservorios de agua de la regiéon, particularmente,
en el Acuifero Guarani.
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B. Siglo XXI: el Sistema Acuifero Guarani

1. Crisis argentina y estancamiento del Mercosur

En diciembre de 1999, el radical Fernando de la Raa suce-
di6 a Menem en la presidencia luego de ganar las eleccio-
nes junto con la coalicién ALIANZA-FREPASO (Frente Pais
Solidario), conformada por la UCR y partidos de centro-iz-
quierda. Inmediatamente, al asumir el mando, el gobierno
de De la Rtaa buscé distanciarse del de su antecesor, en un
marco de recesién econdémica interna. En politica exte-
rior, se consideré un objetivo central la integracién politi-
cay econémica sudamericana, el afianzamiento de la paz
y seguridad internacionales y la democratizacién del siste-
ma internacional®3, Estos principios pueden introducirse
dentro de la concepcién moralista del mundo propia de los
gobiernos radicales.

A partir de estas lineas, el gobierno argentino parecié in-
clinarse por la relacién con Brasil y por el reimpulso del
Mercosur (definido como «prioridad estratégica»), cuyo es-
tancamiento se agravo con la devaluacion del real®. Segin
Russell y Juan Gabriel Tokatlian, «la percepcion predomi-

283. Bernal Meza, R. (2002). Politica exterior argentina: de Menem a
De la Riia ¢Hay una nueva politica? Sao Paulo en perspectiva 16, 80.
284. Russell, R. y Tokatlian, J. G. (2011). Percepciones argentinas de Brasil:
ambivalencias y expectativas. En Sorj B. y Fausto S. (Comp.) Brasil y
América del Sur: miradas cruzadas. Buenos Aires: Catalogos S.R.L, 293.
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nante era que los vinculos con el pais vecino resultaban
esenciales en lo econémico y en lo politico por igual»?®.

Sin embargo, las relaciones argentino-brasileras se en-
contraron en un punto dificil en torno a dos temas: el fu-
turo del Mercosur y el posicionamiento frente al ALCA y
a Estados Unidos*®. Esta situacién se dificulté atn mas
por las urgencias econémicas de Argentina (que trajeron
al primer plano los vinculos con Washington y el Fondo
Monetario Internacional) y las ambiciones brasileras de
convertir a Sudamérica en una «regién con caracteristicas
politicas propias» como medio para llegar a ser una poten-
cia regional?’.

Las aspiraciones de Brasil se respaldaron en el argumen-
to de que existen dos Américas Latinas: una de Panama
hacia el norte, considerada zona de influencia de Estados
Unidos, y la otra en el Cono Sur, con el liderazgo brasile-
ro. Para Argentina, aceptar esta tesis significo restarles
importancia a las relaciones con México, pais con el cual
varios sectores internos de la Cancilleria y el Ministerio de
Economia apoyaban un acercamiento mas profundo (so-
bre todo comercial)?3,

285. Idem.

286. Bernal Meza, R., ob. cit., 83.

287. Russell, R. y Tokatlian, J. G., ob. cit., 294.
288. Idem.
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Las turbulencias en las relaciones Brasil-Argentina se en-
marcaron dentro de un escenario de estancamiento del
Mercosur como proceso de integraciéon y de articulacién
de los planos politico (actuaciéon del bloque en el sistema
internacional), econémico (insercién competitiva en el
comercio mundial) y social (participacion de la sociedad
civil)?®. A ello se le sumo la crisis econémica de la regiéon
de fines de los afios noventa, la cual cuestiond el uso del
bloque como «vehiculo para el desarrollo y también para
el ejercicio de un instrumento de poder en las relaciones
internacionales»®°.

Los dos afios del gobierno de De la Rua «se centraron en
manejar la crisis econémica, dejando que el resto de las
politicas publicas continuaran agénicamente su mar-
cha»®', Asimismo, el presidente se apoy6 en el principismo
caracteristico de la UCR para intentar distanciarse de los
gobiernos menemistas, tanto en el plano interno como en
el externo®?. Sin embargo, la critica realidad econémica
del pais exigi6 que la relacién con Estados Unidos y las ne-
gociaciones con el FMI por la deuda externa pasaran a ser
puntos prioritarios en la agenda gubernamental, lo cual
impidi6 realizar cambios drasticos en materia de politica
externa. En paralelo, dentro de la Cancilleria, se dividieron

289. Bizzozero Revelez, L., ob. cit., 224-225.

290. Idem.

291. Diamint, R. (2003). Diez afios de politica exterior argentina: de
Menem a Kirchner. Colombia Internacional 56-57, 19.

292. Bernal Meza, R., ob. cit., 80.
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dos sectores: uno a favor de continuar las conversaciones
en torno al ALCA y otro que buscé priorizar la integracién
del Mercosur. Todo este marco originé una politica exte-
rior de «double standing» entre el Mercosur y el ALCA, la
cual afect6 la relacién con Brasil??.

Como resultado, en el contexto externo, Argentina se
encontr6 aislada y desorientada en medio de las nego-
ciaciones de la deuda con el FMI y el estancamiento del
Mercosur. La vision «ética y normativa»®* hacia el mundo
del gobierno de De la Ria mostro6 ser insuficiente ala hora
de conciliar sus propios valores con los intereses dentro
del Palacio San Martin. A ello se sum6 la gravedad de la co-
yuntura econémica interna y el descontento popular (ma-
nifestado enlos «cacerolazos»), factores que provocaron la
renuncia del presidente en diciembre de 2001.

En medio del caos social y econémico, asumié la presiden-
cia Eduardo Duhalde, luego de que pasaran por la Casa
Rosada tres presidentes mas en apenas once dias (Adolfo
Rodriguez Sai, Ramoén Puerta y Eduardo Camario). El por
entonces lider del Partido Justicialista, que conservaba la
mayoria en ambas Camaras del Congreso, dispuso como
primera medida de caracter urgente el abandono de la
convertibilidad y la devaluacién del peso argentino en un
intento de apaciguar el descontrol social®>.

293. Idem, 82-83.

294. Idem, 80.

295. Aranda, R. A. (2004). La politica exterior argentina: de Menem a
Kirchner. Relaciones Internacionales 27, 53.
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La gravedad de la crisis y sus costos sociales, sin prece-
dentes en la historia argentina, concentr6 las relaciones
exteriores en el Ministerio de Economia, cuyo principal
objetivo fue renegociar la deuda con los organismos inter-
nacionales. A su vez, «la paralizacién econémica condujo a
la paralizacién diplomaética, acentuada por una falta de va-
loracion del Canciller (Carlos Ruckauf) sobre los beneficios
que podrian obtenerse de los funcionarios de politica exte-
rior» al cerrarse numerosas embajadas en el mundo, limi-
tando de esta manera alin mas la actuacién de Argentina a
nivel internacional®®.

Duhalde terminé el periodo presidencial en el afio 2003
cuando se llamo6 a elecciones. Durante su breve interinato,
se prioriz6 el bloque del Mercosur como principal alianza
para enfrentar la crisis local y recibi6 el apoyo brindado por
Brasil en las negociaciones con el FMI y los esfuerzos para
estabilizar la economia, ademas de la comprension del pre-
sidente Cardoso ante los efectos de la devaluacién en el in-
tercambio comercial entre ambos vecinos®’. Sin embargo,
al ser un gobierno de crisis, el presidente justicialista utiliz6
el pragmatismo para mantener un bajo perfil en la region
y al mismo tiempo evitar las confrontaciones con Estados
Unidos en funcién del visto bueno de la potencia norteame-
ricana hacia las conversaciones con el FMI*%,

296. Diamint R., ob. cit., 21.

297. Aranda, R. A,, ob. cit., 54.

298. Gomez Saraiva, M. (2007). Brasil y Argentina: Politica externa
para América Latina en tiempos recientes. América Latina Hoy 45, 132.
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Con el bloque en una etapa de incertidumbre, los paises
miembros del Mercosur decidieron reorientarlo por cua-
tro factores: la crisis regional, con mayor incidencia en
Argentina y Uruguay, los cambios de gobierno vinculados a
nuevas demandas politicas y sociales representativas (Lula
da Silva en Brasil, Néstor Kirchner en Argentina, Tabaré
Vazquez en Uruguay, Evo Morales en Bolivia, Hugo Chavez
en Venezuela, Michelle Bachellet en Chile), el impulso dado
por Brasil a Sudamérica como espacio prioritario en su
politica regional y el renovado papel de Venezuela, como
otro jugador con peso propio en la regién”.

Vemos aqui que, durante el periodo presidencial 1999-2003,
Argentina, a razén de su crisis socioeconémica interna,
atravesé dos gobiernos de distinto color politico (radical y
peronista), cuyo manejo de la politica exterior fue también
diferente. El mandato de De la Rda intent6 distanciarse del
gobierno anterior de Menem a partir de una politica exter-
na con base en valores morales (mantenimiento de la paz,
preservacion de la democracia, defensa de los Derechos
Humanos, etc.), pero que, al mismo tiempo, tuvo que saber
maniobrar la presiéon norteamericanay del FMI con respec-
to ala cancelacion de la deuda externa y al apoyo financie-
ro de estos para salir de la critica situacion financiera. Este
escenario provoco que, dentro del Mercosur, la relaciéon
entre Argentina y Brasil enfrentara varios desacuerdos re-
feridos al rumbo del organismo regional y a la influencia de
Washington en Sudamérica (a través del ALCA).

299. Idem, 225.
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La presidencia de Duhalde, en cambio, marcé un giro en
cuanto a los objetivos de la politica exterior, los cuales se
acoplaron a la urgente necesidad de salir de la debacle
econémica. Por ello, aparecieron nuevamente las accio-
nes pragmaticas de los gobiernos justicialistas. Ante la
frialdad estadounidense, Argentina busc6 apoyo en sus
vecinos de la Cuenca del Plata, Brasil en primer lugar, y
en el Mercosur como la plataforma mas relevante para
las exportaciones del pais®°® y para obtener respaldo poli-
tico en torno al fortalecimiento de la democracia durante
este periodo turbulento.

Mas alld de la coyuntura econémica de los paises del
Mercosur, que obligb a los gobiernos a reimpulsar el blo-
que, en el plano global el nuevo milenio trasladé el foco a
otros temas en la agenda de los Estados, cuyo debate habia
comenzado en la segunda mitad del siglo xx. La importan-
cia de la preservacion del medioambiente y de los recursos
naturales, asi como de disminuir su nivel de contamina-
cién, incidi6 en la Cuenca del Plata y su valor estratégico
para el Cono Sur. Esta vez, las discusiones entre los paises
miembros incluyeron, ademas de las aguas superficiales,
las aguas subterraneas del Acuifero Guarani; un ecosiste-
ma que, en ese momento, recién se encontraba en sus pri-
meras etapas de estudio.

300. Simonoff, A. (2012). Cinco claves explicativas para la politica
exterior argentina posterior a la crisis de 2001. En Morasso,

C.y Pereyra Doval, G. (comp.) Argentina y Brasil: proyecciones
internacionales, Cooperacién Sur-Sur e Integracion. Rosario: UNR
Editora. Editorial de la Universidad Nacional del Rosario, 114.
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2. El Acuifero Guarani

Al entrar al siglo xx1, en la agenda internacional, tom6
especial relevancia el tema del agua como recurso vital y
estratégico desde el punto de vista ambiental y también
como «eje de integracion entre algunos Estados, siendo en
algunas ocasiones punto de partida para la cooperacién
internacional»*®. En el caso de las aguas compartidas, los
Estados se vieron obligados a negociar y coordinar trata-
dos, acuerdos y principios fundamentales referidos al uso
y preservacién de este recurso. Entre ellos se destacan
las Reglas de Helsinski sobre el Uso de las Aguas en Rios
Internacionales, cuyos mas importantes puntos son:

1) Uso equitativo y razonable de las aguas de una cuenca
hidrografica internacional.

2) Evitar el perjuicio a los Estados riberefios, como tam-
bién la contaminacién de las aguas.

3) Obligaciéon de notificar la realizacién de obras de in-
fraestructura.

4) Solucién pacifica de las controversias®2

El agua como recurso también fue objeto de debate en la
ConferenciadelasNacionesUnidassobreel Medio Ambiente
Humano (1972), cuya Declaracién de Estocolmo se refiere

301. Bono, L. (2004). Cuencas Hidricas compartidas. Regulacién
internacional y gestion integral. Relaciones Internacionales 27, 83.

302. Idem, 87. Las Reglas de Helsinski (1966) sirvieron como base para
redactar el Tratado de la Cuenca del Plata (1969).
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a la necesidad de preservar el agua, la Declaraciéon sobre
Medio Ambiente y Desarrollo de Rio de Janeiro (1992),1a cual
apunta a satisfacer las necesidades basicas y preservar los
ecosistemas’®, y también en la Cumbre de Johannesburgo
sobre Desarrollo Sustentable (2002), que reafirmé la urgen-
cia de disminuir los niveles de contaminacién y gestionar
las aguas subterraneas®®. Todas estas declaraciones y tra-
tados conformaron un marco juridico internacional que
respondi6 a las necesidades de los Estados de preservar los
recursos naturales en general y reglamentar su utilizacion,
en un contexto de creciente escasez.

América del Sur cuenta con 37 cuencas transfronterizas
y 29 acuiferos transfronterizos, entre los que se destacan
la Cuenca del Plata, la Cuenca del Orinoco, el Acuifero del
Amazonas y el Acuifero Guarani®®. Por acuifero se en-
tiende «una capa subterranea de roca permeable que al-
macena, filtra y libera agua» y, por transfronterizo, a que

303. Mendilaharzu, L. A. (2014) Novedades juridicas para la gestion,
conservacion y utilizaciéon del agua. Acuifero Guarani. En Pastorino,
L. (comp.) De cddigos y desafios juridicos para enfrentar la crisis del agua.
Buenos Aires: Ediciones Cooperativas, 215.

304. Graff Rey, M. S. (2007). El Sistema Acuifero Guarani dentro del
contexto mundial de escasez de agua. La region sudamericana en
relacion a esta cuestion (Tesis de licenciatura) Universidad Nacional
del Centro de la Provincia de Buenos Aires, Buenos Aires, 101.

305. Mello Sant'anna, E y Villar, P. C. (2015). Gobernanza de las aguas
transfronterizas: fragilidades institucionales en América del Sur.
América Latina Hoy 69, 54.
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atraviesa los limites nacionales®*. El funcionamiento de
este tipo de ecosistema consiste en dos areas vitales: la
zona de recarga, que aporta agua al acuifero, proveniente
de las lluvias, a través de la filtracion del suelo; y la zona
de descarga, por medio de la cual el agua fluye hacia algin
punto de salida (rio, lago, mar). El estado de ambas areas
determina las condiciones del acuifero®’.

El Acuifero Guarani constituye la tercera reserva de agua
dulce mas grande del planeta, con una extensién de apro-
ximadamente 1,2 millones de kilometros cuadrados, alma-
cena entre 40.000 y 50.000 kilémetros cibicos de agua
y goza de una capacidad de abastecimiento a la poblacién
mundial de aproximadamente 200 afios*®. En este marco
juridico internacional, los paises que comparten sus aguas
(Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay) tuvieron que en-
frentar el nuevo dilema de garantizar el acceso igualitario
alrecursoy ala vez evitar dafios alas demads partes a partir
del establecimiento de instituciones dirigidas a una efecti-
va gestion de las aguas transfronterizas®®.

Con respecto a los usos del Acuifero, estos incluyen el uso
doméstico, industrial, riego, bafios terapéuticos y el co-
mercio del agua mineral. Brasil es el pais que mayor apro-

306. Concina Hain, E. (2017). Acuerdo sin compromiso. El caso
del Acuerdo sobre el Acuifero Guarani. Integracion y cooperacion
internacional 25, 6.

307. Idem.

308. Mendilaharzu, L. A., ob. cit., 216.

309. Idem, 55.
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vechamiento hace de él al abastecer amas de 300 ciudades
(entre ellas San Pablo); Argentina y Uruguay utilizan las
aguas termales con fines turisticos y Paraguay para la pro-
visiéon a las areas rurales. Al constituir una reserva de agua
vital para la region, tanto para su abastecimiento como
para el desarrollo econémico, adquiere mayor relevancia
dentro de un panorama de escasez del recurso hidrico a
nivel global*.

Ubicacién del Acuifero Guarani y de la Cuenca del
Plata. Fuente: http://gervasioespinosanotas.blogspot.
com/2016/07/cuencas-rioplatenses-en-emergencia.html
(consultado el 23 de abril de 2019).

310. Graff Rey, M. S,, ob. cit., 98-99.
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Hasta el afio 2010 fueron insuficientes las regulaciones
existentes de las aguas subterraneas compartidas. A co-
mienzos del nuevo siglo, solo se contaba con diferentes
tratados en el marco de la Cuenca del Plata, entre ellos, el
mismo Tratado de Brasilia, los cuales se limitaban a men-
cionar las aguas superficiales. En 2004, en sintonia con
la conciencia ambientalista a nivel internacional, entr6
en vigencia el Acuerdo Marco sobre Medio Ambiente del
Mercosur, cuyo articulo 4 enuncia su objetivo como «el de-
sarrollo sustentable y la proteccion del medio ambiente,
mediante la articulaciéon de las dimensiones econémicas,
sociales y ambientales, contribuyendo a una mejor calidad
del ambiente y de la vida de la poblacion»".

En 1994, varias universidades de los paises titulares del
SAG (la Universidad Nacional del Litoral, la Universidad de
Buenos Aires, la Universidad Federal de Parana-Brasil, la
Universidad de la Republica del Uruguay y la Universidad
de Asunciéon del Paraguay) lanzaron el Proyecto para
la Proteccién y el Desarrollo Sustentable del Sistema
Acuifero Guarani, con el objetivo de llevar a cabo un estu-
dio profundo del ecosistema y sus recursos y disefiar un

311. Mercado Comin del Sur. Acuerdo Marco sobre Medio Ambiente

del Mercosur. Recuperado de: http://servicios.infoleg.gob.ar/
infoleglnternet/anexos/90000-94999/91816/norma.htm (consultado el
19 de noviembre de 2018).
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programa de manejo conjunto de estos*2 En 1997, el Banco
Mundial comenzé a mostrar interés por las reservas de
agua del continente, entre ellas, el Acuifero Guarani, y en
2003 acord6 con los gobiernos nacionales su participacién
financiera en el trabajo de las universidades, junto con la
de otros organismos internacionales como la OEA, con el
fin de «lograr un modelo técnico, legal e institucional para
la gestion, uso sustentable y preservaciéon del Acuifero
Guarani como recurso hidrico, para que pueda ser mane-
jado en forma conjunta entre los paises propietarios»*®.

Dentro de los aspectos més importantes del proyecto se
encuentran:

1) Expansion y consolidaciéon de los conocimientos cienti-
ficos y técnicos sobre el Acuifero.

2) Desarrollo de un marco de manejo del SAG.

3) Participacién del publico, ONG y comunidades indigenas.
4) Evaluacion y monitoreo del proyecto.

5) Manejo apropiado de las aguas subterraneas.

6) Uso del Acuifero como fuente de energia.

7) Coordinacién y manejo de proyecto entre los gobiernos
locales y los organismos internacionales?.

312. Santomaro Moscoso, M. N. (2016). Intereses geopoliticos de los
actores externos en el Acuifero Guarani y la respuesta de los paises
del Mercosur (Tesis de maestria) Universidad de Altos Estudios
Nacionales, Quito, Ecuador, 65-66.

313. Idem, 67.

314. Idem, 68.
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Para su ejecucion, cada pais cre6 una Unidad Nacional
Ejecutora del Proyecto (UNEP), las cuales conformaron el
Consejo Superior del Proyecto (CSDP). La OEA desemperi6
elrol de ejecutora y se instal6 una Secretaria General en la
ciudad de Montevideo. Los estudios realizados compren-
dieron el analisis de la poblacién, cultura, sociedad y eco-
nomia de la regién’®.

De esta manera, «los principios, valores y procedimientos
en que se basa el proceso de cooperacién son externos a
los paises de la Cuenca»*®. El Banco Mundial y la OEA, en-
tre otros organismos internacionales, propagan un mode-
lo de normas neoliberales en torno ala gestién del recurso,
basado en una visién del agua como un bien comerciable.
Esta situacién genera una desconexion entre las institu-
ciones y las comunidades locales, impidiendo la coopera-
cién efectiva de los paises titulares del SAG®.

Detras de la participacién del Banco Mundial y la OEA,
surgieron sospechas en cuanto a la presencia financiera
y militar de Estados Unidos, camufladas en estos organis-
mos y en los rumores de actividad terrorista en la Triple
Frontera®s, con el fin de asegurar el uso sustentable del

315. Idem.

316. Mello Sant'anna, E y Villar, P. C,, ob. cit., 55.

317. Idem.

318. Region de encuentro entre los limites de Argentina, Brasil y
Paraguay, conocida por una gran actividad turistica y comercial y una
notoria ausencia del control estatal. Aqui también se encuentra la
principal zona de recarga y descarga del Acuifero Guarani.
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recurso, evitar su contaminacién y «mantener un control
permanente hasta que lo considere conveniente»?. Esta
situacion llevé a que se diera por concluido el Proyecto del
SAG en 2009.

En 2008,1a Asamblea General de Naciones Unidas sancioné
la Resolucién 63/124, referida a los acuiferos transfronteri-
zos. En ella, se llama a los Estados titulares de los acuiferos a
concertar los correspondientes arreglos bilaterales o multi-
laterales parasuadecuada gestion (equitativayrazonable)’2°,
Tras esta resolucién, un afio después, los cuatro titulares del
SAG firmaron el Acuerdo sobre el Acuifero Guarani, dentro
del marco del Tratado de la Cuenca del Plata y del Acuerdo
Marco sobre el Medio Ambiente del Mercosur. Su articulo 2
reafirma la titularidad Gnica de Argentina, Brasil, Paraguay
y Uruguay sobre el Acuifero y su articulo 3 la soberania de
cada uno de ellos sobre la parte del ecosistema pertenecien-
te a sus respectivos territorios. Asimismo, el Acuerdo pro-
mueve la conservacion y preservacién ambiental del SAG
(articulo 4), la obligacion de informar a las demas partes
cuando se lleven a cabo obras de explotacién y/o aprove-
chamiento del recurso hidrico (articulos 6 y 9), la coopera-
cién y el desarrollo de proyectos comunes (articulo 12) y el
procedimiento a seguir para la resolucién de controversias
(articulos 16,17 y 18)*%,

319. Graff Rey, M. S,, ob. cit., 101.

320. Concina Hain, E., ob. cit., 8.

321. Sistema Acuifero Guarani. Acuerdo sobre el Acuifero Guarani.
Recuperado de: https://www.internationalwaterlaw.org/documents/
regionaldocs/Guarani_Aquifer_Agreement-Spanish.pdf (consultado
el 20 de noviembre de 2018).
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El Acuerdo de 2010 constituye «la acciéon mas acabada y
especifica en materia de cooperacion para la reglamenta-
cion del espacio del SAG»%. Luego de la participaciéon de
organismos extrarregionales, como el Banco Mundial, con
una percepcion neoliberal en torno al manejo de las aguas
subterraneas como si estas fueran un bien comerciable,
son los mismos cuatro Estados titulares los que convienen
una serie de lineamientos generales, como guia de la utili-
zacion del recurso hidrico®®. Siguiendo a Eugenia Concina,
el acuerdo representa un desarrollo progresivo del dere-
cho, ya que trata una materia hasta ese momento sin una
regulacion especifica (mas alla de la Resolucién 63/124 de
la ONU) y, por otro lado, aporta una base para la construc-
cion de la gobernabilidad interestatal del Acuifero’.

Ante las nuevas problematicas planteadas por los paises en
la agenda internacional, con respecto ala gestion equitativa
yrazonable del agua y la consciencia en cuanto a su crecien-
te derroche y escasez, el Acuifero Guarani tomé un lugar de
relevancia estratégica para el mundo. En consonancia con
esta corriente de pensamiento, Argentina, Brasil, Paraguay
y Uruguay, en calidad de naciones titulares del Acuifero
Guarani, resolvieron construir un marco juridico para re-
gularizar el estudio y uso del ecosistema. En este proceso
se puede observar un cambio en la perspectiva con que se
abordé tal mision. A fines de la década de 1990, cuando se

322. Concina Hain, E., ob. cit., 10.
323. Idem.
324. Idem
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dio inicio a los estudios del Acuifero, la preeminencia de go-
biernos neoliberales en la regién llevé al involucramiento
de organismos como el Banco Mundial, cuya visién del agua
como un bien comerciable otorg6 financiamiento a las uni-
versidades encargadas de dichos estudios. Debido a ello, los
lineamientos que guiaron las actividades fueron externos a
la region y, por lo tanto, excluyeron la cooperacion efectiva
entre los Estados nacionales.

Mientras que en la primera década del siglo xx1, la lle-
gada de gobiernos de centro-izquierda, con otro enfo-
que respecto a la integracion regional y a las relaciones
con Estados Unidos y los organismos internacionales
y, a la vez, conocedores de la fuente de abastecimiento
y desarrollo que se encuentra debajo de la superficie de
la Cuenca del Plata, impuls6 la regulacién juridica de los
recursos naturales en manos exclusivamente estatales y
dentro del marco de tratados de la regién, tales como el
Tratado de la Cuenca del Plata y el Acuerdo Marco sobre
Medioambiente del Mercosur. De alli surgié el Acuerdo
sobre el Acuifero Guarani.

La firma del Acuerdo sucedié luego del grave conflicto
ambiental entre Argentina y Uruguay por la instalacion
de dos papeleras sobre el rio Uruguay, el cual divide a
ambos paises. Como se verd a continuacién, la contro-
versia dejé en evidencia la falta de cooperacién de los
Estados partes en cuanto al establecimiento de normas
para la solucién de conflictos y el caracter declarativo
de las existentes al respecto, particularmente los referi-
dos a cuestiones ambientalistas. Sin embargo, el mismo
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Acuerdo, aunque resalta la obligacién de las partes a in-
formar sobre los emprendimientos de aprovechamiento
de los recursos, prescinde de especificar el procedimien-
to a seguir en tales situaciones’®.

C. Conflicto de las papeleras entre
Argentina y Uruguay

1. Presidencia de Néstor Kirchner (2003-2007)

Durante el interinato de Duhalde, se logré contener los
efectos inmediatos de la crisis de 2001 y asegurar la tran-
sicién presidencial con las elecciones de 2003°%, El 25 de
mayo de ese ano, asumi6 el cargo Néstor Kirchner, del
partido Frente para la Victoria (peronista), luego de salir
en segundo lugar, con el 22% de los votos, detras del ex-
mandatario Carlos Menem (con el 24%), quien renunci6 a
participar en la segunda vuelta electoral entre ambos.

La escasa legitimidad del nuevo gobierno, producto del
bajo porcentaje de sufragios obtenidos en los comicios,
obligé a Kirchner a buscar consenso con los partidos de
la oposicién y con la sociedad en general para expandir y

325. Mello Sant'anna, F y Villar, P. C,, ob. cit., 62.

326. Torres, M. A. (2013). Argentina y su insercién internacional en
un periodo de recuperacion. Los principales cursos de accién de la
politica exterior del gobierno de Kirchner. Ciencia Politica 8, 109.
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consolidar su poder politico dentro de un escenario carac-
terizado por la protesta social, los altos niveles de pobreza
y desempleo, la situacién de «default» con los acreedores
internacionales y el repudio popular hacia las politicas
neoliberales de la década de 1990%?’. Asi, el presidente, en
su discurso, busco «sepultar el pasado argentino y mostrar
que la nueva administracion iba a estar desvinculada de
este pasado»’®.

En este sentido, Kirchner implementé un proyecto econé-
mico asentado en la reactivacién industrial, «con fuerte
tradicién en el peronismo y en el desarrollismo frondicis-
ta» y con «acento nacionalista»®?, en abierto contraste con
el neoliberalismo de Menem y De la Ria. La politica exte-
rior, entonces, se mostroé, en un principio, subordinada ala
politica doméstica, ya que «la escasa legitimidad social con
la que habiallegado Kirchner al gobierno, mas el problema
de una economia en cesacion de pagos», le impedian «dis-
traer sus recursos politicos en el frente externo»*.

Como explica Miranda, el hecho de conseguir una relativa
estabilidad en el marco interno, luego de la crisis de 2001,

327.1dem, 112.

328. Miranda, R. (2004). Imagen de cambio: los primeros meses de la
politica internacional del gobierno de Néstor Kirchner. Anuario 2004
IRI, 2.

329. Simonoff, A. (2008). La politica exterior de los gobiernos
kirchneristas y la Tercera Posicion. Intellector 9, 13.

330. Miranda, R. (2012). Des-insercién argentina. Las politicas
exteriores de Menem y Kirchner. Enfoques 17, 89.
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fue exhibido como un logro ante la comunidad interna-
cional. La diplomacia argentina proyect6 hacia afuera de
las fronteras nacionales «los principios de un nuevo pro-
yecto politico que privilegiaba la resolucién de los proble-
mas internos heredados de décadas anteriores» o, en otras
palabras, Kirchner crey6 en una politica interna fuerte y
consolidada como base de una politica exterior eficiente?,
Este aspecto se mostré en la bisqueda de aliados para re-
insertar a Argentina en el mundo, al tratar de reconfigurar
su relacién con Estados Unidos «intentando sumar poder
con el de otros paises periféricos»*

El ambito sudamericano se convirtié en prioritario para
Argentina en cuanto al espacio para emprender la recupe-
racién del pais, usando como instrumento la continuidad y
el fortalecimiento de la relacién con Brasil. Tras las crisis
regionales, ambos paises compartian intereses y necesida-
des, tales como el avance del Mercosur como proceso de in-
tegracion, las negociaciones comerciales de este bloque con
la Unién Europea (UE), las conversaciones sobre el ALCA, la
seguridad en la Triple Frontera, las relaciones con el FMI y
el endeudamiento externo®:, Asi, Kirchner y Lula da Silva
firmaron el Consenso de Buenos Aires, en 2003,y el Acta de
Copacabana, un afio después, con el objeto de reafirmar el
compromiso de ambas naciones de profundizar su vinculo
estratégico y coordinar posiciones en temas comunes.

331. Idem, 90-91.
332. [dem, 91.
333. Torres, M. A., ob. cit., 120-121.
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Sin embargo, Argentina habia perdido su relevancia regio-
nal y mundial y la asimetria con su vecino era ain mayor
que en afios anteriores. El apoyo en el gobierno de Lula
Da Silva confirm6 la falta de alternativas externas para
Buenos Aires ante su propia vulnerabilidad, aunque esta
nueva situacién trajo beneficios: «El hecho de que Brasil
asumiera el liderazgo regional con la colaboraciéon argen-
tina, lo convirti6 al pais vecino en una suerte de contrapo-
der de Estados Unidos en el ambito hemisférico». En este
proceso, Argentina logr6 esquivar la presion directa del
gobierno norteamericano y, al mismo tiempo, que el apoyo
de Washington a Buenos Aires por las negociaciones con
el FMI estuviera libre de riesgos®*.

A pesar de que la relacién con Brasilia funcion6 de forma
eficaz para la reinserciéon argentina, persistieron algunas
tensiones entre los vecinos, como las aspiraciones brasi-
leras de ocupar un asiento permanente en el Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas y el impulso dado por Brasil
a su propio proyecto de integracién regional, la Unién
de Naciones Sudamericanas (UNASUR)*®, instituciona-
lizada en 2008. Mientras Kirchner buscaba expandir el

334. Miranda, R., ob. cit., 4.

335. Simonoff, A. (2009). Regularidades de la politica exterior de
Néstor Kirchner. Confines 5, 78. La UNASUR est4 compuesta por

los doce paises de América del Sur: Argentina, Brasil, Bolivia, Chile,
Colombia, Ecuador, Guayana, Perq, Paraguay, Surinam, Uruguay y
Venezuela. Actualmente, varios paises anunciaron su salida definitiva
del bloque (entre ellos, Argentina, Brasil y Paraguay), por lo que sus
actividades son minimas.
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Mercosur, profundizando la cooperacién politica mas que
el intercambio comercial, Lula se concentro en acrecentar
elliderazgo de Brasil en el Cono Sur con el fin de convertir-
se en un actor de importancia a nivel global®®°,

Segln Simonoff, «las desavenencias con la administracién
de Lula llevaron (a Kirchner) a un deslizamiento hacia
Caracas, frente a otras opciones, como lo podian ser Chile
o México»®’. Venezuela buscaba afianzar las relaciones
con Argentina «como forma de contrabalancear el podery
liderazgo brasilefio»*®, y Argentina necesitaba superar sus
dificultades para acceder a los mercados internacionales
y renegociar la deuda con el FMI; por lo cual ambos paises
firmaron un Acuerdo de Cooperacién Energética, en 2005,
alavez que el gobierno de Chavez compro 500 millones de
doélares de la deuda argentina’®®. Asimismo, Buenos Aires
impuls6 la incorporacion de Venezuela al Mercosur para
mantener el equilibrio con Brasil dentro del bloque. Este
ultimo, por su parte, acepté al nuevo integrante con el ob-
jetivo de alinearlo en su propio plan de integracion y limi-
tar la «diplomacia del petréleo» de Chavez3<°.

336. Torres del Sel, M. M. (2013). Las politicas regionales de México,
Brasil y Venezuela con respecto a la integracién de América Latina.
Invenio 16, 36.

337. Simonoff, A., ob. cit., 79.

338. Torres del Sel, M. M, ob. cit., 35.

339. Bricefio Ruiz, J. (2010). Venezuela y Argentina en la era Chavez
y Kirchner: ;Coincidencia ideoldgica o pragmatismo? En Bologna,
A. (comp.) La politica exterior del gobierno de Cristina Ferndndez:
apreciaciones promediando su mandato. Rosario: UNR Editora, 407.
340. Torres del Sel, M. M., ob. cit., 37.
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Como puntualizamos en el primer capitulo, el analisis de
Miranda sobre la politica exterior argentina abarca so-
lamente hasta la presidencia de Duhalde. Igualmente, se
pueden observar las caracteristicas que el autor le atribu-
ye al modelo justicialista en la presidencia de Kirchner.
Como medio para salir de la debacle econémica de 2001y
reinsertar a Argentina en el plano mundial, y al llegar a la
presidencia con una cantidad escasa de votos, el manda-
tario eligi6 mantener un perfil bajo en el &mbito externo
para concentrar sus esfuerzos en el interno. Ello se aseme-
ja al pragmatismo peronista.

Por otro lado, la preferencia por las relaciones bilatera-
les, otro rasgo del modelo, se plasmoé en las relaciones
con Brasil y en la bsqueda de contrabalancear el poder
de este pais mediante el acercamiento con Venezuela.
Continuando las acciones de Duhalde, Kirchner buscé
el apoyo de Lula da Silva con el fin de obtener un mayor
margen de maniobra frente a la presion norteamericana.
Al mismo tiempo, la aproximacién entre Buenos Aires y
Caracas respondié al interés de las dos naciones de equi-
librar el creciente poderio de Brasilia como actor de ma-
yor relevancia regional. Lo mismo cabe para el Mercosur,
el cual se convirti6 en el bloque con mayor preponderan-
cia para el Palacio San Martin, en los ambitos comercial y
politico, como escenario principal para que Argentina se
reinsertara internacionalmente.

Dentro de este nuevo contexto sudamericano, surgido

luego de severas debacles politico-econémicas en la re-
gién, principalmente la que estall6 en Argentina en 2001,
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la politica exterior kirchnerista tuvo como objetivo fun-
damental la reinsercién del pais en el sistema mundial.
Para ello, se enfocé en las relaciones con América Latina,
mas precisamente, con el Cono Sur y Brasil. Al margen
de ello, tuvo que afrontar el conflicto con Uruguay por la
instalacion de papeleras sobre las orillas del rio Uruguay.
La controversia enturbi6 la relacién con el gobierno de
Tabaré Vazquez y, al mismo tiempo, movilizé a grupos
ambientalistas y a los pueblos de las ciudades de Fray
Bentos (Uruguay) y Gualeguaychu (Argentina). El conflic-
to, al abarcar los mandatos de Kirchner (2003-2007) y el
primero de su esposa, Cristina Fernandez (2007-2011),
exhibi6 dos formas de encarar una coyuntura ambiental
que predominé en la agenda bilateral y suscit6 la reac-
cion de los pueblos a ambas orillas del rio Uruguay.

2. Estatuto del Rio Uruguay (1975)

Como se mencioné en el capitulo anterior, en 1961,
Argentina y Uruguay suscribieron el Tratado de Limites del
Rio Uruguay, en la ciudad de Montevideo. Este, ademés de
establecer de forma definitiva la division del rio (articulo 1)
y la libertad de navegacion de sus aguas (articulo 5), com-
prometié a ambos vecinos a redactar un estatuto referido
a la reglamentacion del uso del rio, en cuanto a la preserva-
cién de los recursos vivos, la seguridad de la navegacién y la
prevencion de la contaminacion de las aguas (articulo 7)%4.

341. Comisién Administradora del Rio Uruguay. Tratado del Rio
Uruguay. Recuperado de: http://www.caru.org.ar/web/pdfs_
publicaciones/Documentos-y-antecedentes-Publicacion-1998.pdf
(consultado el 5 de diciembre de 2018).
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El Estatuto del Rio Uruguay se firmé en 1975, en la ciudad
uruguaya de Salto. Su articulo 1 define como fin comun el
aprovechamiento 6ptimo y racional del rio, y los articu-
los 3, 4 y 5, 1a cooperacion de ambos riberefios en torno a
cuestiones como la facilidad y seguridad de la navegacion,
el uso del canal principal del rio y las obras de conserva-
cién de este. Asimismo, el articulo 49 crea la Comisién
Administradora del Rio Uruguay (CARU), con sede en
Paysandu, Uruguay, y con personalidad juridica para cum-
plir sus funciones (articulo 50). Entre ellas, se pueden des-
tacar (articulo 56):

1) Dictado de normas reglamentarias sobre el uso y nave-
gacién del rio, la preservacion de los recursos vivos y la
prevencion de la contaminacién.

2) Coordinacion de estudios e investigaciones conjuntas
sobre el rio.

3) Coordinacién de tareas de navegacion, balizamiento y
bragado.

4) Administracion de las obras binacionales?2.

Los articulos 58, 59 y 60 establecen el sistema de resolu-
cién de controversias. La CARU solo actia a pedido de
alguna de las partes y tiene 120 dias para expedirse, caso
contrario, se procede a las negociaciones directas. Si es-

342. Comisiéon Administradora del Rio Uruguay. Estatuto del

Rio Uruguay. Recuperado de: http://www.caru.org.ar/web/pdfs_
publicaciones/Documentos-y-antecedentes-Publicacion-1998.pdf
(consultado el 5 de diciembre de 2018).
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tas fracasan, cualquiera de las partes puede someter la
controversia a la Corte Internacional de Justicia (CIJ). En
cuanto a la realizacién de obras sobre los margenes del rio
que puedan alterar su régimen, navegabilidad o calidad de
las aguas, el articulo 7 obliga a las partes a comunicar los
proyectos ala Comision. Esta tiene un plazo de treinta dias
para determinar si dicho proyecto puede producir danos
sensibles y notificar a la otra parte de su decisién. La par-
te notificada dispone de 180 dias para expedirse sobre el
proyectoy, silo aprueba, la otra parte puede proceder a su
realizacion. En caso contrario, interviene la Comision tal
como se describe en los articulos 58, 59 y 60%4.

El Estatuto del Rio Uruguay surgi6 en medio de la «guerra
de los papeles» entre las diplomacias argentina y brasilera,
como parte de la politica del gobierno de Per6n de acercar-
se alos Estados Frontera de la Cuenca del Plata, eliminando
los conflictos pendientes por entonces (entre ellos la regla-
mentacién del uso de los recursos del rio Uruguay), para
recomponer el equilibrio en la subregion®¥. Treinta afios
después constituyo6 la principal fuente juridica en la cual
se apoyo la defensa argentina en el conflicto de las pape-
leras con Uruguay, el cual alcanzé niveles altos de tensiéon
entre los vecinos. Como se vera, tanto las negociaciones
directas como la participaciéon de la CARU y el Mercosur
fracasaron, por lo cual se recurri6 a la mediacién de acto-
res extrarregionales (el rey Juan Carlos I de Espaiia y la CIJ)
en un asunto puramente bilateral.

343. Idem.
344. Moneta, C.]., ob. cit., 86.
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3. Estallido del conflicto

Juan Ignacio Hernandez Beloqui**® desarrollé una detalla-
da cronologia del conflicto de las papeleras, la cual nos ser-
vira de base para nuestros objetivos. El autor divide dicha
cronologia en seis fases:

1) Antecedentes y fase local del conflicto (1998-2005).
2) Primera escalada (2005).

3) Regionalizacion e internacionalizaciéon (2006).

4) Facilitacion espariola (2006-2007).

5) Desescalada (2008-2009).

6) Resolucion del conflicto (2010).

Durante la primera fase, comenzaron a organizarse los
movimientos ambientalistas uruguayos, entre ellos la
ONG Guayubira y el Movimiento por la Vida, el Trabajo y
un Desarrollo Sustentable (MOTVIDES), contra el modelo
forestal que Uruguay adopté en 19873, Las reclamaciones

345. Hernandez Beloqui, J. I. (2013) El conflicto de las papeleras entre
Argentina y Uruguay: ;Resolucion o transformacion?, ICIP Working
Papers 3.

346. En breves lineas, la forestaciéon como actividad econémica
dirigida a la exportacién aparecié en Uruguay en la década de 1950,
con la participacion de actores externos, como, por ejemplo, el Banco
Mundial. En 1987, 1a Ley 15939 consagré la nueva politica forestal
del pais a partir de medidas que benefician la industria maderera
local (exoneracién de tributos a las tierras destinadas a la actividad,
subsidios del Estado, exoneraciones impositivas a la importacién de
insumos, etc.). En: Hernandez Beloqui, J. I, ob. cit., 13.
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se centraron en denunciar los graves impactos sociales y
ambientales de dicho modelo: latifundizacién y extranjeri-
zacion delos suelos, apropiacion y destruccion de recursos
esenciales, contaminaciéon y destruccion de los recursos
hidricos y la vida de los seres vivos, pérdida de soberania
sobre el uso de los recursos, entre otros*.

En el afio 2002, Uruguay y Finlandia firmaron el Acuerdo
relativo a la Promocién y Proteccién de Inversiones y, un
afio después, la empresa espafiola ENCE y la finlandesa
Botnia presentaron proyectos para construir una planta
de pasta de celulosa cada una sobre el margen oriental
del rio Uruguay. Estos hechos desencadenaron una serie
de protestas por parte de varios grupos ambientalistas,
tanto uruguayos como argentinos, quienes argumentaban
que la emisién de gases nocivos y los deshechos de las pa-
peleras contaminarian las aguas del rio. Los vecinos de la
localidad argentina de Gualeguaychq, provincia de Entre
Rios, y de la uruguaya Fray Bentos (donde se instalarian
las pasteras) se organizaron y formaron el foro de debate
Vecinos Autoconvocados por la Defensa del Rio Uruguay
con el objeto de diseflar una estrategia de oposicién a la
instalaciéon de las empresas.

Sin embargo, en octubre de 2003 y febrero de 2005, el

gobierno uruguayo autorizé, mediante decreto presiden-
cial, la instalaciéon de ENCE y Botnia, respectivamente, sin

347. Borras, S. (2010). El desenlace del conflicto de la celulosa:
Argentina vs. Uruguay. Revista Catalana de Dret Ambiental 1, 10.
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previa consulta a la CARU, como lo establece el Estatuto
del Rio Uruguay. Hasta ese momento, el conflicto solo era
local, sin generar preocupacién en el gobierno argentino.
No obstante, en abril de 2005 se llevé a cabo una manifes-
tacion multitudinaria sobre el puente General San Martin,
que une a Fray Bentos y Gualeguaych, la cual congreg6 a
mas de treinta mil personas provenientes de ambas loca-
lidades. Este «abrazo al rio» constituy6 una demostracién
de fuerza por parte de la sociedad civil que sacudi6 a los
gobiernos de Argentina y Uruguay.

Dias después del «abrazo al rio», se constituy6 la Asamblea
Ciudadana Ambiental de Gualeguaych(, compuesta
exclusivamente por entrerrianos y con el aval del go-
bierno provincial. Sin vinculaciones partidarias ni afi-
liaciones ideolégicas, la Asamblea firmé la Declaracion
de Gualeguaycht, cuyo principal reclamo fue dirigido al
gobierno uruguayo, en lugar de a las pasteras, por violar
el Tratado del Rio Uruguay, al omitir la consulta previa
correspondiente a la CARU en cuanto a la instalacién de
aquellas. La controversia ambiental, entonces, dejoé de ser
local para pasar a ser bilateral*,

La segunda fase comenzé con la decision de los presiden-
tes Kirchner y Vazquez de crear un Grupo Técnico de Alto
Nivel (GTAN) con el objetivo de analizar las consecuencias
de la instalacion de las dos plantas en Fray Bentos. Sin em-
bargo, la Asamblea de Gualeguaychii rechaz6 de lleno esta

348. Hernandez Berroqui, J. L, ob. cit., 20-23.
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medida al entender que los resultados del GTAN serian solo
de caracter consultivo, por lo cual continuaron ejerciendo
presion a partir de medidas como reparto de volantes a los
turistas que cruzaban el puente San Martin, interrupcio-
nes del transito de este y ampliacién de la cobertura de la
prensa local. La iniciativa del gobierno argentino de crear
el GTAN formo parte de su estrategia de negociacién para
evitar la instalacién de las pasteras, objetivo central del ac-
cionar de Buenos Aires*%.

Durante el transcurso del afio 2005, el conflicto fue ad-
quiriendo mayor visibilidad hasta que los asambleistas
resolvieron cortar el puente San Martin de forma ininte-
rrumpida desde diciembre de 2005 hasta mayo de 2006,
afectando profundamente el movimiento turistico y comer-
cial®*°. Hernandez Beloqui identificé aqui un desplazamien-
to del eje del conflicto, por parte del gobierno uruguayo, el
cual consideré los cortes como una violacién al derecho in-
ternacional y a las normas del Mercosur. Por ello, Vazquez
exigié su levantamiento como condicién indispensable
para continuar con las negociaciones bilaterales.

Al entrar al afio 2006, la controversia tomé, para cada
pais, un caracter nacionalista. En Argentina, Kirchner, en

349. Jara, J. M. (2016). Cambios en las Estrategia de Politica Exterior de
Argentina respecto al Conflicto de las Papeleras (periodo 2007-2011)
(Tesis de licenciatura) Universidad Siglo 21, Buenos Aires, 33-34.

350. El puente internacional General San Martin constituye una
importante via de paso para el comercio del Mercosur y el transito
turistico, proveniente de Brasil y con direccién a Chile.
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conversaciones con los asambleistas, la defini6 como una
«cuestién nacional»; mientras que, en Uruguay, Vazquez
obtuvo el apoyo de todo el espectro politico local. En este
clima de antagonismos bien definidos a uno y otro lado
del rio, el GTAN finaliz6 sus tareas sin llegar a un acuerdo
unanime. Por un lado, Uruguay insisti6 en el bajo nivel de
afectacion de las aguas del rio por parte de las pasteras, re-
salto el caracter de «politica de Estado» de las fabricas para
su gobierno y acusé a Argentina de mantener en funciona-
miento varias papeleras en su propio territorio con tecno-
logia mas atrasada que la que utilizarian Botnia y ENCE.
Argentina, por su parte, se defendié alegando que las fa-
bricas de celulosa dentro de su jurisdicciéon tenian menor
capacidad de produccién (comparadas con Botnia y ENCE)
y que las empresas europeas se instalaban en paises en
desarrollo ante las elevadas exigencias ambientalistas de
aquel continente. Por ello, exigi6 que Uruguay concedie-
ra toda la informacién necesaria para establecer el tipo de
impacto ambiental®'. La formacién del GTAN constituy6 la
Unica iniciativa del gobierno de Kirchner en conjunto con
su contraparte uruguaya. Luego de su fracaso, el presiden-
te comenzé a tomar decisiones unilaterales, tornando el
asunto de las papeleras aun mas conflictivo®2

La tercera fase, entonces, abrié dos instancias judiciales:

Buenos Aires elevo a la CIJ una demanda contra su par ri-
bererio por violacién al Estatuto del Rio Uruguay, pidiendo

351. Jara, J. M., ob. cit., 34-35.
352. Idem, 35.

VOLVER AL INDICE 178



UNIVERSIDAD DE CONGRESO

la detencion de las obras de ENCE y Botnia para evitar la
posible contaminacién; y Montevideo acusé a su vecino
de incumplimiento del Tratado de Asuncién, dentro del
marco del Mercosur, por la inaccién del gobierno argen-
tino ante los cortes del puente San Martin que interrum-
pieron la libre circulacién de bienes, servicios y personas.
Mientras Uruguay intentaba regionalizar el conflicto, al
incorporar al Mercosur, Argentina mantuvo su postura de
que este era bilateral, posiciéon compartida por Brasil, cuyo
gobierno se mostro6 poco dispuesto a discutir temas fores-
tales en la region.

En junio de 2006, la CIJ deneg6 la solicitud argentina de
medidas provisionales contra Uruguay, argumentando la
falta de pruebas dirigidas a que la decisién uruguaya ge-
neraria riesgos inminentes para el rio y las poblaciones
aledanas. Y, en septiembre, el fallo del Tribunal Ad Hoc
del Mercosur reconoci6 los perjuicios ocasionados por las
manifestaciones de los habitantes de Gualeguaychu al co-
mercio uruguayo y argentino y le atribuyé al gobierno de
Kirchner «una actitud permisiva» hacia ellas. Sin embargo,
con respecto a la solicitud uruguaya de sancionar la con-
ducta argentina, el Tribunal decret6 que quedaba fuera de
su competencia determinar acciones futuras de las partes.

Durante el verano austral de 2007, continuaron los cortes
en el puente General San Martin con la pasividad del go-
bierno argentino, porlo cual Uruguay pidi6 ala CIJ medidas
cautelares contra su vecino. La controversia entr6 en su
etapa mas conflictiva con la negativa de la CIJ a la solicitud
uruguaya, el anuncio del presidente de ENCE de la reloca-
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lizacién de la pastera en la ciudad uruguaya de Colonia y la
aprobacién por parte del Banco Mundial de un préstamo
para la instalacion de Botnia. A ello se agreg6 la intencién
del gobierno de Uruguay de enviar al Ejército a montar
guardia alrededor del terreno en donde se iba a construir
la pastera, decisién inédita desde que volvié la democracia
alaregion (aunque luego se dio marcha atras)*.

En noviembre de 2006, se inaugur6, en Montevideo, la
XVI Cumbre Iberoamericana, ocasién en la cual se oficia-
liz6 el rol de mediador en la causa de las papeleras del rey
de Esparia, Juan Carlos I. Luego de realizar varias visitas
a la zona en cuestién, a ambos lados del rio, el entonces
embajador espafiol ante la ONU, Antonio Yafiez-Barnuevo
(designado por el rey para llevar adelante la mediacién)
ofici6 una reuniéon en Madrid entre representantes ar-
gentinos y uruguayos, en abril de 2007. El resultado fue la
Declaraciéon de Madrid, la cual fij6 los temas a debatir en
las conversaciones: localizacién de la papelera, cortes de
ruta, aplicacion del Estatuto del Rio Uruguay y medidas de
proteccion del medioambiente y desarrollo sustentable en
la zona afectada.

Aunque la Declaracién de Madrid constituyé un signo de
buena voluntad por parte de Argentina y Uruguay, con el
tiempo reaparecieron los enfrentamientos diplomaticos
y los gestos provocativos. Al mismo tiempo que se lleva-
ba a cabo la XVII Cumbre Iberoamericana (noviembre de

353. Hernandez Beloqui, J. L, ob. cit., 26-29.

VOLVER AL {NDICE 180



UNIVERSIDAD DE CONGRESO

2007), en Santiago de Chile, Kirchner se reuni6é con los
asambleistas de Gualeguaychd, a quienes les reiteré su ad-
hesion a la causa contra Botnia. Este hecho fue muy mal
recibido por su contraparte Vazquez, luego de que este
hubiera detenido la habilitacion de la papelera por pedido
espafiol. El presidente uruguayo ordené inmediatamente
surehabilitaciéon para el 1 de diciembre, finalizando los ofi-
cios del rey Juan Carlos®*.

Desde el momento en que comenzaron las protestas mul-
titudinarias en el puente San Martin hasta el término de
la mediacién de la monarquia espaiiola, la actuacion del
gobierno de Néstor Kirchner con respecto al conflicto am-
biental con Uruguay se centré en evitar la instalacion de
las papeleras. De acuerdo a José Manuel Jara, los medios
que se emplearon para cumplir ese objetivo fueron, en una
primera etapa, pacificos, ya que se intent6 negociar para
llegar a un acuerdo, por medio del GTAN. Pero a partir de
los pronunciamientos por separado de las delegaciones
argentina y uruguaya que conformaron el grupo de tra-
bajo, Kirchner pasé a la confrontacién con el gobierno de
Tabaré Vazquez a través de declaraciones publicas de ca-
racter nacionalista, el respaldo a las protestas y la deman-
da a su vecino rioplatense ante la CIJ**.

Sin embargo, durante 2008 y 2009, el conflicto entr6 en
una etapa de distension, con el recambio presidencial en

354. Idem, 29-32.
355. Jara, J. M., ob. cit., 47.
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Argentina (Cristina Fernandez de Kirchner asumié en
2007), la planta Botnia en funcionamiento y varios es-
tudios independientes que demostraban la ausencia de
contaminacion en el rio. Aunque los cortes en el puente
General San Martin continuaron, se habia producido un
desgaste tanto dentro de la Asamblea de Gualeguaychu
como en la poblacién en general. La llegada de José Mujica
ala presidencia de Uruguay trajo mayor flexibilidad al dia-
logo con Cristina Fernandez en torno al futuro de las rela-
ciones, luego de que la CJI dictara su fallo definitivo®®.

4. Resolucion del conflicto: Fallo de la Corte
Internacional de Justicia (2010)

En mayo de 2006, Argentina acudi6 a la jurisdiccién de la
CIJ acusando a Uruguay de incurrir en responsabilidad in-
ternacional al incumplir las obligaciones del Estatuto de
1975, entre ellas: adoptar todas las medidas necesarias para
el 6ptimo y racional aprovechamiento del rio, preservar el
medio acuatico y prevenir la contaminacion, notificar pre-
viamente a la CARU y a la otra parte del Estatuto sobre la
instalacién de las pasteras y seguir los procedimientos de
consulta establecidos por el acuerdo. En consecuencia, so-
licité que Uruguay cumpliera sus obligaciones internacio-
nales, se abstuviera de repetir sus acciones irresponsables
y reparara el perjuicio causado®’.

356. Idem, 32.
357. Lopez Escarcena, S. (2012). El asunto de las plantas de celulosa
sobre el rio Uruguay. Revista Chilena de Derecho 39, 852.
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Uruguay respondi6 pidiéndole ala Corte que rechazaralos
reclamos argentinos, apoyandose en su derecho a conti-
nuar operando las papeleras conforme a las disposiciones
del Estatuto. Argument6 que, de lo contrario, el dafio pro-
vocado a su economia seria mucho mayor en comparaciéon
con su supuesto incumplimiento del Estatuto. En caso de
que el Tribunal concluyera que Uruguay falt6 a sus obli-
gaciones procesales con respecto a la CARU, solicit6 que
dictara una sentencia adecuada’®®.

En abril de 2010, cuatro afios después, la CIJ fall6 en forma
definitiva sobre la cuestién de las pasteras:

«In its Judgment, which is final, without appeal and binding
on the Parties, the Court:

I11. Finds, by thirteen votes to one, that the Estearn Republic of
Uruguay has breached its procedural obligations under articles
7 to 12 of the 1975 Statute of the River Uruguay and that the
declaration by the Court of this breach constitutes appropriate
satisfaction;

IV. Finds, by eleven votes to three, that the Eastern Republic of
Uruguay has not breached its substantive obligations under
articles 35, 36 and 41 of the 1975 Statute of the River Uruguay;

358. Idem, 852-853.
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V. Rejects, unanimously, all other submissions by the Parties»®.

En su dictamen, la Corte hizo distincién entre «obligacio-
nes de naturaleza procesal» (contempladas en los articulos
7 a 12 del Estatuto de 1975) y «obligaciones de naturaleza
sustantiva o de fondo» (articulos 35, 36 y 41%%); y afirmo
que, aunque exista una «relacion funcional» entre ambos
tipos de obligaciones, el cumplimiento de una es indepen-
diente del cumplimiento de la otra®®.. Asi, en primer lugar,
el Tribunal de La Haya hall6 que Uruguay infringié sus obli-
gaciones procesales, es decir, el deber de informar, notifi-
car y negociar junto con Argentina, con el fin de alcanzar
el aprovechamiento éptimo y racional del rio, contenido
en el articulo 1 del Estatuto. Con ello, la sentencia deses-
timo las alegaciones de Uruguay de que habia proporcio-

359. Corte Internacional de Justicia. Argentina v Uruguay. Pulp mills
on the River Uruguay. Press release. Recuperado de: http://www.worldlii,
org/cgi-bin/sinodisp/int/cases/ICJ/2010/18.html?query=argentina%20
uruguay (consultado el 17 de diciembre de 2018).

360. Referidos al deber de las partes de evitar alterar o perjudicar el
régimen de las aguas del rio Uruguay, coordinar entre ellas medidas
para mantener el equilibrio ecolégico y controlar plagas e informar
sobre toda norma a dictar con relacién a la contaminacién de las
aguas y el ecosistema. En Comisién Administradora del Rio Uruguay.
Estatuto del Rio Uruguay. Recuperado de: http://www.caru.org.ar/web/
pdfs_publicaciones/Documentos-y-antecedentes-Publicacion-1998.
pdf (consultado el 10 de diciembre de 2018).

361. Juste Ruiz, J. y Bou Franch, V. (2011). El caso de las plantas de
celulosa sobre el rio Uruguay: Sentencia de la Corte Internacional
de Justicia de 20 de abril de 2010. Revista Electronica de Estudios
Internacionales (REEI) 21,17.
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nado la informacién necesaria a su vecino por otras vias,
en lugar de la CARU, y recalc6 el rol de esta en el Estatuto
como mecanismo central para cumplir el fin contempla-
do en el articulo 13%2, Asimismo, estableci6 también que «la
sola constatacion por parte de la Corte de la violacién de
los articulos 7 a 12 del Estatuto constituye en si misma una
satisfaccion apropiada para Argentina», sin que esta pue-
da pedir indemnizaciones>®.

En segundo lugar, la Corte declaré la ausencia de vulnera-
cién, por parte de Uruguay, de las obligaciones de fondo,
entre ellas: contribuir a la utilizacién 6ptima y racional del
rio, preservar el régimen del rio y la calidad de sus aguas,
coordinar medidas para mantener el equilibrio ecolégico,
prevenir la contaminacién y proteger el medioambiente
acuatico. El Tribunal argumento la falta de evidencias que
demostraran que Botnia hubiese afectado tanto las aguas
del rio como el ecosistema y las poblaciones aledafias; por
lo cual se excus6 de determinar si Uruguay falt6 a las obli-
gaciones de fondo®*.

Por ultimo, la CIJ desestimé las demas demandas argenti-
nas en cuanto ala compensacion, por parte de Uruguay, por
los perjuicios sufridos en varios sectores econémicos (tu-
rismo, agricultura), el desmantelamiento de Botnia como
remedio a las infracciones procesales de Montevideo y la

362. Idem, 18.
363. Hernandez Berroqui, J. L, ob. cit., 33.
364. Juste Ruiz, J. y Bou Franch, V, ob. cit., 27.
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solicitud de garantias para evitar que Uruguay repitiera sus
actos en el futuro. El Tribunal de La Haya consider6 que el
solo hecho de reconocer el incumplimiento de Uruguay de
las obligaciones procesales del Estatuto constituye satis-
faccion suficiente para Argentina, ya que Uruguay si cum-
pli6 con las obligaciones de fondo. Ademas, el fallo inst6
a las partes a la cooperacién mutua con el fin de lograr el
objetivo principal del Estatuto de 1975, el aprovechamiento
optimo y racional del rio*®.

Segin Hernandez Beloqui, «las lecturas politicas del fallo
en ambas margenes del Plata fueron las de considerar que
el mismo les habia sido favorable». En Uruguay, se destaco
el hecho de que la Corte reconocié el bajo nivel de conta-
minacién de Botnia, por lo cual la sentencia fue un aval a
la pastera. Y en Argentina, se resalt6 la condena a Uruguay
por incumplir con los procedimientos del Estatuto. Ambos
vecinos coincidieron en la necesidad de normalizar las re-
laciones a partir del trabajo conjunto en torno al control
ambiental del rio. Por ello, los presidentes Fernandez de
Kirchner y Mujica firmaron un acuerdo en julio de 2010
para formar un Comité Cientifico en el marco de la CARU,
cuya tarea seria la de monitorear el rio Uruguay y sus
areas de influencia®®.

La postura ambigua del gobierno argentino hacia la
Asamblea de Gualeguaychd, la determinaciéon de los ac-

365. Borras S., ob. cit., 32.
366. Hernandez Berroqui, J.cI,, ob. cit., 34-35.
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tivistas y el rechazo de estos al fallo de La Haya dificul-
t6 el accionar de aquel, que se negaba a terminar con las
protestas por la fuerza. El gobierno argentino decidié, en-
tonces, denunciar civil y penalmente a aquellas personas
que continuaran con las manifestaciones, por lo cual, la
Asamblea de Gualeguaychu decidié levantar el corte del
puente San Martin para que ambas delegaciones pudie-
ran trabajar en el acuerdo®®’.

A diferencia del periodo anterior, el gobierno de Cristina
Fernandez asumié un cambio de estrategia con respecto
a la relacion con el gobierno uruguayo, por un lado, y los
asambleistas de Gualeguaychq, por otro, al obligar a estos
a finalizar las interrupciones del puente y al cooperar con
el presidente Mujica en la normalizacién de las relaciones
entre ambas naciones y en el monitoreo conjunto del rio
Uruguay por medio de la CARU. A ello se afadié6 la pérdi-
da de legitimidad de los manifestantes, al desgaste de sus
reclamos y la necesidad de reanudar el comercio y el tu-
rismo entre los vecinos®®, Luego de la publicacion del fallo
definitivo de La Haya, ambos gobiernos se enfocaron en
reencauzar las relaciones bilaterales y normalizar el tran-
sito de personas y el movimiento del comercio dentro del
bloque del Mercosur.

La estrategia del gobierno hacia la controversia del rio
Uruguay, entonces, mut6 tanto en su objetivo principal

367. Idem, 35.
368. Jara, J. M., ob. cit., 51-55.
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como en los medios para conseguirlo. Si Néstor Kirchner
se enfoco en evitar a toda costa que se instalaran las pas-
teras, su esposa dio mayor preponderancia al vinculo con
Uruguay y a las necesidades, politicas y econémicas, de
trabajar en conjunto con el vecino para reparar las anti-
guas ofensas. En este contexto, el fallo de La Haya sirvi6
como punto de partida para comenzar de nuevo entre am-
bas orillas del rio.

Por otro lado, los medios que sirvieron al objetivo princi-
pal (en cada mandato) se ajustaron al ritmo de escalada
de tensiones. En las primeras etapas, del 2005 al 2007, la
fuerte participacion de las poblaciones de Gualeguaycht
y Fray Bentos incidi6é en gran medida en la forma en que
tanto Kirchner como Tabaré Vazquez transformaron
el conflicto en una cuestion de defensa nacional. En un
primer momento, se intenté6 negociar para llegar a un
acuerdo; sin embargo, en consonancia con la creciente
visibilidad y presién de los reclamos populares (a través
delos cortes del puente San Martin), ambos mandatarios,
mediante declaraciones y gestos provocativos, alinearon
los respectivos sectores internos detras de posiciones ri-
gidas. De esta manera, cambi6 también el receptor de la
estrategia argentina: de las papeleras Botnia y ENCE al
gobierno uruguayo.

Cuando se produjo el recambio presidencial en ambos
paises, el gobierno de Cristina Fernandez ajusté su es-
trategia al nuevo contexto (fallo «favorable» de la CIJ,
desgaste de las protestas de los grupos ambientalistas,
necesidad de restablecer el movimiento turistico y co-
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mercial con Uruguay). Asi, se trabajé conjuntamente en
el monitoreo del rio Uruguay, por medio de la CARU, y en
normalizar las relaciones.

Otro aspecto a destacar es la actuaciéon del Mercosur en
su funcién de resolver controversias y la importancia de
la normativa en materia ambientalista acordada entre
sus miembros. Aunque el conflicto principal (la instala-
cion de las pasteras) constituy6 un asunto entre Uruguay
y Argentina, indirectamente afect6 la libre circulacion de
bienes y personas dentro del bloque, motivo por el cual
Montevideo acudi6 al Tribunal Permanente de Revisién.
Sin embargo, Argentina insisti6 en el caracter bilateral
de la problematica y Brasil se deslig6 del debate, en de-
trimento de la influencia del bloque para abrir una via de
solucion al conflicto. Asimismo, el Acuerdo Marco sobre
Medioambiente de 2004 qued6 en meras declaraciones
por la poca voluntad, por parte de los miembros, de lle-
varlo a la practica.

El conflicto de las papeleras entre Argentina y Uruguay dejo
al descubierto la ausencia de consenso y cooperacién de los
paises del Mercosur en torno a la protecciéon y preserva-
cién del medioambiente. AGn con el Acuerdo Marco sobre
Medioambiente del Mercosur (2004) y el Acuerdo sobre el
Acuifero Guarani (2010), que establecen pautas generales
referidas a estos temas, el bajo perfil del organismo y la
desvinculacién de Brasil durante el desarrollo de la contro-
versia puso en la mesa la competencia de los vecinos por la
radicacion de empresas extranjeras, como Botnia y ENCE,
«lo que genera que cada pais establezca sus propias politicas
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de incentivo y donde la proteccién ambiental queda supedi-
tada a las exigencias del pais en cuestion, aunque una even-
tual contaminacién afectaria a todos»®.

369. Idem, 55.
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CONCLUSIONES

La Cuenca del Plata constituye el principal espacio de in-
teracciéon y comunicacion entre los paises que la compar-
ten: Argentina, Brasil, Bolivia, Paraguay y Uruguay. Como
tal, atraveso6 distintas etapas, cada una con caracteristicas
propias, influenciadas por el contexto regional y mundial,
los cuales determinaron los diferentes patrones de rela-
ciones entre los Estados mencionados.

En el desarrollo de este trabajo se busc6 comprobar el
modo en que la politica exterior argentina en la Cuenca
del Plata / Acuifero Guarani fluctué de acuerdo a la élite
gubernamental, y como esta actu6 de acuerdo a principios
y objetivos propios, en consonancia con el contexto inter-
nacional, desde 1961 a 2010. Para ello, se dividié el perio-
do de estudio en dos etapas: la primera, de 1961 a 1979, se
caracteriz6 principalmente por la sucesion de gobiernos
civiles y militares, dentro de los afios mas complejos de la
Guerra Fria; la segunda, de 1979 a 2010, mostré la conso-
lidacion del régimen democratico en la region, inserta en
un escenario global hegemonizado por Estados Unidos,
tanto politica como econémicamente. En ambas etapas,
los objetivos del gobierno argentino y su comportamiento
como un actor de peso en Sudamérica difirieron bastante.

Ya desde fines del siglo Xx1x y principios del XX, se fue con-
formando poco a poco la dindmica que marcé los vinculos
dentro de la Cuenca, especialmente en el transcurso de las
décadas de 1960 y 1970. Por un lado, un polo hegemoni-
co cuyos integrantes, Argentina y Brasil, se encontraron
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envueltos en una feroz competencia por la hegemonia del
subcontinente y, por otro, los Estados Frontera, Uruguay,
Paraguay y Bolivia, los cuales intentaron sacar el mayor
provecho de la rivalidad de sus vecinos.

La competencia brasilero-argentina determiné en gran
medida la dindmica de las relaciones entre los paises ribe-
refios, cuyo principal punto de confrontacién fue el apro-
vechamiento de los rios de curso internacional. Al existir
una ventaja geografica a favor de Brasil (control de las na-
cientes de los rios frente al control argentino de las des-
embocaduras), la capacidad de cada uno para influir en los
Estados Frontera, como medio para alcanzar el liderazgo
de la region, ocupé un lugar de preponderancia en la po-
litica exterior de ambos vecinos, alentando varias hipéte-
sis de conflicto durante los afios mas algidos del conflicto
Este-Oeste.

En Argentina, la alternancia entre gobiernos civiles y mi-
litares influy6 de manera directa en la politica exterior en
general y en la actuacién dentro de la Cuenca del Plata en
particular. La rivalidad con Brasil, materializada en los em-
prendimientos hidroeléctricos sobre los rios de la Cuenca
y en la competencia armamentistica nuclear, fue aborda-
da por la élite gubernamental de acuerdo a sus propios
principios y pensamiento, aunque el interés siguié sien-
do el mismo: el liderazgo frente al rival o, en su defecto, el
equilibrio de poder en el Cono Sur.

La politica hacia los Estados Frontera constituy6 una de las
aristas principales del comportamiento del gobierno ar-
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gentino para consolidar su propia esfera de influencia. Las
estrategias incluyeron desde la construccién de caminos y
vias férreas hasta acuerdos de comercio con los paises ve-
cinos, pasando por los emprendimientos hidroeléctricos
conjuntos (como Yacyretd y Salto Grande). En paralelo, y
en sintonia con la etapa mas conflictiva de la Guerra Fria,
los militares llevaron adelante su propia politica exterior
(ya sea ocupando el poder de facto o condicionando al go-
bierno civil) a partir de lecturas del contexto regional mar-
cadas por las hipétesis de conflicto y la rivalidad latente
con Brasilia.

En este marco, las luchas internas entre los sectores libe-
rales y nacionalistas incluyeron a civiles y militares a la
hora de disefiar una estrategia para contener el avance
brasilero y mantener el equilibrio regional. Esto molde6
una politica exterior ambivalente entre las vias de coo-
peracion con los vecinos que promovieron los gobiernos
electos y las hipoétesis de conflicto que sostuvieron las
Fuerzas Armadas (con una gran influencia de la geopoli-
tica). Dentro de estas Ultimas, las pugnas fueron mas evi-
dentes en el desenvolvimiento de dos (o tres) diplomacias
paralelas y sin comunicacién entre si durante las dictadu-
ras. A la larga, la posicién argentina en la Cuenca careci6
de unidad al avanzar y retroceder repetidamente frente al
acelerado y unificado expansionismo brasilero.

Lo explicado hasta aqui se puede observar en los dos gran-
des asuntos que se desarrollan en el segundo capitulo. En
primer lugar, la firma del Tratado de la Cuenca del Plata
(1969), la estrategia mas relevante que subsisti6 a los cam-
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bios de gobierno de esta etapa. A pesar de ser concebido
por Illia como un instrumento de cooperacién e integra-
cion del espacio geografico de la Cuenca, y asi mantener
el equilibrio regional, la abrupta llegada de la Revolucion
Argentina al poder ajusté estas iniciativas a la propia con-
cepciéon hostil y confrontativa de los militares hacia la
relacién con su principal vecino. Por lo tanto, el Tratado
nacié en el periodo de mayor hostilidad que atravesaron
las relaciones argentino-brasileras, lo cual le confirié poca
legitimidad e iniciativa a la hora de resolver las controver-
sias entre ambos paises.

En segundo lugar, el enfrentamiento diplomatico por las
represas Corpus e Itaipu ilustra, igualmente, los ajustes
que el gobierno argentino le imprimié a su actuacion en
la Cuenca. La concentracién del gobierno de la Revolucién
Argentina en detener las obras en el salto de Sete Quedas,
esgrimiendo principios del derecho internacional en am-
bitos multilaterales, permitié aun mas el avance brasilero,
ya que el gobierno de Ongania rest6 esfuerzos al afianza-
miento de las relaciones con Paraguay en favor del acer-
camiento de Stroessner a la dictadura brasilera. Luego
del giro que imprimi6 la politica exterior peronista con el
reimpulso de las negociaciones con Paraguay y Uruguay
en torno a Yacyretd y Salto Grande, el gobierno de Videla,
debido a necesidades econdémicas y geopoliticas, dirigi6
sus esfuerzos a alcanzar un acuerdo con respecto a Itaipt
y Corpus. A diferencia del Tratado de Brasilia, el Acuerdo
Corpus-Itaipa se firmé en un contexto externo mas dis-
tendido que aquel, en donde las urgencias econdémicas
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de ambos gobiernos militares y la politica aperturista de
Figueiredo encaminaron la relaciéon Brasil-Argentina a
una nueva etapa.

Desde la década de 1980, comenzé otro periodo en la
Cuenca del Plata. Con el regreso definitivo de la democra-
cia a la regiéon y luego con el fin del conflicto Este-Oeste,
las interacciones dentro de la Cuenca se modificaron vy,
por lo tanto, la politica exterior argentina sufrié una se-
rie de cambios y ajustes, esta vez, mucho méas notables. El
Palacio San Martin abord6 la relacién con Brasil y la pos-
terior conformacion del Mercosur como ejes de coope-
racion politica y econémica, asi como puntos de partida
para la insercién en un mundo globalizado y hegemoniza-
do por Estados Unidos en reemplazo de la antigua concep-
cion hostil que tuvieron los militares hacia el vecino pais.
Asimismo, la salida de estos ultimos del poder dio lugar
a una renovada consideraciéon en cuanto a la necesidad
de preservar y consolidar la democracia como régimen
politico. En paralelo, el mismo proceso de formacion del
Mercosur, iniciado gradualmente en las presidencias de
Alfonsin y Sarney, se amoldé a las concepciones neolibe-
rales de Menem y Collor de Mello, apenas iniciado 1990.

Mas alla de estos grandes cambios, durante el periodo
1979-2010, resaltan mayores continuidades en la politica
exterior argentina, producto de la instalacién definitiva
de la democracia como forma de gobierno. Aunque en los
afios ‘90 existieron divergencias en las politicas exteriores
entre Brasil y Argentina, hubo también voluntad por par-
te de ambos gobiernos para resolverlas, demostrando con
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ello el privilegio que estos le otorgaban al vinculo politico
y econ6émico. Las acciones cooperativas con el vecino en
diversos campos (comercial, nuclear, tecnolégico, entre
otros) se observan durante todo el segundo periodo deli-
mitado en este trabajo, marcando una continuidad notable
en la politica exterior argentina. A diferencia de la etapa
anterior, las hipotesis de conflicto disminuyeron en gran
medida su alcance, asi como también la influencia de las
Fuerzas Armadas en la elaboracion de la politica exterior
y, por lo tanto, en la manera de resolver las controversias
entre ambos paises.

El siglo XX1 comenz6 junto con una renovada conciencia,
a nivel mundial, en torno ala preservacién de los recursos
naturales y la disminucién de los niveles de contamina-
cién ambiental, con la ONU como principal impulsora del
debate. En consonancia con este nuevo paradigma global,
y mientras las crisis econémicas de varios paises sudame-
ricanos replantearon el funcionamiento del Mercosur,
adquiri6 importancia el Sistema Acuifero Guarani como
reserva fundamental y proveedor de agua dulce a los inte-
grantes de la Cuenca del Plata. Los sucesivos gobiernos de-
mocraticos reconfiguraron la dindmica de las relaciones
intrarregionales en torno a la cooperacién conjunta en el
tratamiento de las aguas compartidas y la construccién
de un marco juridico apropiado. Estos dos altimos temas
también fueron abordados de acuerdo al paradigma inter-
nacional del momento: durante la década de 1990, el neo-
liberalismo foment6 una mirada sobre el recurso hidrico
como si fuera un bien comerciable, es decir, una mirada
ajena a los paises de la region. Con la llegada de los nue-
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vos gobiernos progresistas de principios del siglo xx1, se
adoptd un enfoque propio dentro del marco de los organis-
mos regionales locales, tales como el Mercosur y el Comité
Intergubernamental Coordinador de la Cuenca del Plata.

Luego de la crisis econémica de 2001, se observa otra
continuidad en la politica exterior argentina, ya que el go-
bierno, a cargo del partido justicialista por casi diez afios,
trabajé en forma conjunta con sus pares para crear un
marco regulatorio del ecosistema, cuyas aguas subterra-
neas cumplen una funcién de gran importancia en el abas-
tecimiento y desarrollo de la region. Siguiendo esta linea,
se firmaron el Acuerdo Marco sobre Medio Ambiente del
Mercosur, en 2004, y el Acuerdo sobre el Acuifero Guarani,
en 2010.

El caso particular que sucedi6é apenas iniciado el nuevo
milenio, fue el conflicto de las papeleras Botnia y ENCE,
entre Argentina y Uruguay. La larga duracién de la dis-
cordia dej6 al descubierto la débil cooperacién en los
hechos entre los paises sudamericanos, a pesar de los
convenios firmados, en torno a la preservacion de los re-
cursos naturales. Asimismo, predominaron los intereses
individuales de cada uno por sobre el uso equitativo y la
preservacién de las aguas compartidas. La competen-
cia entre ellos por obtener inversiones y beneficios de
las empresas extranjeras, con intenciones de explotar-
los, prevaleci6é por sobre los principios acordados en el
marco regional en el Tratado de la Cuenca del Plata, en el
Acuerdo Marco sobre Medio ambiente del Mercosur y en
el Acuerdo sobre el Acuifero Guarani.
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El gobierno argentino ajusté constantemente su estra-
tegia para impedir la instalacién de las pasteras en el rio
Uruguay segun el contexto regional. De los intentos de ne-
gociacion con el gobierno de Tabaré Vazquez se pasé a la
confrontacion directa, al mismo tiempo que se agravaron
las protestas y los cortes del puente San Martin. Las idas 'y
vueltas entre ambos paises para encontrar una solucion a
la controversia, mas la insistencia de Argentina en tratarla
en el ambito bilateral (en lugar de impulsar a organismos
como la CARU o el Mercosur en el rol de mediador) ter-
minaron por extender su duracién hasta el recambio pre-
sidencial a ambas orillas del rio, socavando la legitimidad
de los reclamos fronteras adentro. Con el fallo de La Haya
(2010), un contexto mas optimista y distendido propici6
un nuevo entendimiento entre Buenos Aires y Montevideo
y se dejo atras el conflicto ambiental. A partir de todos es-
tos instrumentos podemos comprobar la hip6tesis que dio
origen a esta investigacion: la politica exterior argentina
sobre la Cuenca del Plata / Acuifero Guarani, entre 1961
y 2010, fluctué de acuerdo a los gobiernos, que actuaron
segln caracteristicas y objetivos propios, en consonancia
con el contexto internacional del momento.

Con la controversia de las papeleras definitivamente re-
suelto, los cuatro titulares del SAG firmaron el Acuerdo so-
bre el Acuifero Guarani en 2010, demostrando con ello un
gran interés por la gestion del ecosistema. Sin embargo, al
dia de hoy, solo falta que Paraguay deposite su ratificacion,
porlo que aln el Acuerdo sigue sin entrar en vigencia. Esta
situacion condiciona en gran medida la gestion conjunta
de las aguas subterraneas, la busqueda de fondos para nue-
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vos proyectos y la implementacién de medidas para pre-
servar los recursos naturales sin restringir la soberania de
cada pais involucrado. Como resultado, el SAG ha quedado
en un lugar relegado en la agenda regional.

Apesar de que el impulso dado al Acuerdo sobre el Acuifero
Guarani desaceleré el trabajo conjunto de los titulares en
el drea ambiental durante la Gltima década, el desarrollo
de las relaciones intrarregionales continda su dinamismo
en otras esferas, a la vez que es influenciado por el pano-
rama global de manera directa. Nuestra investigacion solo
abarca hasta el afio 2010; sin embargo, el contexto inter-
nacional al dia de hoy es muy diferente al de hace casi diez
afos atras. La disputa diplomatica entre China y Estados
Unidos tiene como uno de sus principales escenarios a
América Latina, en donde la primera ha avanzado pacien-
temente en tejer acuerdos con los gobiernos regionales en
distintas areas de cooperacion (militar, comercial, infraes-
tructura, tecnologia, etc.). Resta analizar en futuras inves-
tigaciones cémo la presencia china (y la estadounidense
también) puede llegar a influir en el manejo colectivo del
SAG, teniendo en cuenta, en tiempos de escasez mundial,
la importancia estratégica de las aguas subterraneas de
nuestro Acuifero.

Hoy en dia, la Cuenca del Plata / Acuifero Guarani sigue
ocupando un lugar de relevancia en la politica exterior
argentina. Al ser un espacio de integracién y unién con
las naciones limitrofes, constituye uno de los principales
escenarios de actuacién del pais a nivel sudamericano.
Con el sistema internacional en constante cambio, las
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relaciones de Argentina con sus vecinos de la regién pre-
valecen en importancia politica y econémica, superando
los cambios en el sistema internacional y los consecuen-
tes ajustes que cada gobierno, de acuerdo a su manera de
abordar la politica exterior, les pueda imprimir.
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