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Resumo

Los dias 19 y 20 de noviembre de 2007, en el Paraninfo de la Universidad
de la Republica, en Montevideo, se realizaron las IV Jornadas Uruguayo Santafeci-
nas de la Facultad de Derecho de UdelaR y la Universidad Nacional del Litoral de
Santa Fe, Argentina. El presente articulo es una versién revisada y actualizada de
la ponencia “Coordenadas teéricas y desarrollos politicos en el caso del diferendo
entre Argentina y Uruguay por la fabricacion de pasta de celulosa a orillas del

Rio Uruguay”, presentada en ese evento.

1 Un caso tipico de conflicto ambiental en el marco de la Teoria de la
Sociedad del Riesgo

Por su naturaleza de cardcter ambiental, el conflicto originalmente gestado
en torno a la instalacién de dos plantas de pasta celuldsica en las cercanias de Fray
Bentos, en el departamento uruguayo de Rio Negro, es una manifestacién singular
de una larga serie de episodios globales que involucran a multiples protagonistas en
diferentes escenarios. Como en otros casos de la saga, el reparto estable de los princi-

pales actores de este drama de la segunda modernidad, es multiple y variado.

No se trata de una controversia singular, irrepetible y confinada a los li-
mites espaciales, econdmicos, sociales, politicos y juridicos del litoral uruguayo y
argentino sino que, estructuralmente, desborda las fronteras nacionales y regiona-

les. En su complejo desarrollo de cuatro largos afios, intervienen directa y formal-
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mente una larga lista de actores de primer nivel. Los dos Estados parte, empresas
transnacionales que arriesgan inversiones superiores al billén de délares, gobier-
nos europeos y americanos que se involucran con gestiones de buenos oficios o
que se ven obligados a pronunciarse sobre la naturaleza del diferendo en foros
regionales. También organizaciones no gubernamentales de accién global, consul-
tores especializados que son llamados a avalar los proyectos desde el punto de vista
ambiental, y organismos multilaterales de crédito que contratan esas evaluaciones
de impacto y deben resolver los financiamientos bajo presiones antagénicas, ma-
nifiestas y publicitadas. Universidades que emiten pronunciamientos cientificos
contrapuestos, 6rganos jurisdiccionales, regionales e internacionales, que reciben
pedidos de medidas cautelares y denuncias por violaciones de tratados y por dafios
potenciales al ambiente y a la economia, ademas de grupos locales con dnimo be-
ligerante que bloquean el acceso a puentes internacionales y desaffan a su propio
gobierno. Los acontecimientos imprevistos -contingencias, en lenguaje académi-
co', que este conflicto genera a diario llegan a tener cobertura mediatica global
en la que siempre se descubre la inflexién de opiniones comprometidas con algin
matiz de posiciones antagénicas. Una primera comprobacion que no requiere mas
analisis que esta breve cuenta de hechos y protagonistas, es que en casi dos siglos
de historia independiente, Uruguay nunca estuvo involucrado en un conflicto de

estas dimensiones y complejidades.

En otros trabajos ya publicados nos hemos dedicado a examinar y diagnos-
ticar la notoria insuficiencia de los marcos normativos internos e internacionales
de que disponemos para ordenar situaciones de este tipo.? En esta breve interven-
cioén nos dedicaremos a los aspectos mas tedricos y a algunos de los factores coyun-
turales gravitantes. Sostengo que la doble ignorancia generalizada de la teoria de la
Sociedad del Riesgo y de las distintas contribuciones académicas tendientes a consoli-

dar un cuerpo 1til de conocimiento para el Gobierno de los Riesgos y para el manejo

' LUHMANN, Niklas. Observaciones de la modernidad. Barcelona: Paidds, 1992
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prudente de los conflictos surgidos de esta nueva realidad global, es responsable en
gran medida de los desaciertos, de la incomprension y de los magros resultados

obtenidos en el tratamiento del problema.

2 La segunda modernidad como Sociedad del Riesgo

Como herencia civilizatoria positiva de la Ilustracién, la modernidad
proyect6 un futuro en que se cumpliria la profecia del bienestar humano. El cono-
cimiento cientifico acumulativo, el desarrollo industrial, el importante incremento
de la productividad agricola, mas y mejor salud, educacién y vivienda, entre otros
avances, fueron algunos de los estimulos que, en general, le imprimieron un signo
de optimismo al pensamiento occidental de fines del siglo XIX. Las buenas pers-
pectivas contribuyeron a obscurecer otros aspectos negativos y deficitarios de la
modernidad. Asi las cosas, a mediados del siglo XX, en medio del optimismo de
posguerra se imponia la imagen de un futuro mejor, que por vias diversas la huma-

nidad parecia encaminada a conquistar.

Esta percepcién comenzé a diluirse en el tramo final del siglo pasado y
mientras muchos celebraron el advenimiento de la “aldea global” y de una “segun-
da modernidad’, sombras de incertidumbre hoy traducidas a datos, pautaron el
advenimiento de un pesimismo civilizatorio que parece haberse instalado en gran
parte de la produccién académica y del sentir colectivo. La posmodernidad “es un
discurso sin futuro” que legitima la difusién de la ignorancia, sentenci6 Nikklas
Luhmann’® La comunicacién, potenciada por el desarrollo tecnoldgico “persigue
cada vez mas aumentar la incertidumbre del receptor”, opind el autor de “Observa-

ciones de la modernidad”.

Riesgos, globalizacién e individualismo constituyen, segun el analisis reciente*
las principales fuentes del pesimismo como sentir de época. Los riesgos como pro-
ducto de una ciencia fuera de control,” la globalizaciéon como causal de pérdida de las

seguridades del Estado nacional,’ y el “nuevo individualismo’, o sea la ruptura con todo

3 LUHMANN, Nikkas. Observaciones de la modernidad. Barcelona: Paid6s, 1992.
* BECK, Ulrich. La Europa cosmopolita. Barcelona: Paidés, 2006.

* BECK, Ulrich. La sociedad del riesgo. Barcelona: Paidds, 1986.

¢ HABERMAS, J. La constelacion posnacional. Barcelona: Paidos, 2000.
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sentimiento de solidaridad y responsabilidad colectiva,” en buena parte como conse-

cuencia de una nueva subjetividad desprovista “de un sentido activo de la historia”?

Se comparta o no en su totalidad pesimista este diagnostico del segundo
capitulo de la modernidad, es dificil negar que el presente estadio de nuestras ci-
vilizaciones interdependientes no inspira confianza ni goza de buena salud. Como
han destacado varios autores, por un lado, es paradojal que ello ocurra al mismo
tiempo en que el conocimiento cientifico y sus aplicaciones tecnoldgicas alcanzan
logros sorprendentes en plazos cada vez menores. No obstante, alguna légica que
escapé a la percepcion del inventor estaria sefialando que los efectos de lenta pero
segura gestacion de darios letales, fue activada por la evolucién vertiginosa del cono-
cimiento y sus aplicaciones en la segunda modernidad. Los recursos naturales en
vias de agotamiento por alteracién, destruccién o contaminacion irreversible;’ el
trabajo humano sustituido por la eficiencia de la informatizacidn, la digitalizacién
y la robotizacién;' las desigualdades sociales que crecen en competencia alarman-
te con la creacién de riqueza para los incluidos en la “sociedad en red”;' en fin, un

panorama dificil de ignorar.

En el plano estrictamente ambiental, la situacion del planeta es evaluada en
forma permanente desde 1988 por el Panel Intergubernamental sobre Cambio Cli-
matico (PICC) de la ONU, integrado por unos 3 000 expertos pertenecientes a 150
paises. El primer informe, presentado en 1990, fue el antecedente inmediato de la
Cumbre de la Tierra (Rio de Janeiro, 1992); el segundo, entregado en 1995, aport6
nuevos datos sobre el origen antropogénico del calentamiento global y motivé la

redaccion del Protocolo de Kyoto dos afios después.

El tercer informe se conocié en 2001 y ademas de las mediciones del cambio
abarcd sus impactos mas previsibles sobre el planeta y sobre la sustentabilidad de
la vida en el mismo. Como se sabe, mas alla de las dudas acerca de la efectividad

de los mecanismos de Kyoto para controlar y reducir las emisiones de gases inver-

7 GIDDENS, Anthony. La tercera via. La renovacion de la socialdemocracia. Mexico: Taurus,
1998.

8 JAMESON, Frederic. Ensayos sobre el posmodernismo. Buenos Aires: Imago Mundi,
1991.

® BROWN, Lester. Un mundo sustentable. Buenos Aires: Planeta, 1994.

" RIFKIN, J. El fin del trabajo. Barcelona: Paidos, 1996.

! Veja, em especial os trabalhos de CASTELLS.
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nadero, faltando cinco afios para que expire el plazo de vigencia del mismo, los
principales paises responsables de las emisiones dailinas se resisten a admitir el
origen humano de los desequilibrios ambientales y no han adherido al protocolo ni
muestran intencion de limitar sus aportes al desequilibrio atmosférico. Como era
de esperar dada la falta de respaldo a las medidas correctivas, el cuarto informe del
PICC, recién emitido, confirmé la profundizacién del deterioro y dibujé escena-

rios de catastrofe a corto plazo.

Podriamos seguir enumerando datos para el diagndstico confirmatorio de
que participamos de una civilizacion del alto riesgo. Terrorismo politico religioso y
contraterrorismo de Estado y multinacional; descrédito de la politica nacional y de
la institucionalidad internacional; indicios de una carrera armamentista nuclear;
crisis energética global; inestabilidad financiera recurrente, y efectos cada vez mas
perceptibles del calentamiento global sobre la vida cotidiana. Todo contribuye a
crear y a acentuar la sensacion de riesgo permanente y transforma esta percepcion
en otra de peligro inminente, muchas veces injustificada por la ausencia de una

amenaza real en el entorno mas directo.

En este contexto, la atribucion de riesgo a algunas iniciativas industriales se
basa en el cuestionamiento general a la capacidad humana para disefiar y operar
instalaciones de alta tecnologia potencialmente contaminantes, sin causar dafios
importantes a las poblaciones adyacentes. Esta percepcion social, esta sustentada
en experiencias catastréficas como el accidente de escape de gas toxico en la planta
de pesticidas de la Union Carbide en India, Bhopal, en 1984, y el accidente nuclear
en la planta de Chernobyl, en Bielorrusia, en 1986. No es ocioso recordar que el
gas de los pesticidas en Bhopal fulminé a 14 000 victimas en el acto y que desde
entonces unas 10 000 mas han muerto por las consecuencias de lenta gestacion.
En Bielorrusia, Ucrania y Rusia, la radiacién diseminada por la explosién de un
reactor de la central nuclear de Chernobyl lleva hasta ahora, veinte afios después,

una cuenta de 200 000 muertes conocidas.

Los efectos potenciales de los desarrollos industriales de alta tecnologia y
alto riesgo poco tienen que ver con los riesgos clasicos de la primera modernidad,
para cuyos dafios existe el calculo estadistico, la norma preventiva, la cobertura del
seguro y la reparacion juridica. La crénica reciente de los nuevos riesgos transfor-

mados en danos al ambiente, a las personas fisicas y a sus bienes, abunda en episo-
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dios tragicos de menor o mayor entidad en Estados Unidos, en Italia, en Esparfia, en
Chile, en Argentina y en Brasil, por mencionar solamente casos muy conocidos.'?
Consecuentemente, ademas de un corpus tedrico de los nuevos riesgos, han sur-
gido en décadas recientes organizaciones ambientalistas de distinta magnitud y
caracteristicas que se dedican al seguimiento y eventualmente a la oposicién activa
hacia industrias, cultivos, tecnologias y politicas que consideran peligrosas para los

ecosistemas y la gente.

No obstante, es menester tener presente que existen también muchos ejem-
plos en que el desarrollo de este tipo de iniciativas no ha causado trastornos graves,
mds alld de parametros “aceptables’, en las variables ambientales que afectan la
salud humana y los equilibrios ecolégicos. Optar por el riesgo o abstenerse por pre-
caucion no es una decision facil en estos tiempos. Tal vez los juicios mas frecuentes
se formen en base a confianza subjetiva y a urgencias econdémicas, dos variables de

escasa fiabilidad pero de gran peso en la toma de decisiones publicas y privadas.

3 La perspectiva del riesgo, la precaucion, y la competencia por
inversiones en el subdesarrollo

Como hemos sefialado en otras ocasiones,”* nuestros paises de menor de-
sarrollo relativo enfrentan el desafio de la sociedad del riesgo en circunstancias
agravantes desde el punto de vista econémico, social y politico. Sin haber logrado
las metas clasicas de la modernidad, y luego de haber transitado por periodos de
graves trastornos politicos y sociales, hemos ingresado abruptamente en la incerti-
dumbre propia del riesgo posmoderno. Esa condicién comun, que deberia impul-
sar nuestra cohesién interna y nuestra unién en la adversidad, sin embargo, con
demasiada frecuencia conspira contra nuestros mejores objetivos y nos divide en

bandos falazmente antagonicos.

Si bien todos perseguimos fines de estabilidad y progreso, aquellos sectores

e individuos que creen experimentar la inminencia del peligro, o que objetan con

2 BARRIOS, Luis. Estratificacién y Riesgo: red latino euro americana para el gobierno de los
riesgos. Florian6polis: UFSC, 2006.

I ARBUET-VIGNALI, Heber; BARRIOS, Luis. Chimeneas en Fray Bentos: de un ambito
local a una proyeccion globalizada. Montevideo: ARCA, 2006.
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mas conviccidn precautoria las opciones de riesgo que podrian comprometer el
presente y el futuro cercano, con frecuencia actian reactivamente en lo que consi-
deran su defensa legitima e inmediata. Estas conductas los distancian seriamente
de quienes pretenden hacer uso de toda oportunidad posible para mitigar las pri-
vaciones que sufren por otras tantas manifestaciones de los riesgos civilizatorios,
como por ejemplo, la falta de trabajo o la insuficiencia de ingresos para solventar

necesidades bésicas.

Salvando distancias obvias por tratarse de Estados y no de individuos o
grupos, en el plano internacional estas opciones también estan presentes y parten
aguas, aun entre los mas desarrollados. En el bando de los cautos, en general en-
contraremos a los firmantes del Protocolo de Kyoto y a los que respaldan la tesis
del PICC acerca del origen antropogénico del deterioro ambiental. Los otros, es
conocido quienes son y cual es la causa de la ceguera voluntaria que padecen. Para
ellos, cuestiones como el deshielo de los casquetes polares y de las altas cumbres
son procesos naturales y recurrentes. Detras de esa argumentacioén insostenible
asoma la resistencia a asumir los costos financieros de la adecuacion industrial y

las restricciones necesarias en su estilo de vida depredador.

Entre los paises que compartimos la penalizacién por menor desarrollo re-
lativo en la cruda era de la informacién, la comunicacioén, y la hipertecnologia, es
frecuente que aparezcan también otras diferencias. Como ya sefalé, éstas son fo-
mentadas por la urgencia de atraer inversiones y nos llevan fatalmente a competir
entre pobres, rebajando a un minimo nuestras expectativas de beneficio al otorgar
al inversor ventajas de exoneracion fiscal en régimen de zona franca, al renunciar a
la jurisdiccién nacional para los casos de conflicto, a ser excesivamente permisivos
con las empresas, o al admitir, en los acuerdos de proteccion de inversiones, res-
ponsabilidad por pérdidas que en el orden interno nunca darfan lugar a reclamos

o indemnizaciones.

En este ultimo aspecto, seguramente Uruguay ha innovado en forma la-
mentablemente negativa al incluir en el articulo 6° de su tratado con Finlandia a
las “manifestaciones en el territorio” (junto a “revueltas e insurrecciones”) entre las

causales de pérdidas que permiten al inversor exigir indemnizaciones. Como bien
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seiiala Daniel Vignali', esta situacion “no se encontraba prevista en el Acuerdo de
Inversiones suscrito anteriormente entre Espafia y Uruguay”. Considerando que
el Acuerdo fue suscrito en 2002, cuando la inversion de Botnia todavia estaba en
gestacion, y cuando atin no se habia producido ninguna exteriorizaciéon de rechazo
en Entre Rios hacia la industria celulésica, no hay que ser un lince para advertir
que los finlandeses sabian de antemano hacia qué tipo de situacion se encaminaba
su plan de inversiéon. Lo mismo cabe decir de los legisladores que discutieron y

ratificaron el Acuerdo en 2004, ya con las cartas sobre la mesa.

Combinaciones diversas de todos o de algunos de estos factores pueden
generar disputas con riesgos de desarrollo imprevisibles entre vecinos del subde-
sarrollo, sumando asi nuevas contingencias a las ya abundantes que son propias del
marco de época. Este es precisamente el caso del conflicto que Uruguay y Argenti-
na vienen sosteniendo por la instalacion de industrias celuldsicas sobre el recurso

compartido del rio Uruguay.

4 Conflicto y contingencia del Riesgo a orillas del rio Uruguay

Como hemos visto, la teoria y los registros empiricos sefialan que la locali-
zacion de cualquier emprendimiento industrial de riesgo es susceptible de desper-
tar justificadas resistencias locales y sociales, asi como diferencias previsibles entre
Estados que compiten por inversiones. También, como es notorio, estas inversiones
despiertan expectativas de empleo e ingreso entre la poblacién residente en la zona
de asentamiento, y perspectivas de mejor desempeiio para las cuentas nacionales

de los gobiernos que las acogen.

Por estas y otras razones, es necesario estimar con anticipacion los riesgos
potenciales de conflictividad implicados en la localizacién de una de estas inver-
siones. En el caso original de la localizacién de dos plantas europeas de industria
celuldsica en Uruguay, caso que venimos siguiendo desde hace unos tres afos, las
autorizaciones dadas a las pasteras para su instalaciéon sobre el Rio Uruguay

y frente al balneario entrerriano de Nandubaysal, fueron errores estratégicos,

¥ ARBUET-VIGNALI, Heber; BARRIOS, Luis. Chimeneas en Fray Bentos: de un ambito
local a una proyeccion globalizada. Montevideo: ARCA, 2006.
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causantes de multiples desarreglos en los tradicionales vinculos de buena vecin-
dad, de comercio y de aprovechamiento mutuo en la frontera fluvial de Uruguay
y Argentina, y en las relaciones bilaterales entre los gobiernos nacionales. Nada
permite sostener que ese era el sitio mas adecuado, ni uno de los mejores, y menos
aun el tnico para localizar las industrias. Todo permite sostener que era el peor de

todos los posibles.

Como podria haber concluido facilmente un andlisis anticipatorio basado
en los postulados del Gobierno del Riesgo, la probabilidad de que el proyecto
industrial celuldsico enfrentara una oposicién activa de pobladores y autoridades
municipales de Gualeguaychd, era muy alta. Menos alentadora adn era la posi-
bilidad de negociar medidas de contencién con el sistema politico argentino, el
cual transitaba en ese entonces por la peor crisis de legitimidad del convulsiona-
do periodo post dictadura. Esta percepcion seguramente no escapd a la prevision
del inversor finlandés ni a las autoridades del gobierno nérdico que negociaron el

acuerdo de inversiones.

Recapitulando brevemente: en julio de 2002, la empresa espaiiola ENCE
presenté al gobierno uruguayo su proyecto para instalar una planta procesadora de
pulpa de madera, para la fabricacion de celulosa. Se trataba de la radicacion de una
industria de alta tecnologia y de riesgo ambiental, en la localidad de M'Bopicua,
10 kiléometros al norte de Fray Bentos, sobre el rio Uruguay, muy cerca de un sitio de
explotacion turistica, aguas abajo, en la orilla de enfrente. Esta localizacién convertia
al proyecto en un punto de contacto directo entre lo global y lo local, con toda la
proyeccion conflictiva que estas vecindades artificiales han generado. Parafrasean-
do a Bauman, equivalia a un probable escenario de enfrentamiento “entre pobres
localizados y ricos globalizados™ o entre lo local y lo global. En la perspectiva te-
orica de la Sociedad del Riesgo, en particular en contextos de subdesarrollo, la lec-
tura correcta de este principio significa que es previsible que la iniciativa global de
riesgo siempre genere adhesiones fuertes en un grupo y rechazos fuertes en otro.'*
Invariablemente, las simpatias del gobierno sede de la inversidn, y las de los medios

nacionales, se alineardn con la iniciativa de la inversion global.

3 BECK, Ulrich. La sociedad del riesgo. Barcelona: Paidds, 1986. p. 88.
6 ARBUET-VIGNALI, Heber; BARRIOS, Luis. Chimeneas en Fray Bentos: de un ambito
local a una proyeccion globalizada. Montevideo: ARCA, 2006.
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El proyecto recibié una habilitaciéon provisional en octubre de 2003. Ese
mismo mes se produjo la primera movilizacién de vecinos de Gualeguaycht en la
cabecera del puente internacional, manifestando su rechazo a la instalaciéon de la
pastera. Informado sobre la intranquilidad creciente en esa localidad, el presiden-
te Kirchner instruyd a su canciller Rafael Bielsa para que tomara contacto con la
Comisiéon Administradora del Rio Uruguay (CARU) a fin de informarse sobre las
condiciones técnicas de la iniciativa y su potencialidad innovadora en las aguas del

rio internacional.

El acuerdo casi inmediato de los dos cancilleres para quitar el caso de la 6r-
bita de la CARU y llevarlo al trato directo de las cancillerias termind por oficializar
la tercera caracteristica de potencialidad conflictiva desde sus origenes. Al hecho
de ser una inversion global en la proximidad de dos localidades y al hecho de tra-
tarse de una industria de riesgo, se sumo el agravante de que su situacion debia
ser regulada por el Derecho Internacional Piiblico en base a los acuerdos exis-
tentes. Escapaba por eso a la 6rbita estricta del derecho interno y de las decisiones
unilaterales. Nada mds que con los tres elementos resefiados a la vista, el escenario
configurado hubiera sido suficiente para persuadir a cualquier decisor informado
y prudente, de la conveniencia de negociar la temprana relocalizacién del proyecto.
Sile agregamos la inestabilidad institucional argentina, gravemente afectada por
el desborde incontrolable de movilizacion social, cualquier expectativa de certeza

terminaba por disolverse.

A partir de la autorizacién de un segundo proyecto analogo (2003), el de la
finlandesa Botnia, a medio camino entre Fray Bentos y M’Bopicuad, y directamente
enfrentado al balneario Nandubaysal en la costa argentina, la cuestién adquiri6
una complejidad inusitada, dado que no se recuerdan casos de ubicacion tan cer-
cana de dos industrias de esta naturaleza y dimensién, cuya potencialidad de dafio
acumulativo se duplica mecanicamente en razén de la cercania y del vertido de

efluentes a un mismo curso de agua.

Cuando Argentina objeté formalmente la localizacién de las plantas y no
hubo acuerdo entre las cancillerias, la negociacién entablada por los gobiernos
para solucionar las diferencias segtn lo previsto por el Estatuto del rio Uruguay
se encard como discusion técnica sobre el impacto ambiental de las instalaciones

proyectadas. Esta estrategia reveld, en el plazo de seis meses, la inutilidad y la
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inconveniencia del abordaje escogido, un abordaje que hubiera sido desestimado
a priori desde una lectura de conflicto de sociedad del riesgo y hubiera evitado el
desgaste y las distorsiones que desde ese momento aparecieron en el escenario del

diferendo.

Como se sabe, una de las columnas de apoyo de la Sociedad del Riesgo es
que en la segunda modernidad la confianza en la certeza de la ciencia se ha sus-
tituido por un cuestionamiento sistematico a casi todos sus diagnosticos. Actual-
mente, una discusion planteada en términos técnicos acerca de si una industria de
alta tecnologia contamina o no, sélo puede ser laudada por una decision politica
que asuma el riesgo. Nunca por la certeza de un diagndstico cientifico aprobatorio,
contra el cual habra siempre otro adverso. Y dado que los efectos de la contamina-
ci6n sutil, de manera andloga a los del calentamiento global, son de lenta gestacidn,
de emergencia esporadica, y de atribucién causal incierta, también resulta sencillo
argumentar que ningiin monitoreo de efluentes podria determinar en forma ina-
pelable y en plazos razonables, la inocuidad de los efectos acumulativos del funcio-
namiento de una industria de riesgo. Eso, descontando la ocurrencia de fallas de

funcionamiento, que en este tipo de instalaciones suelen tener efectos dramaticos.

De hecho, si exceptuamos a los ingenuos, a los desinformados y a los inte-
resados, ni ain los mas optimistas parten de la hipétesis de contaminacién cero,
sino de la afectacion ambiental dentro de pardmetros tolerables. Nuestros paises no
tienen parametros propios. Los que usamos, son parametros y normas tomados de
otros entornos climéticos y geograficos. Como advierte expresamente el informe
de mayo de 2006 de “Hatfield Consultants”, estas coordenadas técnicas estan suje-
tas a revision constante porque la innovacion tecnoldgica, la investigacion cientifi-
cayla variacion climatica las tornan obsoletas afio a afio. Adicionalmente, existe el

peligro constante del error humano en la operacion de los sistemas.

Un error, “accidente” o “falla” en la operacion de los complejos equipos y
las peligrosas sustancias involucradas en el proceso de produccion , por pequefio
e involuntario que sea, siempre tiene una potencialidad dafiosa dificil de estimar.
Este es el estigma de la contingencia del Riesgo. El error de operacién del 14 de
agosto pasado en la planta Orién ya dio lugar a la primera accién judicial por
dafios contra Botnia, y la “falla” en un filtro admitida por la empresa, que causé el

escape de efluentes gaseosos el 21 de noviembre, afect6 fuertemente a por lo menos
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seis nifas de una escuela cercana a la planta y a su maestra. Un equipo de la citedra
de neumologia de la Facultad de Medicina de UdelaR recogié muestras en el area
hace pocos dias. ;Qué diran los resultados de un monitoreo sistematico de esta
poblacion infantil luego de varios afios de “fallas” recurrentes? El discurso politico
de inmediato puso pailos frios a estos acontecimientos, y las ofensivas declaracio-
nes del viceministro de Vivienda llegaron al extremo de intentar la descalificacion
emocional de la maestra y de las nifias afectadas. Este episodio corrobora de qué
lado estan las sensibilidades del controlador oficial. La empresa, por un lado diluyd
el hecho en excusas y explicaciones que la gente solo puede creer o resignarse a

soportar, y por el otro advirti6 que las emanaciones serdn recurrentes.

5 Riesgos de desarrollo del conflicto

Se entiende por riesgos de desarrollo aquellos que solo emergen en el trans-
curso de un proceso. Un conflicto como este los tiene en abundancia. El fracaso
de la estrategia de negociacion técnica acoté mucho el margen de opcion de las
partes. Expirado el plazo de 180 dias para la solucién negociada de controversias,
tal como estd previsto en el Estatuto del Rio Uruguay, Argentina decidi6 acudir ala
Corte Internacional de La Haya, y Uruguay al Tribunal Arbitral del MERCOSUR.
Estos pasos le dieron un giro de “via juridica” a la busqueda de una solucién a la
controversia y oficializaron su caracter de diferendo en el marco del Derecho Inter-
nacional, colocandolo en la orbita de sus instancias jurisdiccionales maximas para
las partes, la CIJ y el Tribunal Arbitral del MERCOSUR.

Segundos y terceros errores, eslabones de una cadena distorsiva que pasé
a gobernar con autonomia propia los pasos de los protagonistas. Circo del caro
pero con poco pan. Uno solo de los estudios extranjeros contratados por Uruguay
cobr6 mads de cuatro millones de ddlares. El conflicto alcanzé la primera plana de
muchos medios de circulacién global pero, como sabemos, ninguna de las accio-
nes emprendidas ha logrado hasta el momento resolver la controversia o mitigar
la virulencia y los efectos del distanciamiento, cada vez mds perjudiciales. Sobre la

inoperancia de la “via jurisdiccional’, el profundo analisis del Dr. Arbuet' es escla-

7 ARBUET-VIGNALI, Heber; BARRIOS, Luis. Chimeneas en Fray Bentos: de un ambito
local a una proyeccion globalizada. Montevideo: ARCA, 2006.
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recedor y contundente, y a él me remito. Si la sentencia de la CIJ sobre la demanda
argentina, cualquiera que sea el veredicto, no logra que cesen los actos hostiles de
una y otra parte, o bien llega demasiado tarde para tener un efecto benéfico sobre
las diferencias de fondo, la respuesta normativa en el marco del Derecho Inter-
nacional Publico nos dejard muchas dudas acerca de su pertinencia para arbitrar

exitosamente un diferendo con este perfil.

Ya tenemos datos de la realidad que alimentan la hipétesis escéptica. El
fallo de julio de 2006 de la CIJ, que desestimoé la adopcién de medidas cautelares
y exhorté a las partes para que se abstuvieran de actos que agravaran la situacion,
fue objeto de una lectura uruguaya y otra argentina, distintas por el obvio resultado
negativo de la aspiracion del denunciante, pero igualmente entusiastas con respec-
to a sus razones sobre el fondo del asunto. Con el laudo arbitral del Tribunal del
MCS, de septiembre de 2006, se repitio el escenario de lecturas de conflicto. Sirvié
para exaltar los animos del lado argentino mientras en Uruguay, por un lado se ce-

lebraba la pirrica victoria y por otro, se lamentaba la inaplicabilidad del dictamen.

En cuanto al impacto en la beligerancia fronteriza, no cabe duda de que,
contrariamente a lo pedido por la Corte y contrariamente al laudo del Tribunal
del MCS, la situacién de amenazas y bloqueo se agravé al punto que a fines de
noviembre de 2006 el gobierno uruguayo le puso custodia militar a la planta Orién
y decidi6 solicitar medidas cautelares a la CIJ a fin de desbloquear los puentes. Sin
embargo, el 24 de enero de 2007, cuando la Corte desestimé el pedido, la divulga-
cion del fallo fortalecid el respaldo interno a la decision del gobierno argentino de
no desalojar los piquetes de corte y reforzé la conviccidon de los asambleistas acerca
del acierto de su estrategia. Con estos resultados a la vista, no se comprende que
haya mucha expectativa puesta en un veredicto que no conoceremos hasta princi-
pios de 2009, que con mucha probabilidad no solucionara el conflicto, y ojala que

no lo agrave.

En cuanto al camino de la negociacion directa, éste se encuentra cerrado y
en un punto de dificil retorno después del fracaso de la facilitacion espafiola. Re-
cordemos que luego del desistimiento de ENCE anunciado en septiembre de 2006,
quedé el camino abierto para la oferta de buenos oficios de Juan Carlos de Borbén,
que se hizo efectiva el 2 de noviembre en Montevideo, durante la XVI Cumbre Ibe-

roamericana. La iniciativa parecié abrir una via de acercamiento esperanzadora.
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Tardia pero bienvenida, cuando menos como ejemplo de que hay otras estrategias
que distinguen a la negociacién de la confrontacién con objetivos de victoria. El
trabajo del facilitador se realiz6 en tres rondas de ping pong diplomético entre
Montevideo y Buenos Aires, desde el 16 de noviembre de 2006, hasta el 1° de enero
de 2007.

Apesar de ser un periodo de agudizacion de las tensiones, Yanez Barnuevo
logré bajar los decibeles del discurso oficial y hasta obtuvo alguna concesiéon como
el anuncio del presidente Vazquez, el 6 de febrero, de que no autorizaria més pas-
teras sobre el rio Uruguay. No obstante, las posiciones de los gobiernos seguian
muy distantes, el argentino anteponiendo la “relocalizaciéon” de la planta Orién a
cualquier acuerdo, y el presidente Vazquez exigiendo el levantamiento de los cortes
de ruta antes de encarar una negociacion. Mientras tanto, la beligerancia de la “ter-
cera parte’, los asambleistas entrerrianos, habia logrado “provincializar” la estra-
tegia de cortes y “nacionalizar” la causa contra Botnia. En ese dificil contexto, los
buenos oficios espafioles alcanzaron su mejor momento en abril de 2007, cuando
la insistencia de Yanez Barnuevo y la decisién de Moratinos forzaron a las partes a
reanudar el didlogo directo en Espafia. Como sabemos, el paréntesis de distension
politica que se abri6 con la Declaraciéon de Madrid, se fue cerrando gradualmente
en el curso de dos reuniones técnicas posteriores en Nueva York, tras las cuales de-
bié quedar claro para aquellos que atin no lo sabian, que nilo técnico juridico nilo
técnico ambiental podran ser areas de acuerdo hasta que no exista una definicién
politica de la controversia. Y mas claro atn, que es decepcionante dejarse llevar por
las cronicas fantasiosas, sensacionalistas, repetitivas, y muy sospechosas, de algiin

periodista argentino y del medio que las amplifica.

Entre cumbre y cumbre se desvaneci6 la fugaz esperanza creada por la fa-
cilitacién. La XVII Cumbre Iberoamericana de Santiago de Chile significé, entre
otros episodios desgraciados para la corona y la diplomacia espaiiola, el fracaso del
didlogo directo y de los buenos oficios reales en el conflicto rioplatense de la celu-
losa. Otra vez solos frente a frente, encaramos el comienzo de un nuevo capitulo
del desarrollo conflictivo con el inicio de la produccién de celulosa en Fray Bentos
y la intensificacién de la movida entrerriana contra la planta. La confirmacién del
canciller Taiana y del jefe de gabinete Alberto Fernandez en el nuevo elenco de go-

bierno equivale a la clausura de expectativas ingenuas e infundadas con respecto al
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cambio en la jefatura de Estado argentina. Cristina Fernandez est en una posicion
mucho mads sélida que su antecesor y serd mucho mas dura. No haberlo sabido fue

ceguera voluntaria o, una vez mds, incapacidad de ver lo obvio.

Cada vez mds acorralados y con menos tiempo por delante, es casi la ultima
hora para replantearse la desastrosa gestion del diferendo. Esperar el fallo de la
CIJ alentando esperanzas de que la buena sefiora Higgins pueda reglarnos un final
feliz, no es sensato. Mirar para el costado y pretender que esto puede continuar
agravandose sin mayores consecuencias, es menos sensato aun. El cierre de los tres
puentes por parte del gobierno uruguayo es la consumacion acabada de este desa-
cierto. Tal vez lo proximo en ese camino sea clausurar los puertos de Buenos Aires
y Colonia porque De Angelis y Fritzler sacaron pasaje. ;Y después qué? Porque son
ellos los que tienen la iniciativa. Ni siquiera el Estado argentino con el que supues-

tamente mantenemos un diferendo.

Digo esto porque seria conveniente entender que la voluntad, los objeti-
vos y la estrategia de los asambleistas por un lado, y del gobierno argentino por
otro. son independientes, han sido muchas veces antagdnicas y en otras ocasiones
coincidentes. Considerarlos como una sola voluntad ha sido una simplificacién
inexcusable en el discurso y en el andlisis oficial y medidtico uruguayo, que solo
favorece a quienes pretende neutralizar. Y deducir de esa presuncion, que las deci-
siones del gobierno nacional argentino se expresan en la acciéon de los asambleistas
en la provincia y en la frontera, o viceversa, es una peligrosa confusion, derivada

del primer error.

Sin embargo, no obstante la independencia ideoldgica y la autonomia fun-
cional que los asambleistas desarrollan exitosamente, y sin menoscabo de las di-
ferencias internas entre ellos y el gobierno argentino, toda agresiéon discursiva ex-
tranjera o, peor aun, la insistencia uruguaya en que se los reprima para levantar los
bloqueos, tienden a acortar las distancias entre la politica del Estado argentino y la
accion y exigencias de los asambleistas entrerrianos, fortaleciendo un frente que el
gobierno uruguayo quisiera ver debilitado. Dados los muy conocidos anteceden-
tes de nacionalismo argentino, y las peculiaridades de su sistema politico, éste ha
sido un error estratégico de primer orden. Contrariamente a los objetivos perse-
guidos por la presidencia uruguaya y su cancilleria, las conductas sefialadas han

contribuido decisivamente a que el gobierno argentino asuma la causa asambleista
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provincial como “causa nacional” en la version Kirchner. O la defensa de “los inte-
reses de los argentinos y fundamentalmente el cumplimiento de los tratados” en la

version de Cristina Fernandez.

Estas son, a mi modo de ver, algunas de las conclusiones primarias que se
extraen de la observacion analitica de este conflicto tan inutil y dafino. Parece
inobjetable que la cuenca del Uruguay necesita nuevos instrumentos normativos
con un componente claro de supranacionalidad regional para su gestion armonica.
Pero la adecuacién de los instrumentos de respuesta normativa nunca se abrird
camino y de poco servird si nuestra jerarquia politica y técnica no actualiza su
vetusta formacion tedrica, y si las técnicas de negociacién diplomatica practicadas
por sus cancillerias mantienen los actuales rasgos de obsolescencia, tosquedad e
improvisacion. Pero sobre todo, el mayor bloqueo se origina en una manifiesta
incomprension de que éste es un conflicto en el que los Estados son sélo una parte
delos actores, y que no fueron precisamente beneficiados en el libreto de época con

los roles protagénicos.

Abstract

The IV Uruguayan and Santa Fe Journey of the Facultad de Derecho de
UdelaR and of the Universidad Nacional del Litoral de Santa Fe, occurred du-
ring November 19 and 20, 2007, in the Universidad de la Republica auditorium,
in Montevideo, Argentina. This article is a reviewed and updated version of the
lecture “Theoretical coordinates and political development in the Argentina and
Uruguay dispute for cellulose paste manufacture at the Uruguay River borders”

presented in this event.
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Referéncias

ARBUET-VIGNALI, Heber; BARRIOS, Luis. La soberania, los Estados y un mando
coordinado u ordenado mundial. Montevideo: FCU, 2003.

ARBUET-VIGNALI, Heber; BARRIOS, Luis. Chimeneas en Fray Bentos: de un
ambito local a una proyeccién globalizada. Montevideo: ARCA, 2006.



Prismas: Dir., Pol. Publ. e Mundial,, Brasilia, v. 5, n. 1, p. 65-81, jan./jun. 2008 |
Conflictividad y desarrollos de contingencia en la sociedad del ...

ARBUET-VIGNALI, Heber; BARRIOS, Luis. Papeleras en la Region. ;Qué hacemos
con los Riesgos?. Ed. Carlos Alvarez. Montevideo: [s.n.], 2007.

BARRIOS, Luis. Estratificacion y riesgo: red latino euro americana para el Gobierno
de los Riesgos. Floriandpolis: UFSC, 2006.

BARRIOS, Luis. Aportes para una critica de la gestién del riesgo. In: El Gobierno de
los Riesgos Universidad Nacional del Litoral. Santa Fé, Argentina, 2007.

BALLESTEROS, Jests; PEREZ ADAN, José. Sociedad y medio ambiente. Madrid:
Trotta, 1997.

BECK, Ulrich. La sociedad del riesgo. Barcelona: Paidés, 1986.
BECK, Ulrich. La Europa cosmopolita. Barcelona: Paidés, 2006.
BROWN, Lester. Un mundo sustentable. Buenos Aires: Planeta, 1994.

GIDDENS, Anthony. La tercera via. La renovacion de la socialdemocracia. Mexico:
Taurus, 1998.

JAMESON, Frederic. Ensayos sobre el posmodernismo. Buenos Aires: Imago
Mundi, 1991.

LUHMANN, Nikkas. Observaciones de la modernidad. Barcelona: Paidds, 1992.

LUJAN, José Luis; ECHEVERRIA, Javier (Ed.). Gobernar los riesgos. Madrid: OEI,
2004.

RIFKIN, J. El fin del trabajo. Barcelona: Paidos, 1996





