PRESENTACION

HtcTor-LEON MoONCAYO S.

Es indudable que, en los tltimos afios, en América Latina han adquirido
renovada dinamica los procesos de integracion, y entre ellos, en especial,
UNASUR, hecho que no deja de revestir enorme importancia para las or-
ganizaciones y movimientos sociales, como quiera que significa un nuevo
escenario politico del cual no pueden estar ausentes. Al mismo tiempo, es
sabido que, desde el principio, en America del Sur, los gobiernos vienen
considerando que en la base de todo debe estar la integracion de la infraes-
tructura fisica conocida con el nombre de IIRSA, ampliamente discutida
por los efectos economicos, sociales y ambientales que acarrea.

La inquietud que se nos plantea es si resulta posible que las organiza-
ciones y movimientos sociales, y en general organizaciones de la sociedad ci-
vil, ejerzan una influencia eficaz en los procesos de toma de decisiones dentro
de Unasur. Especialmente en el delicado tema de los grandes proyectos que
se han contemplado en la agenda del Consejo Suramericano de Infraestruc-
tura y Planeamiento (Cosiplan). Esta participacion, que por lo demas puede
considerarse un derecho, ha sido ofrecida explicitamente por los diferentes
procesos de integracion y, en particular por Unasur desde su propia consti-
tucion. No obstante, hasta ahora no se ha puesto en practica, pese a algunos
dialogos en este sentido, y se carece alin de mecanismos apropiados.

De todas maneras, dada la dinamica politica que ha cobrado la in-
tegracion y las declaraciones de la mayoria de los gobiernos involucrados,
consideramos que se ha abierto una oportunidad, por lo menos para inten-
tar construir algunos espacios de incidencia. Fue por eso que ILSA, orga-
nizacion con sede en Bogota, en conjunto con el Centro de Estudios para el
Desarrollo Laboral y Agrario, CEDLA, de Bolivia y en el marco de la coalicion
internacional Rights and Resources Initiative, quien nos brindo su apoyo, de-
cidi6 organizar un Seminario, encaminado a discutir una estrategia en esta

direccion, con la aspiracion tltima de llegar a algunas propuestas.
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El Seminario tuvo un caracter cerrado pues se invito directamente
a un conjunto seleccionado de diversas organizaciones sociales y ciudadanas.
En primer lugar aquellas que tienen caracter internacional en el espacio de
Surameérica. Organizaciones indigenas, de afrodescendientes, campesinas, de
comunidades, y sindicales. Aunque tambien algunas de caracter nacional o
local. Asi mismo, Organizaciones no Gubernamentales, especialmente aque-
llas que, en red o aisladamente, han venido trabajando sobre estos temas. Se
buscaba, pues, facilitar un espacio de encuentro lo mas amplio posible.

Para todo el trabajo de preparacion que cubrio casi un afio se conto
con algunas elaboraciones previas, especialmente sobre las condiciones ins-
titucionales para la participacion y sobre las oportunidades que ofrecen los
procesos de planeacion de los grandes proyectos, las cuales se presentaron
verbalmente y por escrito, a manera de insumos para la reflexion colectiva.
Son justamente estos materiales escritos los que se incluyen en la presente
publicacion. Desde luego, lo mas importante fue la deliberacion que per-
mitio llegar si no todavia a acuerdos para la accion, por lo menos a algunos
consensos y sugerencias para el inmediato futuro.

Durante dos dias de trabajo intenso, la agenda que se siguio fue la

si guiente :

Bienvenida e introduccion

Presentacion del tema y de la metodologia de trabajo: Hector-
Leon Moncayo (ILSA)
Las ofertas de participacion institucional: insumos para el analisis

Oferta de participacion en UNASUR. Presentacion. Carlos Revilla
(Consultor CEDLA)

La CAN Presentacion: Walter Arteaga (CEDLA)

Mercosur. Presentacion: Hector Mondragon (Consultor ILSA)
Resistencia, negociacion, participacion, incidencia

1) Carretera Pasto-Mocoa Carmenza Tez (Org. Indigena, Putuma-
yo) MayraTenjo (ILSA)

2) Tipnis Adolfo Chavez CIDOB Bolivia
La situacion actual: cosiplan y la agenda prioritaria.

Presentacion y analisis: Vince Mc Elhinny (Consultor ILSA)
La financiacion

Presentacion: Sergio Moreno (ILSA) Maria Elena Rodriguez (Iba-
se, Plataforma BNDES)
Unasur y Cosiplan: Oportunidades y propuestas

Discusion

Conclusiones

Héctor-Leén Moncayo



No obstante, en las Memorias que se incluyen al final de este volu-
men, no se sigue este orden sino un encadenamiento tematico que respon-
de mucho mas a los intereses, las posiciones y los acentos manifestados por
los participantes.

El evento, efectivamente, se constituyo en un primer debate infor-
mado sobre el tema que, sin lugar a dudas, es, a su vez, el punto de partida
de futuros avances. Levanto numerosas inquietudes sobre todo a proposito
de la valoracion de la voluntad politica real de los gobiernos involucrados
en el programa integracionista. En términos practicos, la inquietud tuvo
que ver principalmente con la validez de los mecanismos permanentes in-
tentados hasta ahora. En definitiva, se obtuvieron algunas ideas gruesas de
consenso y algunas orientaciones fundamentales sobre lo que podia ser una
estrategia encaminada a abrir espacios de incidencia y participacion, y no
tanto la definicion de acuerdos entre organizaciones lo cual, por su natu-
raleza politica, no podia ser objeto de este tipo de seminario. Seran ellas,
naturalmente, quienes, después, adoptaran las medidas que consideren
adecuadas, y definiran las alianzas estratégicas que consideren pertinentes.
De ahi que sea tan importante la difusion de los resultados. En realidad la
reflexion sobre este tema esta apenas en sus comienzos y falta mucho toda-
via para que la participacion o la incidencia en Unasur se conviertan en un
objetivo de las organizaciones de la sociedad civil, particularmente de las
que forman parte de los movimientos sociales. Este libro es pues un intento

de darle continuidad al esfuerzo emprendido.

Presentacion
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HACIA UNA ESTRATEGIA DE INCIDENCIA
DE LA SOCIEDAD cIViL. EN UNASUR

HtcTor-LEON MoONCAYO S.

Algunas hipétesis de trabajo

El presente documento tiene como proposito ofrecer algunas reflexio-
nes sobre el tema, a manera de motivacion para las discusiones en el
proyecto “Hacia una estrategia de incidencia de la sociedad civil en
UNASUR y el BNDES” que cuenta con el respaldo de la coalicion RRI.
Ha sido preparado por Héctor-Leon Moncayo S. investigador de ILSA.

Introduccion

Suele decirse que, con el comienzo del nuevo siglo, y particularmen-
te desde 2005, la dinamica de la integracion regional en America del
Sur cambi6 de sentido politico. Regionalismo post-neoliberal le llaman
algunos; otros, regionalismo post-hegemonico.' La primera denomina-
cion pone el énfasis en el abandono de las prescripciones del “Consenso
de Washington”

b

en este caso frente a lo que se llamo el “regionalismo
abierto”, considerado simplemente como un paso dentro de una politica
multilateral de libre comercio. La segunda subraya la distancia que ex-
hiben las propuestas respecto de la politica de los Estados Unidos. Esta
denominacion es tal vez mas satisfactoria, en cierto sentido, ya que la

propia potencia se ha hecho cargo de la misma, expresando su disgusto.

1 Se acaba de publicar (2012) en la serie de la Universidad de las Naciones Unidas, una obra
colectiva bajo la direccion de Pia Riggirozzi y Diana Tussie que lleva por titulo The rise of Post-

Hegemonic Regivnah’sm.
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En ambos casos, de todas maneras, se hace alusion al signo politico de
buena parte de los gobiernos del subcontinente.

El caracter renovador se refiere no tanto a los cambios en Merco-
sur y la CAN —y ni siquiera a la propuesta del ALBA que, representando
una evidente toma de posicion politica, sin embargo no alcanza a confi-
gurar un esquema integracionista— como a la consolidacion de UNASUR.
Parecida significacion tiene la CELAC pero todavia como propuesta y
promesa.

Unasur, lanzada ptblicamente con tal denominacion, en abril de
2007 en la reunion de mandatarios de Isla Margarita, comienza a existir
en 2008, pero tiene sus antecedentes en afos anteriores, principalmente
desde 2004 cuando se constituye la Comunidad Suramericana de Naciones.
Se trata pues de un esfuerzo sostenido que responde a diferentes intereses
y estrategias donde no se debe subestimar alguna voluntad regionalista de
parte de los doce gobiernos luego del agotamiento de esquemas anteriores,
pero donde resalta el peso de Brasil como potencia emergente cuyo interés
en volcarse hacia el pacifico es mas que evidente.

En todo caso, Unasur no ha adquirido institucionalidad supranacio-
nal. Es, mas bien, un organismo Intergubernamental. Tiene un caracter fun-
damentalmente politico; depende de la renovacion permanente del acuerdo
entre los gobiernos. Es en ello en donde puede demostrar sus mejores logros,
por ejemplo la intervencion eficaz con ocasion de la crisis de Bolivia y hasta
durante la confrontacion entre el gobierno de Colombia y los de Ecuador y
Venezuela. Ha sido, igualmente, el fundamento de importantes acuerdos en
materia militar bajo la orientacion del recién creado Consejo de Defensa.

No obstante, no carece de contenido economico. Atn a riesgo de
simplificar demasiado, es posible afirmar que son dos los intereses o las
fuerzas que se expresan con sus propuestas aqui. De un lado, Venezuela,
con la compania o mejor el relevo, de Ecuador, pone todo el énfasis en el
Banco del Sur y la construccion de una nueva arquitectura financiera para la
region. Del otro, Brasil que, desde el principio (antes de Unasur) ha conce-
bido la integracion bajo el parametro de la infraestructura de transporte y
comunicaciones. Desde luego, no se trata de dos rumbos excluyentes. Pero
hay algo en lo cual si estan de acuerdo las dos grandes locomotoras politicas
de la region: la integracion energetica. Hablamos de hidrocarburos y ener-
gia electrica, principalmente. No gratuitamente la propuesta de Unasur,
como tal, se aprueba en una reunion cuyo objetivo era la integracion ener-
getica, siendo el Consejo energetico el primero de todos los que después se

crearian como base de su estructura de funcionamiento.

Héctor-Leén Moncayo



Facil es advertir la estrecha relacion existente entre la integra-
cion energetica y la de infraestructura. De hecho, la propuesta inicial, que
podemos decir incluso da origen a toda la dinamica de integracion, es la
iniciativa para la integracion de la infraestructura regional de Sur Ameri-
ca, mejor conocida como IIRSA (2000) y ésta incluye energia, transporte
y telecomunicaciones. Es por ello seguramente, que, a la fecha, mientras
que la idea de la nueva arquitectura financiera se marchita irremediable-
mente, la de la integracion de la infraestructura cobra nuevos brios con el
reciente Plan, aprobado (noviembre de 2011) en el consejo de Planeacion
de la Unasur, Cosiplan. Sin duda, llama la atencion que en éste ultimo se
haya excluido la energia, sin embargo, puede atribuirse a razones pura-
mente pragmaticas y al hecho de que ya estan en marcha otros planes en
esta materia.

Esta recuperacion, por parte de nuevos gobiernos, de la vieja pro-
puesta es altamente significativa desde el punto de vista politico. En reali-
dad ya se habia hecho en la Declaracion de Cusco en el 2004. Sin embargo,
aunque puede caber alguna discusion acerca del sentido principal de la inte-
gracion de la infraestructura, es decir, si va orientada a la exportacion hacia
terceros, o si va a privilegiarse la consolidacion de un mercado interno sura-
mericano, es claro, de cualquier manera, que se trata, por definicion, de una
colosal intervencion sobre el territorio con multiples y graves efectos sociales
y ambientales.

Sobra decir que es esta situacion —y en este caso agregamos los
grandes proyectos en materia energetica, sobre todo hidroelectricas— la
que ha venido propiciando multiples conflictos que se conocen como so-
cioambientales. Es decir, un riesgo latente en términos de gobernabili-
dad. Es aqui donde aparece como alternativa el recurso de la participa-
cion. Ahora bien, como se sabe, el discurso de la democracia participativa
no ha sido ajeno a todos los procesos de integracion en America Latina y
el Caribe, aunque dificilmente se pone en practica con eficacia tal como
lo muestran las evaluaciones. En Unasur también se ha hecho una oferta
de participacion aun sin aplicacion efectiva, solo que, dado su enfasis en
la infraestructura y no en el comercio, su realizacion se hace todavia mas

urgente. En las péginas que siguen se trata de explorar las posibilidades.

Actualizacion de la IIRSA

La iniciativa para la Integraci(')n de la Infraestructura Regional de

Sur América, IIRSA es el comienzo de esta historia. Fue uno de los resul-
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tados de la primera reunion de jefes de Estado del subcontinente (Brasi-
lia, 2000), hecho politico practicamente sin precedentes. Se justifico con
el argumento de que, siendo fisica, era la mejor y mas eficaz forma de
hacer realidad la integracion. Aunque, ciertamente, uno de sus compo-
nentes mas importantes es la adecuacion institucional: homologacion de
los marcos normativos.

1. Enfoque, caracteristicas principales y evolucion

El concepto que le sirve de base es el de “eje de integracion y de-
sarrollo”, pensando en la movilizacion transfronteriza de bienes y servicios;
se definen, en consecuencia, diez ejes, ubicados estratégicamente, es decir
segn su articulacion con proyectos economicos reconocidos (explotacion
de recursos naturales), en el territorio de Surameérica. Los ejes hacen alu-
sion, logicamente, al transporte —multimodal— pero la integracion de la
infraestructura incluye las telecomunicaciones y la energia, especialmente
la hidroeléctrica. Se habla por ello de tres sectores.

Es cierto que, en su origen, la iniciativa esta perfectamente ubica-
da, bajo la inspiracion del BID, en el marco de las reformas de la liberaliza-
cion comercial, unilateral y multilateral —insercion de la region dentro de la
globalizacion—y es solo en ese sentido como tiene en cuenta el crecimiento
del comercio intra-regional, pero no debe menospreciarse el sello del in-
terées particular del gobierno de Brasil, menos dependiente del dogma de
libre mercado. Poco a poco, y al paso que se erosiona el control norteame-
ricano, el peso de Brasil se hace mas notorio. Otorga mas importancia a la
conexion Este-Oeste que a la Sur-Norte, confirmando su distanciamiento
de la logica del ALCA impulsada por los Estados Unidos.”

Esto significa que, atin en las nuevas condiciones geopoliticas, con-
tinta vigente el objetivo de la insercion internacional. Téngase en cuenta
que, a partir de 2003, la balanza comercial de América Latina se hace su-
peravitaria; el auge de las materias primas, principalmente por el alza de
precios, presiona hacia la “reprimarizacion” de esta region. La dinamica de
la region Asia- Pacifico, liderada por China, es una de las razones, convir-
ticndose asi para las grandes Corporaciones instaladas en Suramerica, en un
mercado sumamente atractivo.

2 No puede ser una coincidencia el hecho de que en la version de 2002 se adicionaban tres cjes
que luego desaparecieron: maritimo del atlantico, maritimo del pacifico y eje Orinoquia —Ama-
zonas- Plata.

Héctor-Leén Moncayo



De todas maneras, el diseno de la iniciativa se hace en la primera
etapa, especialmente entre 2002 y 2004. Se seleccionan los proyectos
individuales, atendiendo a las solicitudes de los paises, pero también a la
“vision de negocios” que se le asigna a cada eje. En este sentido es impor-
tante el concepto de “Grupos de proyectos”. Se trata de conjuntos de pro-
yectos interdependientes en funcion de sus encadenamientos y sinergias.
El Grupo, que se conforma en torno a un proyecto “ancla” (el eslabon
decisivo para la operacion de una infraestructura), permite aprovechar
el conjunto de inversiones que se dirigen a ¢l en beneficio del desarrollo
economico y social.

Esta tltima anotacion sobre el desarrollo, que aparece en todos los
documentos, es, al igual que las referencias al comercio intrarregional, bas-
tante discutible. Justamente uno de los puntos que ha suscitado las mayores
controversias y graves conflictos de orden social es el descuido frente a los
posibles impactos locales, mas negativos que positivos en terminos de lo

que se llama desarrollo sostenible.
2. Adecuacion a la nueva propuesta de integracion

El punto de inflexion en esta historia, reconocido incluso por sus
promotores, se encuentra entre 2004 y 2005.° Como se sabe, el 8 de di-
ciembre de 2004, en Cusco, Per, se crea la Comunidad Suramericana de
Naciones. Coincide aqui el posible cambio en la orientacion con el replan-
teamiento estrategico. El replanteamiento consiste en que se decide poner
todo el enfasis en la implementacion y no en la seleccion de nuevos proyec-
tos, que para entonces ya eran 336, o en las labores de diseno y planifica-
cion. La idea de que se trataba de abordar de inmediato la fase de ejecucion
de los proyectos permitia comprometer con mayor fuerza los gobiernos de
los doce paises. Se trataba de resolver asi una dificultad de orden politico
que venia amenazando el avance de la IIRSA.

Obviamente, no se podian emprender simultaneamente todos los
proyectos. Se emprendi6 entonces una tarea de focalizacion o priorizacion,
sobre la base del ordenamiento antes descrito, pero recurriendo una vez
mas a la disposicion y en este caso al compromiso de cada uno de los paises.
Se llega asi a una Agenda de Implementacion Consensuada (AIC) que se

aprueba en la VI reunion del Comite de Direccion ejecutiva (CDE) de la

3 Ver: IIRSA, “AIC 2005-2010. Agenda de implementacion consensuada 2005-2010-Informe de
evaluacion, julio de 2010”. Este informe, que se encuentra disponible en la pagina oficial (www.
iirsa.org), es una buena referencia pues cita casi todos los documentos oficiales importantes
aprobados hasta esa fecha.

Hacia una estrategia de incidencia
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I[IRSA en noviembre de 2004 y es refrendada por los propios Jefes de Esta-
do en la Cumbre ya mencionada. Se llega, en la priorizacion, a 31 proyec-
tos, muchos de ellos, como era previsible, entre los calificados de “ancla”,
sin embargo, la seleccion tomaba en cuenta tambi¢n consideraciones de
factibilidad.

No cabe duda, pues, que este habil replanteamiento permitio con-
firmar la significacion politica que habia adquirido la integracion fisica para
lo que luego seria UNASUR. En diciembre de 2008 se llega a afirmar “La
Agenda de implementacion consensuada podria constituirse en el conjunto

de proyectos que se impulsen desde Unasur™
3. Las dificultades de la implementacion en la practica

Ahora bien, desde otro punto de vista, la [IRSA se puede inter-
pretar como una simple cartera de proyectos. Seglin se informa en la
pagina oficial de la IIRSA, a septiembre de 2011 se contabilizaban 531
proyectos de infraestructura de transporte, telecomunicaciones y energia
que se encuentran agrupados en 47 Grupos y representan una inversion
total estimada de mas de 116 mil millones de dolares. Es cierto que su
disefio de conjunto posee una coherencia y un sentido facilmente identifi-
cables, no obstante, como acaba de sefalarse, a la hora de la implementa-
cion debi6 hacerse una seleccion mas estricta y una priorizacion consen-
suada. Alin asi, vista la experiencia, la verdad es que termina siendo una
agenda abierta.

En efecto, asi como supone la complementacion de otros grandes
proyectos que no estan mencionados (particularmente los de explotacion de
recursos naturales), asi mismo debe decirse que algunos de los mencionados
pueden descartarse o, por lo menos, aplazarse. En otras palabras, siendo am-
biciosa esta iniciativa, hay que aceptar que implica una dinamica muy com-
pleja, donde las prioridades son cambiantes y los cronogramas se alteran.

Algunos determinantes de las prioridades y de sus cambios son los siguientes:

a) Intereses especificos de los paises (gobiernos). Es preciso reconocer
que, pese a las sucesivas negociaciones, de acuerdo con las diferentes
situaciones politicas en su interior, pueden cambiar las prioridades. A
veces se expresan en los espacios conjuntos; otras, sencillamente, se

manifiestan en demoras y aplazamientos.

4 Xreunion del CDE, Cartagena de Indias, diciembre de 2008. Citado en la Evaluacion.
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b) Presiones de las grandes corporaciones segun sus movidas estrategi-

cas. Obviamente, siendo el mercado de los recursos naturales (incluidas

materias primas agricolas) el determinante de altima instancia, es alta-

mente probable el cambio en las prioridades geograficas.

c) Disponibilidad, intereses y conveniencias de las grandes empresas cons-

tructoras. Este es un actor que de ninguna manera puede subestimarse.

d) Posibilidades de financiacion. Tal vez el factor mas visible. Tiene que

ver con los presupuestos publicos, con la oferta de la banca multilateral

y privada y la orientacion de las inversiones privadas.

e) Finalmente, el surgimiento y desarrollo de conflictos socioambienta-

les. Como se ha visto, tales conflictos pueden llevar a detener y a veces

a descartar algunos proyectos.

En suma, es evidente que, en la practica, la dinamica de la ejecu-

cion de los proyectos, sus avances y retrocesos, configura un panorama que

se aparta significativamente de los esfuerzos de planificacion.
4. Renovacion de los compromisos de la IIRSA

Sin duda, consideraciones como las que se acaban de plantear de-
bieron estar en la base de la mas reciente transformacion en la iniciativa de
la integracion de la infraestructura. En pocas palabras podria decirse que,
al tiempo que se profundiza el compromiso politico conjunto al incorporar
definitivamente la iniciativa en el proyecto de Unasur, se reducen los alcan-
ces y las ambiciones en términos de proyectos.

En efecto, en el mismo acto en el que se crea Unasur en 2008, se
dispone un nuevo marco institucional para la integracion en donde se destaca
laintegracion fisica. En el 2009 se instala el Consejo Suramericano de Infraes-
tructura y Planeamiento, Cosiplan. Téngase en cuenta que, segin el nuevo
enfoque adoptado, son los diferentes Consejos los organismos mas importan-
tes del proyecto regionalista. Significa, simultaneamente, que se subordina
a Unasur el engranaje existente de la IIRSA. Cosiplan reemplaza el anterior
Comite de Direccion ejecutiva (CDE). La subordinacion tiene como contra-
prestacion la garantia de un renovado respaldo politico (de los gobiernos) y
por tanto un grado mayor de legitimidad. Sugiere un par de interrogantes
relacionados: ;En verdad, la precariedad del respaldo politico se habia con-
vertido en un obstaculo para el avance de la iniciativa? ; Tuvo algin impacto en
este sentido la critica y la resistencia expresadas por los movimientos sociales,

en especial el indl’gena?
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Cosiplan elabora y aprueba entonces su Plan de Accion Estrate-
gico (PAE) para el periodo 2012-2022. °Un analisis cuidadoso del mismo
permite descubrir un cierto cambio en el enfoque del regionalismo, por lo
menos a nivel discursivo. De los seis grandes objetivos planteados se pue-

den derivar tres caracteristicas significativas:

a. Por primera vez se expresa abiertamente, como objetivo de la inte-
gracion de la infraestructura, la “conectividad de la region” atendiendo,
ademas, criterios de preservacion del medio ambiente y equilibrio de
los ecosistemas.

b. Se anade, como un nuevo objetivo de cada proyecto, el aumento de
las capacidades y potencialidades de la poblacion local y regional, con el
fin de mejorar su calidad de vida.

c. Incorpora con mayor énfasis el fomento del uso intensivo de las tec-

nologl'as de la informacion y comunicacion.

Sobra decir que vuelve sobre la necesidad de disenar estrategias re-
gionales de planeamiento para el desarrollo de la infraestructura, de donde
se podria deducir que se reafirma la desconfianza en la operacion automa-
tica de las leyes del mercado. Ello es coherente con la idea de convertir
dicha integracion fisica en una orientacion politica y una causa que debe ser
defendida por el conjunto de los paises.

En desarrollo de este Plan, y como forma de concretarlo, se traba-
jo entonces en la conformacion de una Agenda de proyectos Prioritarios de
Integracion (API). Como era previsible, se elaboro a partir de la cartera de
proyectos ya existente en la IIRSA y siguiendo sus criterios de “planeacion
territorial”. Se incluyeron entonces algunos de los proyectos no concluidos
y previstos en la Agenda de Implementacion Consensuada. En consecuencia,
pese a las declaraciones, quedan muchas dudas acerca de la profundidad de los
cambios que se han entrevisto. Es cierto que coloca, en primer lugar, como
criterio de la seleccion, el impacto en la integracion fisica a partir de la arti-
culacion de “corredores o espacios de integracion”, pero queda la impresion
de que se trata, en realidad, de adelantar una parte de la iniciativa general, es
decir, una parte que solo va a adquirir verdadero sentido en el conjunto del
diseno de la I[IRSA.

Aparte de lo anterior se afiaden dos criterios de orden pragma-

tico. De una parte, que el proyecto en cuestion debe estar contemplado

5  (@revista, N°. 34 Enero-junio, 2012, INTAL/BID, “Cosiplan, Plan de acciéon estrategico (PAE)
2012-2022 y APT”.
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en el plan y las prioridades del (o los) gobiernos concernidos, lo cual im-
plica compromisos de asignacion de fondos publicos e incluso de reali-
zacion de acciones complementarias. De otra parte, la necesidad de que
cuenten con estudios de factibilidad lo cual implica buenas perspectivas
de financiamiento. La Agenda quedo definida en noviembre de 2011 y
esta compuesta por 31 proyectos estructurados que comprenden a su
vez 88 proyectos individuales. Este enfoque parece recoger la idea de
“Grupo” con su respectivo proyecto “ancla” pero de manera mas simple
y pragmatica.
Con respecto al disefio de la IIRSA podemos destacar las siguientes

particularidades:

a. Se reduce, practicamente, a uno de los sectores, el de Transporte.

Solamente hay un proyecto de...

b. Se descartan dos de los ejes de integracion y desarrollo: De esta ma-

nera se trabaja tinicamente con los ocho restantes.

c. Hay un enfasis, sin duda por razones de facilidad politica, en pro-

yectos que corresponden a un pais. Solo excepcionalmente implican el

acuerdo entre dos o mas paises. No obstante, en la presentacion se in-

siste en que, de todas maneras, tienen una significacion estrategica para

el conjunto de Unasur.

d. En la practica se seleccionan proyectos que ya estan aprobados en los

paises y algunos de ellos en marcha. Visto el panorama se encuentran en

diferentes etapas.

e. En terminos de financiacion, se recomienda, con mayor fuerza, para-

dojicamente, que en la ¢poca previa, la estrategia de las alianzas Pablico-

Privado.

Naturaleza y estructura de UNASUR

Como se dijo al principio, Unasur es, en lo fundamental, un or-
ganismo intergubernamental, es decir, una instancia politica de dialogo,
acuerdos y cooperacion entre los gobiernos de los doce paises del subcon-
tinente. No obstante, avanza un poco mas alla que su inmediata antecesora

la Comunidad Suramericana de Naciones.
1. Avances y caracteristicas de UNASUR

En primer 1ugar —lo mas obvio — porque la Union si se fundamen-

ta en un Tratado con lo cual adquiere personalidad juridica como sujeto
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de Derecho Internacional.® Notese que esta condicion supone un exigente
proceso de formalizacion. Aunque el Tratado constitutivo fue suscrito por
los doce mandatarios en mayo de 2008, solo podia entrar en vigor luego
de la ratificacion (aprobacion) por parte de los organos legislativos de cada
uno de los paises, al menos nueve de ellos, lo cual se logro en marzo de
2011. En el transcurso de ese ano lo ratificaron los tres paises que faltaban:
Brasil, Paraguay y Colombia.

Por otra parte, a diferencia de la CSN que se fundamentaba en
reuniones, la Union si cuenta con una estructura institucional (aunque sen-
cilla), basada en una Secretaria Permanente con sede en Quito y en un
Consejo de Delegadas y Delegados que se retne con periodicidad bimestral
generalmente en el territorio del Estado que ejerce la Presidencia Pro-
Tempore. Sobra decir que esta Presidencia (rotativa seglin orden alfabético)
es también una institucion que antes no existia.

El organismo asi creado, presenta, en consecuencia, una cierta soli-
dez que se confirma en el hecho de que se le haya dado un caracter indefinido
a su duracion (Art. 24), lo cual significa que este acuerdo no se puede echar
atras facilmente y que implica, obligatoriamente, un compromiso y una pro-
yeccion en el tiempo. No obstante, sigue siendo un organismo basado en la
coordinacion y la cooperacion que pone en practica decisiones especificas
tomadas por consenso. No recibe una porcion de soberania cedida por los
Estados miembros como en otros organismos de integracion donde se defi-
nen las competencias propias de la Union. Por el contrario, se reafirma como
principio rector: “irrestricto respeto a la soberania, integridad e inviolabilidad
territorial de los Estados” (Preambulo).Y se aclara, al definir el objetivo —“es-
pacio de integracion y union”™— que es “en el marco del fortalecimiento de la

soberania e independencia de los Estados” (Art. 2).
2. Se conserva el mismo proyecto regionalista

En realidad, hay mucho de continuidad entre la CSN y Unasur,
siendo esta tltima apenas una etapa en el desarrollo de la misma iniciativa;
etapa que, por cierto, habia sido sugerida desde la reunion de mandatarios
de Cochabamba en diciembre de 2006. Se inspira, por lo tanto, en los mis-
mos principios. En efecto, para empezar debe subrayarse que no hay en
este proceso (ni en esta Union) ninguna alusion al que, de manera clasica,
se reconoce en la teorfa de la integracion y que habla, por ejemplo, de

una etapa denominada Union Aduanera. Puede decirse, mas bien, que el

6  Tratado Constitutivo de la Union de Naciones suramericanas. www.unasursg.org
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fundamento del acuerdo es, justamente y desde su origen, la exclusion del
tema comercial, reconociendo que coexisten en la region politicas y regi-
menes distintos. Es mas, en la Declaracion de Cochabamba, al desarrollar
el “principio rector” referente a la soberania destaca “la prerrogativa de los
Estados Nacionales a decidir sus estrategias de desarrollo y su insercion a
nivel internacional”.

Se trata, como se sabe, de un tema delicado, especialmente en lo
que se refiere a las modalidades de insercion internacional. Al principio
se hablaba de la conformacion de una “zona de libre comercio” a partir de
la convergencia entre Mercosur y la comunidad andina. Asi aparece en la
Declaracion de Cusco (2004), y se confirma en la declaracion y la agenda
aprobadas en Brasilia (2005), pero en Cochabamba, como resultado de los
debates suscitados, se llama a “ir mas alla de la convergencia”. Finalmen-
te, en el Tratado constitutivo de Unasur el objetivo ya ha desparecido y es
reemplazado por la expresion “cooperacion economica y comercial”.

En general, resalta en todos los documentos y acuerdos la idea
de “proceso” que parece ser el consenso “fundacional”. Llama la atencion
que el objetivo de Unasur sea enunciado como un proposito, como una
intencion: “construir, de manera participativa y consensuada, un espacio
de integracion y union en lo cultural, social, economico y politico entre
sus pueblos”. (En todo caso, lo economico no esta entre las prioridades).
Es notoria la preocupacion por la amplitud y apertura del proyecto, en ese
sentido retoma una formula ya varias veces empleada: “ambicioso en sus
objetivos estrategicos, pero flexible y gradual e su implementacion”.

Lo que si queda claro es que la columna vertebral es la integracion
fisica, en el sentido de la IIRSA, tal como habia sido proclamado en Brasilia

al comenzar el siglo.
3. Institucionalidad, estructura y funcionamiento

Es perfectamente comprensible, de acuerdo con todo lo anterior,
que la instancia maxima de decision siga siendo aqui una reunion de Jefes de
Estado (Consejo), confirmando el caracter de la Union ante todo como un

. . e . ,
mecanismo para el dialogo politico y la concertacion. Observese que pese
a su periodicidad anual no son pocas las reuniones extraordinarias que se
han hecho desde la creacion de Unasur. Desde luego, tiene en el Consejo
de Ministras y Ministros (reuniones semestrales) una instancia previa de

preparacion, discusion y elaboracion.
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Se entiende, en consecuencia, que la iniciativa proviene de los
Estados miembros, individualmente o en grupo. —Aunque se acepta que
la Secretaria pueda jugar tambien un papel en este sentido. —Y facil es
advertir que entra en juego aqui la asimetria politica, es decir la desigual
cantidad de recursos de poder a disposicion de los diferentes Estados.
El procedimiento que, como ya se sehalo, debe terminar en consenso,
reviste cierta complejidad. Es ahi donde cobra importancia el organismo
casi permanente creado en Unasur —el Consejo de Delegados— pues co-
rresponde a este, segin el articulo 13 del Tratado, considerar, discutir y
aprobar en primera instancia, las propuestas que le sometan “uno o mas
Estados”. Una vez consensuada (“sobre la base de criterios flexibles y
graduales de implementacion”), asciende hasta la maxima autoridad que
emite su aprobacion y entonces podra ser desarrollada “gradualmente”.
Quiere decir esto ultimo que solo participan de la implementacion aque-
llos Estados que asi lo acepten (minimo tres).

Debe reiterarse, sin embargo, una particularidad que se menciono
al describir la naturaleza de la Union. En este marco, se toman no solo
decisiones especificas de caracter coyuntural, sino otras que tienen efectos
permanentes; es decir, se adoptan politicas y programas que constituyen
justamente la manera de avanzar en la construccion de la integracion. Tales
programas requieren obviamente desarrollos concretos, y es aqui donde
mayormente se aplica el complejo procedimiento descrito antes. Ya en la
CSN se habian previsto reuniones ministeriales sectoriales en ocho areas:
salud, educacion, cultura, ciencia y tecnologia, seguridad ciudadana, in-
fraestructura de energia, transporte y comunicaciones y desarrollo sosteni-
ble. Pues bien, en Unasur se anaden (Art 5), Consejos de nivel ministerial,
Grupos de trabajo y “otras instancias de naturaleza permanente o tempo-
ral”, todos los cuales pueden ser convocados o creados, segin su naturaleza,
por alguno de los “organos competentes” al cual debe presentar sus pro-

puestas y rendir cuentas.
4. El papel central de los consejos ministeriales

Dentro de esta estructura y vista la experiencia, resaltan los Con-
sejos (Ministeriales) que son por lo tanto, tal vez, los organismos mas im-
portantes dado su caracter a la vez politico y operativo. Es aqui donde se
establece el nexo o puente con los gobiernos y las administraciones ptbli-

cas nacionales. A la fecha existen los siguientes:

a. Consejo Energético Suramericano
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b. Consejo de Defensa Suramericano

c. Consejo Suramericano de Economia y Finanzas

d. Consejo Suramericano de Desarrollo Social

e. Consejo de Salud Suramericano

f. Consejo Suramericano de Educacion, Cultura, Ciencia, Tecnologia e
Innovacion.

g Consejo Suramericano sobre el problema mundial de las Drogas.

h. Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento (Cosiplan)

i. Consejo Electoral Suramericano.

Es tal la importancia de estos Consejos que se podria decir —al
menos para algunos de ellos— que desbordan el marco de Unasur. Por
ejemplo, el Consejo energetico fue creado desde antes, en la reunion de
la Isla Margarita en abril de 2007, en la misma donde se lanzo la propues-
ta de la Union, e incorporado en el propio Tratado Constitutivo. Otro
tanto ocurre con el Consejo de Defensa que, en realidad, fue propuesto
por el gobierno de Brasil, a la Junta Interamericana de Defensa, es decir,
en el marco de la OEA y solo después fue formalizado en la Cumbre ex-
traordinaria de Unasur en Costa de Sauipe (Brasil) en diciembre de 2008.
Tuvo su primera reunion —constitutiva— en marzo de 2009, despues de
haberse acordado el Plan de Accion en reunion de Ministros y vicemi-
nistros de Defensa. En general, puede decirse que estos Consejos, o su
cometido principal, tienen su propia historia paralela. Ejemplo destacado
de ello es el referente a Economia y Finanzas que se crea en 2010 pero
sobre la base de la iniciativa de crear una “nueva arquitectura financiera”
para la region, alrededor del Banco del Sur cuya acta de fundacion se ha-
bia firmado en diciembre de 2007.

Todo esto significa que la naturaleza y funcionamiento de cada

Consejo deben ser considerados y analizados en si mismos.
5. El consejo de infraestructura y planeamiento

Interesa, para los efectos de este trabajo, el Consejo de Infraestructu-
ra y Planeamiento conocido como Cosiplan.” Sobra decir que si en algln caso
existe una historia independiente es en éste ya que dicha historia se remonta
a la, tantas veces mencionada, reunion de Brasilia en el afio 2000 que da lugar
ala IIRSA. Llama la atencion que para darle direccion a esta iniciativa se haya

creado desde entonces una instancia de tan alto nivel como el Comité de Di-

7  Estatutos del Consejo Suramericano de infraestructura y Planeamiento. www.unasur.org
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reccion Ejecutiva, CDE, conformado por los ministros del ramo de cada uno
de los paises. Seglin se sabe, fue precisamente en una reunion de este organis-
mo de direccion donde se sugirio la creacion de un Consejo de este tipo, para
el area de la infraestructura, en el marco de Unasur. El Cosiplan, en efecto, se
creo en enero de 2009. En adelante la cuestion principal habria de referirse a
las relaciones especificas entre una y otro.

El Consejo, en principio, asume el cometido que tenia la IIRSA, y
ast se declara en sus estatutos. ;En qué sentido, entonces, se transforma la
naturaleza y la organizacion de aquella Iniciativa? En la propuesta original,
IIRSA deberia convertirse en un “Foro” asesor del Consejo y en el sustento
tecnico del Grupo de Trabajo sobre Infraestructura. —Téngase en cuenta
que en su antecedente, la CSN, se habian previsto cuatro grupos de traba-
jo: social, energia, infraestructura y financiamiento—. Es la idea que se ha
recogido, en lo fundamental, dentro de Unasur. Efectivamente, en los esta-
tutos de Cosiplan, la estructura de la IIRSA aparece como una “instancia de
apoyo”, en el mismo nivel que otras (Comite coordinador, grupos de tra-
bajo). Debe entenderse, entonces, que desaparece el Comite de Direccion
Ejecutiva de la IIRSA (CDE), siendo reemplazado por el propio Cosiplan,
también conformado por los Ministros pero fortalecido con un Comite
Coordinador (delegados nacionales permanentes).

No obstante, sabemos que en la estructura de la IIRSA un pa-
pel fundamental lo ha desempenado el Comité de Coordinacion Técnica
(CCT) conformado por el BID, la CAF y Fonplata. Este comité presta
asesoria técnica y financiera a los paises y cuenta con una Secretaria que
tiene sede en el INTAL (BID) y sirve de enlace entre todos los organis-
mos de direccion y ejecucion de la IIRSA, incluidos los Grupos Técnicos
Ejecutivos (por Eje) y las Coordinaciones Nacionales. Semejante papel
correspondia, logicamente, al peso decisivo que tiene, en la construccion
de infraestructura, el asunto de la financiacion. Puede concluirse, enton-
ces, que su peso solo disminuira en la medida en que el eje de la financia-
cion sea, cada vez mas, privado, tal como se ha previsto. A finales de 2011
el Presidente del BID anunciaba su apoyo para la definicion de una nueva
estrategia de financiamiento, a ser negociada con el sector privado.Y, en
efecto, en abril del presente afio se realizo en Sao Paulo el Foro Empre-
sarial: “Oportunidades y desafios para la integracion de la infraestructura
en Ameérica del Sur”.® Es de suponer que la relativa incertidumbre que
todavia existe respecto del papel y la direccion de la IIRSA habra de re-

solverse en un breve plazo.

8  Ver: FIESP, “Oito eixos” Brasilia, abril, 2012.
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De cualquier manera que sea, es obvio que, en el nivel tecnico, la
estructura desarrollada durante mas de diez afios por la IIRSA es de gran
utilidad y probablemente lo seguira siendo aunque articulada con las nue-
vas esferas de decision. En realidad, en la formulacion actual, no es apoyo
de ningtin grupo de trabajo sino que, en si misma, es el grupo de trabajo y
de ejecucion. De hecho, en la mas reciente reunion del Cosiplan (nov. De
2011) se crean mas bien tres Grupos de Trabajo: sobre integracion ferro-
viaria, sobre mecanismos de financiamiento y sobre Telecomunicaciones.
En la misma reunion, se aprueba lo mas importante y significativo para
lo que se viene senalando: el Plan de Accion Estrategico y la Agenda de
Proyectos prloritarios de Infraestructura (API), seleccionados y prepara-
dos, como se sefialo anteriormente, con base en los equipos técnicos de
la IIRSA.

Escenarios de participacion

Hoy en dia, practicamente no hay institucion o politica ptiblica que
no ofrezca “participacion”. Es el discurso de la democracia participativa que
goza de legitimidad como complemento de la democracia representativa.
Otra cosa es que, en los hechos, no sea del todo convincente. Forma parte
de la “triada” que se ha venido reclamando por parte de numerosas organi-
zaciones de la sociedad civil desde principios de los afos noventa: transpa-
rencia (que incluye acceso a la informacion), participacion vy fiscalizacion.”
El proyecto integracionista que se ha venido desarrollando en America del

Sur no es la excepcion.
1. Algunos datos de la experiencia

Dejando aparte el ambito propiamente nacional, que merece refe-
rencias especificas, puede decirse que los intentos de introducir la partici-
pacion en procesos supranacionales, han seguido dos lineas principales: a)
La orientada a la “sociedad civil” en el sentido que hoy se utiliza, y b) La que
se apoya en el modelo “tripartito” (OIT) con algunas variantes.

La primera linea es, con mucho, la que ha dado origen al debate

, . C . .
mas conocido sobre la participacion. Tiene que ver con la presencia de-

9 La formula fue utilizada por Paul J. Nelson en “La implementacion de los nuevos mandatos en
el Banco Mundial y el Banco Interamericano de desarrollo” (1996). Articulo incluido en Mon-
cayo S. Heéctor-Leon (Org,), “Lecturas sobre Globalizacion, Banca Multilateral y Participacion”,

ILSA, Bogota, 2002. Otros articulos de esta compilacion pueden leerse con provecho.
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terminante de la Banca Multilateral, luego de la crisis de la deuda, en los
programas de ajuste estructural y de reformas neoliberales, asi como en los
diversos programas de “erradicacion de la pobreza” y tiene que ver con la

prog P Y q
idea segan la cual la disminucion deseada del papel del Estado podria ser
compensada con un peso creciente de la “sociedad civil”.

En este orden de ideas es comprensible que la presion de las or-

P q P

ganizaciones de la sociedad civil (en buena parte ONG) se haya dirigido
justamente hacia la Banca Multilateral, la cual, desde mediados de los anos
noventa comenzo a aceptar su presencia, en mayor o menor grado, en los
proyectos que se aprobaban y adelantaban en aplicacion de sus creditos. Fue

/ / [(3 . . o/ ”» .
por esa via como se llego a la “participacion” en proyectos de obras de in-
fraestructura, caso en el cual las ONG operaron como apoyo de comunida-

) P poy
des locales (campesinas, indigenas, de afrodescendientes) que se veian afec-
tadas por tales obras. Se alude, obviamente, a procesos de desplazamientos
y reasentamientos forzados, asi como a otros perjuicios, estrechamente re-
lacionados con impactos negativos de orden medioambiental. Sobra decir
P g
: [43 . . ./ ”» J4 . .
que, en muchas ocasiones, la “participacion” resulto obligada precisamente
por el estallido de conflictos socioambientales o en prevision de los mismos
de acuerdo con la vision estratégica de la propia Banca.
g prop

Vale decir que solo en este sentido puede hablarse de procesos de
participacion en la IIRSA. En rigor, dentro del esquema de direccion de esta
iniciativa no ha habido espacio para este tipo de mecanismos; sin embargo,
dada la preeminencia de la banca Multilateral, especialmente del BID, se han
venido aplicando las exigencias de transparencia, participacion y fiscalizacion
por parte de diversas organizaciones de la sociedad civil, con desiguales frutos.

La segunda linea tiene mucho mas que ver con la dinamica regio-
nalista. El punto de partida es la experiencia de la CAN y su desarrollo mas
reciente, en Mercosur. '

Es en la CAN donde, originalmente, se trata de aplicar el modelo del
dialogo (y, eventualmente, la negociacion), entre gobiernos, empresarios y
sindicatos, en este caso referido a los proyectos y politicas que se pretenden
adelantar conjuntamente. No es, por supuesto, un mecanismo equilibrado
ya que los actores no se encuentran en el mismo plano y las decisiones, en
realidad, siguen, en lo fundamental, en cabeza de los organismos institucio-
nales. Luego de la decadencia y disolucion, del Consejo Asesor Economico y
Social, se crean los “Consejos Consultivos” Empresarial y Laboral. En lo que

se refiere a este tltimo que es el que nos interesa, el balance no parece muy

10 Ver: Mariano, Marcelo (Org) “Participacion de la Sociedad Civil e integracion en América Lati-
na” Alianza Social Continental- Fundacion Rosa Luxemburgo, Sao Paulo, julio 2008.
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alentador, pero es necesaria una reflexion mas profunda. Recientemente fue
anadido el Consejo Consultivo de los Pueblos Indigenas (2007) que forzosa-
mente tendria que referirse a proyectos de impacto territorial y atender la
obligacion de la consulta previa, libre e informada. "

En Mercosur la formula empleada fue desde el principio (1994)
el Foro Consultivo Economico y Social (FCES) que presenta la novedad,
respecto a la experiencia andina, de incluir en éste una representacion
del llamado “tercer sector”, es decir, las “organizaciones de la sociedad
civil”. El ambito de temas sobre los cuales puede pronunciarse, mediante
recomendaciones para el Grupo del Mercado Comtin (GMC), es bastante
amplio, incluida la propia orientacion del proceso de construccion del
mercado comtn y de su cohesion economica y social. No obstante, el ba-
lance no es tampoco satisfactorio.'” Aunque las recomendaciones pueden
presentarse por iniciativa propia, llama la atencion que las consultas no
sean frecuentes.

El Foro, por lo demas, termina siendo un organismo bastante com-
plejo y heterogeneo. Quiza por ello mismo se ha tratado de habilitar otros
espacios como las llamadas “Reuniones Especializadas del Mercosur” que
cuentan a veces con sus propios grupos de trabajo. Participan alli diversas
organizaciones de la sociedad civil, pero seria indispensable examinar la
eficacia de la participacion mas alla del dialogo como tal. Adicionalmente,
y seguramente debido al peso indiscutible del movimiento sindical en esta
subregion, existe un organismo, ese si bajo el modelo clasico tripartito,
el Subgrupo de trabajo de relaciones laborales, empleo y seguridad social
(SGT-10). En cambio, no se ha intentado ningin mecanismo de participa-
cion para los pueblos indigenas o afrodescendientes, o sea que el tema de

los proyectos con impacto territorial queda, en buena parte, descubierto.
2. En la perspectiva de UNASUR

El proceso que arranca con la formacion de la Comunidad Surame-
ricana de Naciones cont6d con un evento sin precedentes en la historia del
continente: la_Cumbre Social por la integracion de los pueblos que se reali-
z0 en diciembre de 2006 en Cochabamba, de manera paralela a la Cumbre

de los Mandatarios. Fue organizada por la Alianza Social Continental y el

11 Un balance de su corta experiencia puede verse en CEDLA, “Derechos Indigenas en la Comu-
nidad Andina” Memoria de Taller realizado con el CCPICAN y con el apoyo de RRI.

12 Confederacion Sindical de Trabajadores y Trabajadores de las Américas. “UNASUR. El proceso
de integracion suramericana: elementos para una estrategia sindical”. Porto Alegre, Octubre de

2010.
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Movimiento Boliviano por la Soberania y la integracion solidaria de los
pueblos y reunio a mas de cinco mil dirigentes sociales de toda la region. "’

No era, por supuesto, la primera Cumbre de los Pueblos que se or-
ganizaba (y ya se venia llevando a cabo el F.S.M.), pero si llama la atencion
que tuviera un tema tan especifico, una voluntad propositiva y una dispo-
sicion a la interlocucion con los gobiernos. Sin duda, era un resultado de
la fuerza que traia el movimiento social luego de la impugnacion de la pro-
puesta del ALCA que trajo consigo su derrota, y de las expectativas creadas,
en el mismo plano discursivo, en torno a la posibilidad de una “integracion
alternativa”. Es sorprendente la pertinencia de los debates alli organizados
siguiendo los temas fundamentales de la integracion, asi como los alcances
de las propuestas elaboradas por las organizaciones sociales. Se trata, pues,
de un ejercicio masivo de participacion de “la sociedad civil” convertido por
ella misma en un hecho, sin necesidad de invitacion, aunque contara con la
aquiescencia de los gobiernos.

Dos son las ensefianzas que se pueden extraer por el momento.
La primera consiste en que la eficacia del ejercicio, en lo que se refiere
a los contenidos (aunque también a lo organizativo), tiene que ver con
el hecho de que el tema de la integracion, asi fuese como oposicion a la
ideologia del libre comercio, venia discuti¢ndose entre las organizaciones
y movimientos sociales desde hacia mas de diez afios. La segunda tiene
que ver con lo que se discutira enseguida y se refiere al debilitamiento
progresivo de la influencia social en la siguiente etapa del proceso de
integracion, o sea con la creacion de Unasur.Y no fueron pocas las cartas
y las reuniones que se llevaron a cabo, especialmente en los temas, ener-
getico y de la nueva arquitectura financiera. Al parecer la participacion,
sin ubicacion institucional, quedo librada a la buena voluntad politica de
los gobiernos.

No obstante, debe reconocerse el intento que se hizo desde el pro-
ceso que llevaria a la constitucion de Unasur, con la realizacion en Quito en
julio de 2007, del Seminario “Mecanismos de participacion de la Sociedad
Civil”. Las conclusiones revisten el mayor interés ya que subrayan no solo las
minimas y conocidas exigencias, por ejemplo de respeto a la independencia
y acceso a la informacion, sino que reconocen la heterogeneidad de la llama-
da sociedad civil y la diversidad y complejidad de los temas, que imponen,

por ejemplo, mecanismos especificos, diferenciados y flexibles'. Aunque no

13 Ver: “Cumbre Social por la Integracion de los Pueblos, 6-9 de diciembre de 2006, Cochabamba,
Bolivia. MEMORIA”. 2. Impresion. Fundacion Solon. La Paz, Dic. de 2007.
14 Ver, Cumbre Social, ob. cit.
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hubo continuidad en el esfuerzo, si debe destacarse su inclusion en el Tratado

Constitutivo. Asi:

(Art. 18) Se promoverd la participacion plena de la ciudadania en el proceso
de la integracion y la union suramericanas, a través del dialogo y la interac-
cion amplia, democrdtica, transparente, pluralista, diversa e independiente
con los diversos actores sociales, estableciendo los canales efectivos de informa-
cion, consulta y sequimiento en las diferentes instancias de UNASUR.

Los Estados Miembros y los organos de Unasur generaran mecanismos y es-
pacios innovadores que incentiven la discusion de los diferentes temas garan-
tizando que las propuestas que hayan sido presentadas por la ciudadania,

reciban una adecuada consideracion y respuesta.”

3. El funcionamiento de UNASUR

Como se dijo anteriormente, no es una novedad encontrar el prin-
cipio de la participacion, para todas las instituciones, en el puro plano dis-
cursivo, aunque no es tampoco algo desdenable ya que ofrece posibilidades
de materializacion. Para las organizaciones de la sociedad civil, incluidas las
organizaciones de los movimientos sociales, lo que interesa en cada area, es
la factibilidad de incidir de manera eficiente y eficaz en los eslabones claves
de la cadena de decision, es decir, se toma en cuenta la estructura o sistema
pertinente de toma de decisiones.

En los procesos de integracion es preciso determinar, antes que
cualquier otra cosa, la distribucion de competencias entre los organos de la
integracion y los Estados Nacionales miembros. En ese mismo sentido, hay
que identificar como opera el juego politico, o partidista, en ambos espacios;
es tal vez uno de los aspectos que revisten mayor complejidad, al punto que
todavia en la Union Europea se habla de un deficit democratico. Ahora bien,
tal como se ha sefialado reiteradamente en este trabajo, el proceso de Unasur
que, entre otras cosas, excluye los aspectos comerciales y economicos que
han caracterizado los modelos conocidos, se basa en un mecanismo intergu-
bernamental. Quiere decir que sus competencias se limitan taxativamente a
los acuerdos que alli se pacten. Desde ese punto de vista, parece descartada la
posibilidad de incidir en la instancia maxima de decision, como no sea a traves
de las posiciones de cada uno de los gobiernos.

No obstante, como también se ha dicho, Unasur, en el esfuerzo,
segun se dice, de construir la integracion (como proceso), adelanta, igual-

mente, politicas y programas ya aprobados, de caracter permanente. En
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este orden de ideas cabria entonces un papel fundamental, en la estructura
de decisiones, al Consejo de Delegados." Este Consejo, como se sabe, se
encarga de preparar proyectos de decision e implementar las mismas. En
el Tratado constitutivo, se le confiere la siguiente atribucion (Art. 9): “pro-
mover los espacios de dialogo que favorezcan la participacion ciudadana en
el proceso de integracion suramericana”.

El punto a discutir aqui seria: ;Es conveniente —y factible— pro-
poner un espacio similar al Foro existente en Mercosur que, como se vio,
puede ocuparse de los rumbos del proceso? Obviamente, en relacion con
el Consejo de Delegados. O, ;resulta mas efectivo disponer espacios de
participacion en todos y cada uno de los consejos ministeriales sectoriales?
Tengase en cuenta que hasta ahora, la experiencia no parece halagadora. El
movimiento sindical, por ejemplo, al referirse al Encuentro Internacional
Proteccion, Promocion y Seguridad Social en los Paises de Unasur, que se
realizo como parte del Plan de Accion (2010-2011) del Consejo de Desa-
rrollo Social, sefiala que no conto con la participacion de representantes de
la sociedad civil y concluye: “Para un tema tan importante para los/as tra-
bajadores/as, es hasta imprudente no contar con una minima participacion
sindical ”'® Habria que precisar los mecanismos, los alcances de la participa-
cion, los actores, etc., seguramente diferentes segln el area. Desde luego,
la participacion en este nivel no es excluyente de la otra.

Ahora bien, entre los Consejos Ministeriales tenemos el Cosiplan.
Aqui el area —al igual que en el energetico—nos esta remitiendo, no solamente
a la cuestion de las politicas y los programas, sino a la de los proyectos —obras
de infraestructura— que, por supuesto, tienen impactos territoriales, es decir,
socioambientales. En este sentido, nos lleva a la experiencia que hemos deno-
minado “orientada a la sociedad civil” en la medida en que rescata la presencia
de las comunidades locales (aparte de la experticia de las ONG). Solo que,
ahora, se acerca a la segunda, mucho mas relacionada con movimientos socia-
les organizados ya que se busca la incidencia en el programa de infraestructura,
en su conjunto. Es evidente que trae consigo la discusion acerca de si se trata
de “participacion comunitaria” o “participacion de movimientos sociales”. Ob-
viamente, es un problema que debe ser resuelto por los actores mismos.

En cuanto a las instancias y mecanismos, dentro del Cosiplan, el
problema que ya se ha puesto de manifiesto consiste en el papel determi-

nante de la IIRSA. Es un hecho que el programa en su conjunto, es decir

15 Es esta también la oportunidad que ve el movimiento sindical. Ver: Confederacion Sindical de
Trabajadores y Trabajadores de las Américas, ob. cit.
16 Confederacion sindical de trabajadores y trabajadores de las Américas, ob. cit. p. 62.
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la API, ya fue decidido con la participacion fundamental de los gobiernos
nacionales. Solo un esfuerzo enorme podria llevar a una modificacion. El
margen de decision, entonces, se limita al grupo de proyectos que se en-
cuentran en la etapa de estudio de factibilidad. Aunque para los ubicados
en etapas mas avanzadas, caben variantes o, por lo menos, planes comple-
mentarios, de manejo (desde la construccion) o de “desarrollo regional”
a proposito de los impactos socioambientales previstos. Sin descartar que
buena parte de las resistencias por parte de las organizaciones sociales (y la
emergencia de conflictos) tiene que ver —en el caso de la infraestructura de
transporte— mas bien con su conexidad con otros megaproyectos, ya sea de

explotacion de recursos naturales o de monocultivos.
Consideraciones finales

Son numerosos los proyectos y politicas que se estan emprendiendo
en el ambito de Unasur, asi como los lugares de participacion y los actores
sociales interesados en ella. No obstante, hemos privilegiado para nuestros
objetivos los proyectos de infraestructura seleccionados e impulsados por el
Cosiplan. Obedece, en parte, a razones puramente practicas pero tambien a
que si en alglin area se manifiesta la voluntad regionalista o integracionista es,
como se ha explicado, en la construccion de infraestructura.

En efecto, esta orientacion es altamente significativa no solo en
materia economica sino desde el punto de vista social y politico. Es claro
que se trata, por definicion, de una colosal intervencion sobre el territorio
con multiples y graves efectos ambientales y sociales. Tal como quedo es-
tablecido desde el examen del disefio de la IIRSA, los “ejes de integracion
y desarrollo” parecen enfrentarse a enormes “obstaculos” naturales, princi-
palmente la gran cordillera de los Andes y el pantanal brasilefio, que deben
ser superados con enormes obras de ingenieria. Se afectan asi subregiones
de gran valor ecosistémico como la zona andino-amazonica, los bosques
tropicales y subtropicales y el Chaco en Argentina, Bolivia y Paraguay, entre
otras.Y eso que, al parecer, se rechazaron, o aplazaron, enormes proyectos
como las hidrovias Parana-Paraguay y Orinoco-Amazonas-Rio de la Plata.

Tengase en cuenta, ademas, que se afiaden las grandes obras del
sector energetico, particularmente las hidroelectricas, y lo mas significati-
vo, aquellas que justifican el plan de infraestructura, asociadas a la explota-
cion de los recursos naturales, como las de la mineria y diversos monocul-
tivos. Estamos, pues, en presencia de un ambicioso plan de reordenamiento

y fragmentacion territorial. Facil es prever, como consecuencia de todo

Hacia una estrategia de incidencia
de la sociedad civil en UNASUR

33



34

esto, gravisimos perjuicios de orden ambiental. Entre otros: contaminacion
del agua, deforestacion, ecosistemas en riesgo, perdida de areas naturales,
deterioro del suelo, perdida de biodiversidad.

Ahora bien, en muchos de estos casos estamos hablando de territo-
rios habitados. En algunos casos por comunidades campesinas que resultan
afectadas pero, en la gran mayoria por pueblos indigenas que, por cierto, de-
tentan un derecho colectivo sobre ellos. Asi mismo, comunidades afrodescen-
dientes que podrian invocar derechos analogos, aunque solo en muy pocos
paises se les ha reconocido como titulares de un derecho colectivo.

En una obra reciente, Carlos Walter Porto-Gongalves recoge al-
gunas estadisticas seglin las cuales “a lo largo de los ejes de la IIRSA, se
identifican 1347 territorialidades, a saber: 664 comunidades indigenas; 247
comunidades campesinas; 146 comunidades de afrodescendientes y sus qui-
lombos, palenques, cumbes; 139 comunidades de poblaciones tradicionales,
ademas de 60 organizaciones sociales, 59 organizaciones ambientalistas y
19 de otros tipos”."”

Es este un aspecto de la mayor importancia. Confronta la ideologia
habitual de cierto tipo de desarrollismo que supone ciertas regiones —la sel-
va— como “virgenes”, esto es, completamente deshabitadas. La intervencion
sobre el territorio, en realidad esta vulnerando derechos de significativos
grupos poblacionales que no son menos ciertos porque la densidad pobla-
cional sea en algunos casos baja.Y uno de los efectos mas conocidos es el
desplazamiento forzado que también se denomina “reasentamiento”.

Ahora bien, el derecho al territorio supone un habitat, es decir
unas condiciones especificas para la vida. Por eso, atin en los casos en que
no es indispensable el reasentamiento, por ejemplo en algunas carreteras,
ha de tenerse en cuenta el cambio brutal en las condiciones de vida. Los
perjuicios ambientales significan en este caso violaciones a los derechos
humanos y, para los grupos étnicos, un atentado contra su identidad e in-
tegridad cultural. Generalmente, el proyecto conlleva, ademas, modifica-
ciones acumulativas. Otros proyectos econbmicos, como ya se menciono,
procesos de inmigracion y poblamiento y hasta de urbanizacion.

Sobra decir que esta situacion (sobre todo con las hidroelectricas-
hidrovias) es la que ha venido propiciando multiples conflictos que se co-
nocen como socioambientales. Es cierto que en casi todos estos proyectos,
especialmente cuando son financiados por la Banca Multilateral, se con-

templan las llamadas Evaluaciones de impacto ambiental, EIA, en algunos

17 Porto-Gongalves, Carlos Walter. “Ou inventamos ou erramos”, en: Rego V., André¢, P. Silva B.,
A. Bojikian C. Governanca Global e Integragao da América do Sul IPEA, Brasilia, 2011.
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de ellos con participacion de la sociedad civil, pero el balance que se tiene
de la utilizacion de estos instrumentos es negativo en términos de evitar
o reconducir los conflictos, dada su insuficiencia, su caracter tardio o su
nula aplicacion.'® Por otra parte, es claro que estas evaluaciones (incluidas
las mas amplias, regionales) se inscriben generalmente en una logica de
mitigacion y adaptacion. La insuficiencia de este enfoque es notoria. Seria
preciso aceptar la discusion sobre la validez del proyecto mismo o por lo
menos la exploracion de alternativas o variantes. Mas atn si se tiene en
cuenta que en la version actual de la IIRSA se supone que uno de los obje-
tivos es el “desarrollo regional” y es obvio que las comunidades afectadas
deberian tener una opcion preferencial de opinar sobre la propuesta.

En terminos generales, parece que la participacion localizada, por
mas auténtica y completa que sea, resulta insuficiente. Es indispensable te-
ner acceso a un nivel de mayor globalidad que permita discutir las politicas
y el planteamiento y disefio de los proyectos en sus objetivos explicitos e
implicitos. En este caso reviste mayor complejidad ya que un proyecto de
integracion implica, hasta cierto punto, un manejo compartido de los re-
cursos naturales, lo cual obliga a un nuevo equilibrio entre participaciones
de la sociedad civil en cada una de las naciones y participacion en la instan-
cia de integracion. En Unasur, como se ha visto, la estructura de direccion
y gestion ofrece, para la infraestructura, el Cosiplan. Nos estamos enfren-
tando a un aspecto parcial de la construccion de la integracion; sin duda
implica una dificultad pues seria preciso abordar el sentido global del actual
regionalismo en America del Sur, pero ofrece a la vez mayor viabilidad vy,
como se dijo antes, una interesante oportunidad ya que la infraestructura
es una pieza clave del enfoque adoptado.

Todo esto significa, al mismo tiempo, una redefinicion del con-
junto de actores sociales de la participacion; la propia nocion de sociedad
civil tiene que ser replanteada. Es de alguna manera una cuestion de escala.
Obviamente, en el plano de la globalidad se espera la influencia de los prin-
cipales movimientos sociales organizados, como el sindical, el campesino y

nuevos movimientos sociales como el de las mujeres, el ambientalista o el

18 Ver por ejemplo: Balvin, Doris y Patricia Patron, “Carretera interoceanica Sur. Consideraciones
para su aprovechamiento sostenible. Asociacion Civil Labor, Lima, Abril 2008. Barros, Flavia
(org) “Banco Mundial, Participagao, Transparencia e Responsabilizagao” Rede Brasil, Brasilia,
Janeiro de 2001. Dourojeanni, Marc. “Estudio de caso sobre la carretera interoceanica en la

Iz

amazonia sur del Perd” Lima, junio 2006. Florez, Margarita (Org,), “Selva Abierta. Via Pasto-
Mocoa e hidrovia del Putumayo” ILSA, Bogota, diciembre 2007. Organizacion Indigena Chi-
quitana, OICH, “Los impactos ambientales por la construccion de la carretera bioceanica Santa

Cruz-Puerto Suarez”, CEADESC, Santa Cruz, Bolivia, oct. 2007.
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de derechos humanos. Pero, atin en aquellos de caracter territorial donde
resulta decisiva la participacion local como el de los pueblos indigenas o
afrodescendientes, es igualmente clave la incidencia en el plano global. Se
ponen de manifiesto asi, del lado de los actores sociales, problemas de arti-
culacion, de representacion y de formacion de consensos.

Una ilustracion, que revela asi mismo grandes avances, nos la ofre-
cen los pueblos indigenas. En efecto, como se sabe su punto de partida en la
reivindicacion de sus derechos colectivos sobre sus territorios, reconocidos o
por reconocer, se encuentra en el derecho a la consulta previa, libre e infor-
mada respecto a toda clase de politicas y proyectos que los afecten, tal como
se establece en el Convenio 169 de la OIT. Desde luego, el reconocimiento
de este tltimo derecho, sobre todo cuando debe interpretarse en casos espe-
cificos como consentimiento, es desigual segtin los paises, lo cual no deja de
ser un obstaculo.” En todo caso, puede invocarse desde ya, junto con otras
prescripciones del mismo Convenio, como derecho a la participacion. No
obstante, las organizaciones de los pueblos indigenas de Suramérica se vienen
pronunciando sobre la politica general de infraestructura en la integracion.
La Coordinadora Andina de Organizaciones Indigenas, CAOI, por ejemplo,
llama a la reestructuracion de la IIRSA y define una estrategia que, significa-
tivamente, debe desarrollarse en el plano local, nacional ¢ internacional.”

Utilizando esta Gltima expresion de manera analoga, podria decir-
se, para todos los actores sociales, que serfa indispensable una estrategia, en
este caso de incidencia, a la vez local, nacional e internacional (el proceso de
integracion).’' Incidencia que serfa deseable estructurar como participacion.
Desde luego, implica, como parte de la misma estrategia, el logro de espacios
y mecanismos efectivos de participacion. Este objetivo intermedio es quiza
el que ofrece mayor dificultad ya que la legitimacion de la participacion es
algo logrado, por lo menos en el discurso, y, la factibilidad de los cambios
en politicas y planes es simplemente el supuesto de cualquier oferta seria de

participacion.

19 Ver: “El derecho a la consulta previa en América Latina” Revista EI Otro Derecho, N°. 40, ILSA,
Bogota, junio de 2009.

20 “Estrategia de la CAOI para reestructurar IIRSA”, Documento de la Coordinadora Andina de
organizaciones indigenas-CAOI, marzo, 2008, Santa Cruz, Bolivia.

21 Es aqui donde cabe una consideracion sobre la posibilidad de incidencia a traves de la financia-
cion. Como se advirtio antes, la orientacion actual propone una estructura de la misma con
enfasis en la inversion privada. Es claro, que un papel fundamental va a tenerlo el BNDES. No
obstante, la experiencia de incidencia que se ha tenido por esta via, se ha desenvuelto proyecto
por proyecto y en ambitos locales. Aunque el papel de la banca Multilateral se conserva en un
sentido técnico, no es claro que constituya un nivel principal de decisiones globales. Aqui la

incidencia cobraria sentido pero en la combinacion de lo local, lo nacional y lo internacional.
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LA OFERTA DE PARTICIPACION EN UNASUR:
DE LO FORMAL A LO REAL

CarLos REVILLA

I. Introduccion:

Desde la realizacion del Congreso de Panama en 1826, la creacion de la
Union de Naciones Suramericanas se presenta —al menos en el plano dis-
cursivo— como el intento mas ambicioso de integracion de los paises de la
region. Dicho intento, sin superar, pero atemperando las tensiones y dife-
rencias de larga data entre varios de los paises miembros, se desarrolla en
una coyuntura en la que varios de sus gobiernos se afirman discursivamente
a laizquierda del espectro politico, lo cual los enfrenta con otros tantos que
sin querer expresar abiertamente su posicionamiento neoliberal prefieren
mantener politicas a favor del libre mercado y la inversion extranjera.

Es precisamente ¢sta ultima, la que gracias a la demanda de mate-
rias primas y energia de los paises asiaticos se ha situado en el campo de las
industrias extractivas, en especial la gran mineria y los hidrocarburos, dan-
do lugar a una serie de conflictos socio-ambientales poblaciones indigenas
y otros grupos sociales de la region que en los Gltimos afios han adquirido
avances importantes en el reconocimiento y exigibilidad de sus derechos.

Por su parte, el crecimiento de la region (cercano al 7% en prome-
dio) tiene como principales representantes a paises como Venezuela y Bra-
sil. Este tltimo cuenta con la industria mas desarrollada de la region pero
se enfrenta a la salvaje competencia con los paises asiaticos por el mercado
regional. Fue precisamente dicho pais el que en el afio 2000 se convirtio
en el principal impulsor de la Iniciativa para la Integracion de la Infraes-
tructura Regional (IIRSA) en un intento de interconectar a los mercados
regionales para la realizacion de los productos provenientes de su creciente

aparato industrial.
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La IIRSA es incorporada a la Confederacion Suramericana de
Naciones en 2004 y hoy esta vinculada al Consejo Suramericano de In-
fraestructura y planeamiento de UNASUR (COSIPLAN) mismo que en
su planificacion incluye 31 proyectos de infraestructura para la integracion
regional a ser ejecutados entre los afios 2012 y 2020.

La dimension de esta inversion tendra impactos sociales y ambien-
tales sin precedentes en la region. En este marco, las cuestiones sobre la
democracia y la participacion de la sociedad civil en la toma de decisiones
del organismo de integracion son cruciales.

El documento procura identificar y actualizar informacion sobre
los mecanismos formales e informales con los que cuenta la Sociedad Civil
para incidir en la toma de decisiones respecto a los proyectos de UNASUR
y en particular de la IIRSA tanto como para lograr el respeto y el avance

progresivo de sus derechos en los procesos de integraci(')n.

II. Antecedentes de la integracion
sudamericana: tendencias y contradicciones

Los antecedentes de la integracion sudamericana han estado marcados por ini-
ciativas tradicionalmente orientadas a la liberalizacion comercial, tales como
el Mercado Comun del Sur (Mercosur) y la Comunidad Andina (CAN). Las
mismas han estado orientadas ideologica y programaticamente por el modelo
de “economia abierta” ampliamente practicado durante la etapa neoliberal'.

Dicho modelo se sustentaba en un pensamiento liberal-ortodoxo
que abogaba por la apertura irrestricta de la economia bajo el impulso de
un nimero reducido de sectores productivos, en funcion de sus mayores
ventajas comparativas y su capacidad de insercion en el mercado interna-
cional. Esta vision concedia preferencia a la creacion de zonas de libre co-
mercio sobre las uniones aduaneras entendidas como un obstaculo para las
negociones con socios internacionales. En terminos politicos, los detento-
res del modelo de “economia abierta” mostraban una posicion favorable a
acercarse a Estados Unidos como el principal socio externo’.

El Mercosur y la CAN, pese a priorizar sus objetivos de liberaliza-
cion del comercio, no han podido incrementar la interdependencia entre

los paises miembros ni mucho menos reformular el comercio regional lo

1 Miriam Gomes, “Procesos de Integracion de America del Sur y el papel de Brasil: los casos del
Mercosur y la Unasur” en Revista CIDOB d’afers internacionals, N°.0 97-98, UNASUR, Barcelona
(abril 2012), pp. 87-100.

2 Miriam Gomes, op. cit., pp. 87 — 100.
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suficiente como para romper su dependencia de los intercambios con paises
fuera del continente’.

La primacia de dicho paradigma se ha visto mermada en los ulti-
mos 12 afios por diferentes factores vinculados a los cambios en la geopoli-
tica hemisferica. Entre estos se cuenta la menor capacidad de Estados Uni-
dos para aplicar su agenda politica y economica para la region y el notable
crecimiento economico de algunos paises latinoamericanos tanto como el
giro hacia la izquierda de sus gobiernos.

En lo que hace al primer factor, cabe destacar que a partir del
2001, el gobierno de George W. Bush redujo la intensidad y sistematicidad
de sus acciones para implementar un regimen generalizado de intercambio
comercial con los paises sudamericanos bajo el paraguas de la iniciativa del
ALCA. Frente a la pérdida de respaldo que ha sufrido dicha iniciativa, la
administracion de Obama, mas preocupada por resolver los problemas de
la crisis economica, no ha sido capaz de formular ni muchos menos poner
en practica una estrategia alternativa que le permita a EEUU recuperar el
nivel y rango de influencia politicos que habia tenido tradicionalmente.

Todo esto, ha permitido un mayor espacio de actuacion para la di-
plomacia brasilera y venezolana en tanto que paises en franco crecimiento
y consecuente influencia regional. En el primer caso, el éxito del modelo
de sustitucion de importaciones permitio la consolidacion de sectores desa-
rrollistas fuertes y estables, y dio lugar a una estructura industrial compleja
y diversificada. Desde inicios de los afios 90, Brasil busco la creacion de un
Area de Libre Comercio de Suramérica (ALCSA) orientado a asegurar los
productos brasilenos en el mercado regional antes de que se concretara el
ALCA*. A partir del gobierno de Lula da Silva, Brasil ha visto a la integracion
economica de Ameérica del Sur bajo su liderazgo, como un mecanismo para
acceder a mercados extranjeros, proyectar sus empresas nacionales y forta-
lecer al pais en negociaciones internacionales, por medio de la inclusion de
temas de infraestructura. En este contexto, el “desarrollo” se entendia como
base del proceso regional de integracic')ns.

El Mercosur, al afrontar problemas en su dimension comercial, re-
dujo su importancia para la estrategia brasilera con miras al liderazgo sud-
americano. Sin embargo, conservar las buenas relaciones de cooperacion

con Argentina sigui(') siendo una prioridad para Brasil.

3 Miriam Gomes, op. cit., pp. 87 — 100.
Lourdes Regueiro y Mayra Barzaga: UNASUR: Proceso y Propuesta. FESAEPS. Enero 2012.
Quito

5  Miriam Gomes, op. cit., pp. 87 — 100.
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Desde Venezuela, se ha ido estructurando una vision de integracion
denominada por algunos como “bolivariana”, la misma se orienta hacia la
o . . . .
constitucion de una especie de confederacion latinoamericana con bases eco-
nomicas fuertes pero orientada por estrategias con alto contenido politico. A
partir del 2004, dicho pais con el apoyo de Ecuador y Bolivia, ha asumido la

integraci(')n como un instrumento antiliberal y antiestadounidense®.
II.1 Los Antecedentes de la Participacion

S6lo en los Gltimos anos, tanto el Mercosur como la CAN, han
dado pasos hacia la construccion de una agenda social que trasciende los
meros objetivos comerciales y promueve la institucionalizacion de la pre-
sencia de la sociedad civil en los procesos de integracion subregional.

En el caso del Mercosur destacan el Parlamento del Mercosur, el
Foro Economico y Social, la Comision Sociolaboral del Mercosur, el subgru-
po de Trabajo n® 10 de Asuntos Laborales, Empleo y Seguridad Social, la
Reunion Especializada de la Mujer (REM), la Reunion Especializada de Agri-
cultura Familiar (REAF) y la Reunion Especializada de Cooperativas de Mer-
cosur (RECM). Con ellos, el Grupo de Alto Nivel Estrategia Mercosur de
Crecimiento del Empleo (GANEMPLE) y la Reunion de Altas Autoridades
de Derechos Humanos del Mercosur y estados asociados (RADDHH). Los
de Mercosur constituyen los espacios mas avanzados de consulta de la socie-
dad civil entre los diferentes mecanismos de integracion regional, lo cual sin
embargo; no implica participacion y empoderamiento efectivos ya que aun se
encuentran delimitadas por las agendas de sus respectivos gobiernos.

Por su parte la CAN, cuenta con el Parlamento Andino, los Con-
sejos Consultivos Laboral y Empresarial como instancias de participacion
social en aspectos economicos. No obstante; a partir del ano 2001, la CAN
ha trabajado en una agenda social y ha fijado el objetivo de generar mayores
espacios para la participacion de actores y organizaciones sociales. Es asi
que se han constituido instancias tales como el Consejo Consultivo de los
Pueblos Indigenas (2007) y se han previsto espacios para la participacion
de las poblaciones en proyectos especificos vinculados la conservacion y
aprovechamiento de recursos naturales, saberes tradicionales, biodiversi-
dad, manejo territorial y cambio climatico. Sin embargo; los ambitos pro-
puestos atin son poco efectivos en lo que hace a garantizar la incidencia de

la sociedad civil en las principales decisiones del organismo.

6 op.cit.
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III. UNASUR y el nuevo paradigma
de integracion

En el ano 2000, el presidente Fernando Henrique Cardoso, organi-
20 la primera reunion de presidentes de la region en Brasilia, orientada a la
formacion de una comunidad sudamericana. Los temas centrales fueron la
integracion economica, el fortalecimiento de los regimenes democraticos y
la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional Sudamericana
(IIRSA) ’. Dicha reunion se dio en el contexto de auge de los procesos de
negociacion del ALCA, mismos que ponian en riesgo el acceso preferen-
cial de los productos brasilefios a los mercados regionales. La definicion de
prioridades estuvo muy acorde con los intereses brasileros de expandir la
infraestructura regional y reafirmar la compatibilidad entre los esquemas
comerciales subregionales, regionales y hemisféericos con el fin de fortale-
cer la posicion negociadora frente a EEUU y la Union Europea.

En junio de 2002, los Presidentes Sudamericanos suscribieron
el denominado Consenso de Guayaquil en el que ratificaron varios de los
acuerdos de Brasilia e incluyeron otros como la escasez de recursos para la
inversion productiva, la creacion de un mecanismo internacional de solida-
ridad financiera con la democracia y la importancia de la Ayuda Oficial al
Desarrollo (AOD). En este mismo espacio manifestaron su preocupacion
respecto al mantenimiento e incremento de los subsidios agricolas en los
paises del Norte por su impacto en la distorsion de la competencia. Asi
tambien, se elaboro la Declaracion sobre la Zona de Paz Sudamericana y el
enfasis en los esfuerzos dirigidos a limitar gradualmente y transparentar los
gastos de defensa. De igual modo, se confirmo la importancia del tema de
la infraestructura para el comercio y la integracion regional en el marco del
IIRSA asi como los esfuerzos orientados a consolidar los acuerdos CAN —
Mercosur®.

Cabe destacar que, al tratarse de una iniciativa gubernamental bra-
silera, en estas primeras cumbres la sociedad civil y los movimientos sociales
suramericanos no tuvieron ninguna participacion ni en lo que hace al plantea-
miento programatico ni al rumbo operativo que podria tomar la iniciativa’.

En diciembre del 2004, los presidentes de America del Sur reu-

nidos en la III Cumbre en Cusco Pert deciden conformar la Comunidad

7 Miriam Gomes, op. cit., pp. 87 — 100.

8  op.cit.
9 Lourdes Regueiro y Mayra Barzaga: UNASUR: Proceso y Propuesta. FESAEPS. Enero 2012.
Quito.
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Sudamericana de Naciones sustentada en la historia, la identidad y los va-
lores compartidos, el potencial regional para enfrentar desafios comunes y
fortalecer su capacidad negociadora. Un hito importante de esta reunion
es el reconocimiento de que no es posible lograr la inclusion social y la
eliminacion la pobreza atendiendo tnicamente al crecimiento economico.
Pese a ello, dicho evento no planteo ningtin mecanismo de participacion ni
consulta con los sectores populares en tanto sujetos de una intervencion al-
ternativa en este sentido. Este aspecto redundaba en el deficit democratico
de la experiencia de integracion regional, marcada por su caracter intergu-
bernamental y los mecanismos consultivos hacia los sectores empresariales
favorecidos en estos procesos.

Por otro lado, aunque la Declaracion de Cusco marca un hito en
el nacimiento de la Comunidad, no pasa de ser un hecho politico mas que
juridico, debido a que se sustenta en compromisos sujetos a las voluntades
de los paises miembros con escasos efectos vinculantes sobre la practica'.

Posteriormente, la primera cumbre de la entonces Comunidad
Sudamericana de Naciones celebrada en Brasilia, el 30 de septiembre de
2005, marco como prioridades el tratamiento de las asimetrias entre sus
paises miembros como respuesta a la preocupacion de algunos respecto
a la gran dimension de la economia brasilera, junto con ello; se incluyo
el dialogo politico, la integracion fisica, el medio ambiente, la integracion
energetica, la convergencia entre los procesos de integracion de la cany el
MERCOSUR, la creacion de mecanismos financieros regionales y la promo-
cion de la cohesion social. De igual modo; comienza a instalarse la preocu-
pacion por la proteccion y aprovechamiento racional y sustentable de los
recursos naturales, entre ellos el agua'.

En ese marco, surgen otras propuestas con trasfondo geopolitico ta-
les como la originada en Venezuela con la iniciativa Petroamérica. De este
modo, ya no es Brasil el Gnico generador de propuestas que coadyuven a la
legitimacion internacional de sus proyectos en busca del apoyo y la participa-
cion suramericana. Igualmente, se manifiesta en este escenario la ruptura del
consenso sobre la iniciativa del ALCA. Aspecto en el que sin duda los movi-
mientos sociales de la década han tenido un papel importante, sin embargo;
contradictoriamente ello favorecio el desarrollo de proyectos mas autonomos
tales como los TLC de Chile, Colombia y Per( con Estados Unidos'.

10 Lourdes Regueiro y Mayra Barzaga: UNASUR: Proceso y Propuesta. FESAEPS. Enero 2012.
Quito.

11 Miriam Gomes, op. cit..

12 Lourdes Regueiro y Mayra Barzaga: UNASUR: Proceso y Propuesta. FESAEPS. Enero 2012.
Quito.
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Bajo la influencia de las tendencias sociales de la coyuntura, el plan
de accion elaborado en este evento incluye la diversificacion de temas que
afectan al desarrollo regional tales como la desigualdad social y la inciden-
cia de enfermedades como el dengue y la malaria.

En la Segunda Cumbre de Jefes de Estado de la Comunidad Sud-
americana de Naciones realizada el 9 de diciembre de 2006 en Cochabam-
ba, Bolivia, se hace patente un viraje en la forma de concebir la integracion
hacia “un nuevo modelo de integracion para el siglo XXI”. En la misma,
comienza a perfilarse la orientacion que se concretaria en la creacion de
UNASUR bajo los principios de solidaridad y cooperacion, soberantia, paz,
democracia y pluralismo, respeto por los derechos humanos y armonia con
la naturaleza.

Dicha cumbre también plantea ciertas novedades como la incorpo-
racion de diversos actores y amplia la mirada hacia areas mas alla de econo-
mia. De este modo, se aplica mayor énfasis a las asimetrias sociales, la ciu-
dadania sudamericana, la migracion, la identidad cultural, la cooperacion
ambiental, la integracion energética, financiera, industrial y productiva. De
igual modo, se asume que todos los paises no pueden avanzar al mismo rit-
mo ni tienen los mismos niveles de compromisos.

De forma importante, dicha cumbre es la primera en incorporar
con mayor claridad el tema de la participacion ciudadana. Para ello, se pre-
ve el desarrollo de mecanismos de dialogo entre las instituciones de la CSN
y la Sociedad Civil para una mayor participacion en la formulacion de poli-
ticas de la integracion sudamericana.

En mayo del 2008, la Comunidad Sudamericana paso a denominar-
se Union de Naciones Suramericanas (UNASUR). El Tratado Constitutivo
firmado en Brasilia'’ establece como objetivo construir de manera partici-
pativa y consensuada un espacio de integracion cultural, social, economica
y politico otorgando prioridad al dialogo politico, las politicas sociales, la
energia, la infraestructura, el financiamiento y el medio ambiente. El ho-
rizonte de dicha integracion contempla la eliminacion de la desigualdad
socioeconomica, lograr la inclusion social, la participacion ciudadana y el
fortalecimiento de la democracia en el marco de la independencia y sobe-
rania de los Estados'”.

Para algunos analistas, la UNASUR asume caracteristicas particulares

con respecto a otras iniciativas de integraci(')n. A diferencia de estas se aseme-

13 Dicho tratado fue firmado por 12 paises: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador,
Guyana, Paraguay, Per(, Surinam, Uruguay y Venezuela.
14 Tratado Constitutivo de la Union de Naciones Suramericanas, Articulo 2. Disponible en www.

integracionsur.com.
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jarfa mas a un instrumento de gobernanza regional que a un esquema de inte-
gracion tradicional, debido a la gran importancia asignada al factor politico®.

Al tener una orientacion cooperativa amplia, formalmente puede
articular e incluir otras iniciativas subregionales como el Mercosur, la CAN
e incluso regionales como el ALBA. Entonces, se entiende que la integra-
cion se alcanzara a traves de un proceso innovador que incluye lo avanza-
do en los procesos de Mercosur y CAN asi como la experiencia de Chile,
Guyana y Suriname pero yendo mas alla de la mera “convergencia de los
mismos”. No obstante, éste debera ser un proceso flexible y gradual para
que cada Estado adquiera los compromisos “segun su realidad”'®.

Asi planteada, la tarea de lograr la integracion esperada no es facil y
es precisamente alli donde se expresan las principales debilidades y limita-
ciones institucionales de la UNASUR puesto que debe enfrentar la comple-
jidad de ir mas alla de lo hecho hasta ahora y de su mera convergencia, pero
a la vez; dar una amplio espacio a la soberania de los Estados y la adquisicion
de compromisos por consenso de acuerdo a cada realidad especifica.

Si bien el dialogo politico ha mostrado cierta efectividad en la solu-
cion de algunos conflictos como los sucedidos entre Ecuador y Colombia,
o la crisis boliviana del 2008, la escasa concesion de soberania por parte de
los Estados, disminuye la posibilidad de constituir mecanismos institucio-
nales para vincular obligaciones y compromisos Estatales de forma efectiva.
Sobre esta situacion, han tenido una gran importancia no solo el fracaso de
la orientacion comercial de iniciativas previas sino especialmente, las dife-
rencias e incluso la polarizacion politico-discursiva entre varios de los go-
biernos de la region, aspecto que provee la principal explicacion por la cual
se ha optado por mecanismos muy flexibles, ya que lo contrario, hubiera
puesto en riesgo incluso la instauracion de la propia iniciativa integradora.

Por otro lado, los cambios politicos operados en algunos paises con-
templaron ciertos rasgos nacionalistas como respuesta al modelo neoliberal
de economia abierta, lo cual repercuti6 en preocupaciones por la dimen-
sion de la economia y la influencia politica de Brasil y presion6 por mayores
concesiones de parte de dicho pais. Esto llevo a dicho pais a asumir, tras un
intenso debate interno, algunos de los costos de la integracion sudamericana

no sin antes ponderar los mayores beneficios que ésta permitiria obtener'’.

15 Miriam Gomes, op. cit., pp. 87 — 100.

16 Tratado Constitutivo de la Uni6n de Naciones Suramericanas, Preambulo. Disponible en www.
integracionsur.com.

17 Una situacion emblematica sobre este aspecto fue el proceso de renegociacion de contratos de
venta de gas entre el Gobierno de Bolivia y la empresa Petrobras de Brasil tras la llamada “nacio-

nalizacion” llevada a cabo por el gobierno de Evo Morales.
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Aunque desde el Gobierno de Lula da Silva, Brasil como impulsor
de la iniciativa, concentro sus esfuerzos en la institucionalizacion, pronto
comprendi6 las dificultades politicas y practicas que ello encarnaba, razon

. . , . ,
por la que, sin abandonar dichos esfuerzos, presto mayor atencion al carac-
ter cooperativo en su dimension desarrollista, como un medio —no menos
politico— para generar el respaldo de los gobiernos dela regién alavez que
ponia en marcha parte de sus tareas de expansion economica, tales como la
construccion de infraestructura en el marco de la IIRSA.

De este modo, la UNASUR se forjo asumiendo objetivos no uni-
camente politicos o de “gobernanza regional” sino también de desarrollo y
crecimiento economico a concretarse por medio de la integraci(')n energé—
tica, la infraestructura regional, la integracion financiera, la cooperacion y
complementariedad economica y comercial, asi como la integracion indus-
trial y productiva'®.

Dicha vision cooperativa neo-desarrollista aunque impulsada fun-
damentalmente por Brasil tuvo eco y respaldo en buena parte de los paises
de la regién independientemente de la orientacion ideolégica—discursiva
de sus gobiernos, pero en especial; de paises influyentes como Argentina o
Venezuela.

Venezuela jug(') un papel importante en la incorporacion de la vi-
sion desarrollista en la medida en que la misma correspondia con sus obje-
tivos politicos y economicos en los que destacan su respaldo financiero a los
paises del ALBA en temas de desarrollo energético y en menor medida en
proyecto sociales y de infraestructura, mismos que coadyuvan en su estra-
tegia de posicionamiento regional como proveedor o inversor en el campo

g p g P P
energético a traves de su empresa estatal PDVSA. Aspecto que a su vez;
ponia en riesgo los intereses de Brasil.

No obstante, esta vision desarrollista forjada en UNASUR contem-
plaba tambien una dimension social importante, que si bien no es nueva, no
estuvo presente de inicio con tanto énfasis en iniciativas previas de integra-
cion debido a su horizonte fundamentalmente comercial. El trabajo de los
movimientos sociales en diferentes cumbres sociales y regionales paralelas,

, . T oL . .
ast como la orientacion discursiva izquierdista de los goblernos sudameri-
canos facilitaron la incorporacion formal de la dimension social.

De inicio, la UNASUR también proclamoé que la integracion era
necesaria para avanzar en el desarrollo sostenible y el bienestar de los pue-

blos y para contribuir a resolver los problemas de pobreza, exclusion y

18 Tratado Constitutivo de la Union de Naciones Suramericanas, Articulo 3. Disponible en www.

integracionsur.com.
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desigualdad social

. El desarrollo social y humano con equidad e inclusion
para erradicar la pobreza y superar las desigualdades, asi como la erradi-
cacion del analfabetismo y el acceso universal a la educacion de calidad
figuran como el segundo y el tercer objetivos especificos de la UNASUR
despues del de fortalecer el dialogo politico ente los Estados miembros y
antes de los referidos a impulsar la integracion energética, el desarrollo de
la infraestructura de interconexion regional y la integracion financiera™.

Es bajo ese marco que se crea el Consejo de Desarrollo Social, el
Consejo de Educacion y el Consejo Salud Suramericanos, sobre cuyas fun-
ciones y alcances nos extenderemos mas adelante.

Pese a estos avances importantes y a la configuracion de una es-
tructura burocratica en creciente complejizacion, la UNASUR por su én-
fasis en el dialogo politico, ha reeditado y tal vez profundizado la prepon-
derancia del caracter interestatal y mas propiamente intergubernamental
de iniciativas previas, lo cual incide en su déficit democratico y su baja
institucionalidad practica, aspectos que a su vez; podrian poner en riesgo su
estabilidad y cohesion a mediano o largo plazo.

El caracter fundamentalmente intergubernamental de la UNASUR
también tiene su impacto en la ausencia de mecanismos estables y eficaces
de participacion e incidencia de la sociedad civil en lo que hace a las princi-

pales decisiones del organismo de integracién.

IV. Estructura y funcionamiento de UNASUR

La UNASUR nace con una estructura basica compuesta por los
siguientes (')rganos:

El Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno, el Consejo de
Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores, el Consejo de Delegadas y
Delegados, la Secretarfa General y la Presidencia Pro-Tempore.

UNASUR asume una estructura piramidal en la que en términos
de capacidad de decision tiene como vértice al Consejo de Jefas y Jefes de
Estado, mientras que su base esta ocupada por la Secretaria General. Con
fines meramente descriptivos empezaremos por los ambitos de menor ca-
pacidad de influencia para llegar a los que la detentan en menor medida.

Pese a la notoriedad que se le asigna, en términos de la jerarquia

de sus atribuciones y de su capacidad de decision, la base de la estructura

19 Tratado Constitutivo de la Uni6n de Naciones Suramericanas, Preambulo. Disponible en www.
integracionsur.com.
20 op. cit., Articulo 3- Objetivos especificos. Disponible en www.integracionsur.com.
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se encuentra ocupada por la Presidencia Pro- Tempore. En los hechos
su poder es mas simbolico que efectivo y depende mas de la habilidad
diplomatica del Estado que la detenta que de las competencias asignadas.
Su poder es formalmente bastante limitado dado que no se preve que
pueda hacer propuestas programaticas o de institucionalizacion. Esta pre-
para, convoca y preside las reuniones de los 6rganos de UNASUR, pone
a consideracion el Programa anual de actividades a los Consejos en coor-
dinacion con la Secretaria General y representa a UNASUR en diferentes
foros internacionales bajo delegacion de los Estados miembros. La misma
se ejerce sucesivamente por cada uno de los Estados Miembros en orden
alfabetico por periodos anuales.

En el siguiente peldano de la estructura, se encuentra la Secretaria
General, cargo que sera designado por el Consejo de Jefas y Jefes de Estado
a propuesta del Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exterio-
res. La Secretaria General apoya con funciones secretariales a los diferentes
Consejos y la Presidencia Pro Tempore. No obstante, a diferencia de la an-
terior; tiene la posibilidad de proponer iniciativas y efectuar el seguimiento
de las directrices de la UNASUR asi como de participar con derecho a voz
en las reuniones de los 6rganos de UNASUR. No obstante, sus atribuciones
estan marcadamente delimitadas por lo que goza de un escaso margen de
autonomia.

El Consejo de Delegadas y Delegados esta conformado por un re-
presentante acreditado por cada Estado Miembro. El mismo implementa
las decisiones y resoluciones de los dos Consejos de Jefes de Estado y Mi-
nistros de Relaciones Exteriores. Este Consejo esta facultado para elaborar
proyectos de Decisiones, Resoluciones y reglamentos para el Consejo de
Ministras y Ministros de relaciones exteriores tanto de conformar, coor-
dinar y dar seguimiento a los grupos de trabajo y de forma especial; es el
encargado de promover los espacios de dialogo que favorezcan la partici-
pacion ciudadana en el proceso de integracion. De igual modo, el Consejo
de Delegadas y Delegados, se encarga de hacer seguimiento a la implemen-
tacion y cooperacion con otros grupos regionales, tales como Estados y
entidades con personalidad juridica internacional. Por lo que formalmente,
podria convertirse en un importante ambito de incidencia para la creacion
de instancias formales de participacion de la Sociedad Civil, ya sea en con-
junto o por medio de uno o mas representantes acreditados en los paises.

El Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores no
solo que adopta Resoluciones para la implementacion de Decisiones del
Consejo de Jefes de Estado sino que también propone proyectos de Deci-

siones a dicha instancia. EI Consejo de Ministras y Ministros de Relacio-
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nes Exteriores tambien realiza actividades de planificacion, coordinacion,
seguimiento y evaluacion del proceso de integracion. De igual modo,
crea Grupos de Trabajo sobre temas especificos, que sin embargo; deben
enmarcarse en las prioridades fijadas por el Consejo de Jefas y Jefes de
Estado.

El Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno es el 6rgano
maximo de UNASUR puesto que establece lo lineamientos politicos, los
planes de accion, programas y proyectos y; toma las principales decisio-
nes sobre su implementacion. Al convocar a Reuniones Ministeriales Sec-
toriales y crear Consejos de nivel Ministerial, tanto como decidir sobre
las propuestas presentadas por el Consejo de Ministras y Ministros de
Relaciones Exteriores éste Consejo también concentra las principales de-
cisiones sobre la institucionalizacion del organismo multilateral. En este
aspecto, toda propuesta de adopcion de politicas, instituciones, organi-
zaciones o programas podran ser presentadas por los Estados miembros
a consideracion del Consejo de Delegadas y Delegados para ser luego
elevadas al Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores y
subsecuentemente, al Consejo de Jefas y Jefes de Estado.

El funcionamiento de la estructura de UNASUR se efectia también
a partir de la convocatoria y conformacion de reuniones Ministeriales Secto-
riales, Consejos Ministeriales, Grupos de Trabajo y otras instancias institucio-

. /4 4
nales requeridas, ya sean éstas de caracter permanente o temporal.

V. Espacios previstos para la participacion
de la sociedad civil

V.1 El concepto de ciudadania en UNASUR

El tratado constitutivo utiliza el concepto de “ciudadania” en al
menos dos acepciones: primero; como condicion de membrecia de la
comunidad regional suramericana, lo cual conllevaria una serie de dere-
chos y deberes para cada individuo.Y luego, como un conjunto plural y
diverso de actores sociales independientes, es decir; como sinonimo de
Sociedad Civil.

En lo que refiere a la primera acepcion, los Estados firmantes mani-
fiestan su determinacion de construir una identidad y ciudadania sudameri-
canas y un espacio regional no solo integrado en lo politico y economico sino
también en lo social y cultural. Ello incluye, la consolidacion de una identidad

suramericana a través del reconocimiento progresivo de los derechos a los
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nacionales de un Estado miembro residentes en cualquiera de los otros Esta-
dos miembros, con el fin tltimo de alcanzar una ciudadania suramericana?®'.

De este modo, la consolidacion de esta ciudadania sudamericana
como uno de los objetivos a ser alcanzados por UNASUR, se asentaria en
aspectos subjetivos que vinculan el sentido de pertenencia de su poblacion
con un espacio geografico ampliado mas alla de sus fronteras nacionales, tan-
to como en aspectos objetivos como el reconocimiento y ejercicio pleno de
los derechos de esta poblacion por parte de otros Estados distintos a los de su
lugar de origen.

El reconocimiento de estos derechos para los ciudadanos sudame-
ricanos se presenta no solo como objetivo de UNASUR sino también como
principio y condicion para la integracion. El preambulo del Tratado Consti-
tutivo ratifica que el respeto irrestricto de los derechos humanos universa-
les indivisibles e interdependientes y las instituciones democraticas serian tanto
principios como condiciones esenciales para el desarrollo de los procesos de
integracion®.

Pese a ello, la UNASUR, en comparacion con organismos como la
CAN o Mercosur, ha avanzado escasamente en el desarrollo o ratificacion
de normativas e instancias orientadas a la proteccion de Derechos Huma-
nos en los paises miembros y la region ni tampoco las ha previsto en el
mediano plazo®. Aunque algunos paises como los del ALBA han accionado
a favor de reemplazar el Sistema Interamericano de DDHH de la OEA con
otras instituciones en espacios como la CELAC, en el marco de la UNA-
SUR no se han presentado iniciativas serias en este sentido.

En lo que hace a la segunda acepcion, la participacion plena de
la ciudadania se presenta como principio rector tanto como un objetivo
especifico de la integracion. El articulo 18 del Tratado Constitutivo de la
UNASUR establece que se promoveré la participacion plena de la ciudadania
(eénfasis propio). El pluralismo, entendido como la inclusion y la participa-

cion activa de actores diversos e independientes en igualdad de condiciones

21 op.cit., Articulo 3, Objetivos especificos. Disponible en www.integracionsur.com.

22 op.cit., Preambulo, Objetivos especificos. Disponible en www.integracionsur.com.

23 El tratado constitutivo de la UNASUR no hace mencion a derechos ni a grupos especificos, algu-
nos de los cuales podrian verse afectados por los diversos proyectos de desarrollo previstos, como
por ejemplo la infraestructura caminera o hidrocarburifera en territorios indigenas. Solo uno de
sus objetivos especificos plantea la promocion de la diversidad cultural, de las expresiones de la
memoria y de los conocimientos y saberes de los pueblos de la region para el fortalecimiento de
sus identidades. Este objetivo, detenta un enfoque liberal y potencialmente “folklorizante” de la
cuestion indigena que podria no trascender hacia acciones de reconocimiento pleno y efectivo de
los pueblos indigenas como sujetos de derechos tales como el derecho a la consulta y el consenti-

miento previo e informado, el territorio, o la definicion de sus prioridades de desarrollo.
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forma parte de los criterios y mecanismos que conduciran la relacion con

la sociedad civil en Sudamérica.
V.2 El concepto de participacion en UNASUR

En terminos formales UNASUR ha definido como objetivo prin-
cipal construir de manera participativa y consensuada (énfasis propio) un es-
pacio de integracion y union cultural, social, economica y politica entre
sus pueblos, otorgando prioridad al dialogo politico, las politicas sociales,
la educacion, la energia, la infraestructura, el financiamiento y el medio
ambiente entre otros, con miras a eliminar la desigualdad socioeconomica,
lograr la inclusién social y la participacién ciudadana, fortalecer la democracia
(énfasis propio) y reducir las asimetrias en el marco del fortalecimiento de
la soberania ¢ independencia de los Estados™.

Entre los principios rectores sobre los cuales se fundaria la integra-
cion sudamericana se cita la democracia y la participacién ciudadana (enfasis
propio).

El articulo 18 del Tratado Constitutivo de la UNASUR establece
que se promovera la participacion plena (énfasis propio) de la ciudadania
no solo en el “proceso de integracion” sino también en la union sura-
mericana. Los medios para lograr esta participacion serian el dialogo, la
interaccion amplia, democratica, transparente, pluralista, diversa e inde-
pendiente con los diversos actores sociales estableciendo canales efecti-
vos de informacion, consulta y seguimiento en las diferentes instancias de
UNASUR.

Con miras al establecimiento de procedimientos para implementar
la participacion ciudadana, los Estados firmantes se comprometen a gene-
rar mecanismos y “espacios innovadores” (énfasis propio) que incentiven la
discusion de los diferentes temas para que las propuestas de la ciudadania
reciban adecuada consideracion y respuesta”.

Asi planteado, el articulo 18 adopta un concepto amplio de partici-
pacién que se constituye como principio rector tanto como eje transversal
a todas las acciones del proceso de integracion. Ello compromete un ideal
de presencia activa y constante de la sociedad civil en la construccion de la
UNASUR tanto como un objetivo a ser alcanzado por la misma.

De aplicarse estrictamente, dicho concepto condicionaria a la

discusion, la informacion, la consulta, consideracion y el seguimiento de

24 op.cit.

25 op.cit., Articulo 18, Participacion Ciudadana. Disponible en www.integracionsur.com.
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diferentes temas propuestos por la sociedad civil, tanto como de las ini-
ciativas y proyectos tratados por los Estados en las diferentes instancias
del organismo.

De este modo, si bien el concepto de participacion de UNASUR
pretende ser amplio y creativo, lo es mas en lo que hace a posibles meca-
nismos y procedimientos que en lo referido a los alcances y la eficacia de la
participacion de la ciudadania.

Los planteamientos citados, en un escenario ideal, abririan la posi-
bilidad de una presencia relativamente dinamica de la sociedad civil en los
procesos de UNASUR, sin que ello suponga, ni siquiera declarativamente,
la posibilidad de una incidencia efectiva y eficaz sobre la toma de decisio-
nes, sino Unicamente su consideracion y respuesta, ya que éstas estan bas-
tante concentradas en las instancias superiores.

Dado el caracter incipiente del proceso de institucionalizacion en
general y de los mecanismos de participacion en particular, tanto como las
caracteristicas organicas y politicas de UNASUR no parece previsible que

. . ;. .
este concepto se concrete en 1nstancias y practlcas efectivas en el corto plazo.

V.3 La participacion en los consejos ministeriales
de UNASUR

Los Consejos Ministeriales no forman parte de la estructura basica de
UNASUR pero no por ello dejan de tener una gran importancia practica dado
que se constituyen como instancias operativas para la implementacion de las
politicas del organismo. Los Consejos Ministeriales hacen al componente mas
dinamico de la estructura de UNASUR puesto que su creacion, organizacion,
definicion de objetivos y funciones tanto como su asignacion de tareas a traves
de diferentes grupos de trabajo contribuyen a la creciente burocratizacion y

especializacion del organismo en diferentes areas de intervencion.

A partir del ano 2008, se han creado 9 Consejos Ministeriales:

* Consejo de Salud Suramericano (CSS), 28 de noviembre de
2008

¢ Consejo de Defensa Suramericano (CDS), 16 de diciembre de
2008

* Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento
(COSIPLAN), 28 de enero de 2009

* Consejo Suramericano de Desarrollo Social (CSDS), 10 de
agosto de 2009

La oferta de participaciéon en UNASUR:
de lo formal a lo real

51



52

¢ Consejo Suramericano de Educacion, Cultura, Ciencia, Tecno-
logia e Innovacion (COSECCTT), 10 de agosto de 2009

¢ Consejo Suramericano sobre el Problema Mundial de las Dro-
gas (CSPMD), 4 de mayo de 2010

¢ Consejo Energetico Suramericano (CES), 4 de mayo de 2010

¢ Consejo Suramericano de Economia y Finanzas (CSEF), 26 de
noviembre de 2010

*  Consejo Electoral de UNASUR, sin informacion.

Cinco de los nueve Consejos de UNASUR han incorporado a la par-
ticipacion de la sociedad civil como principio o como objetivo explicito en
sus estatutos, documentos fundacionales o planes de accion. La excepcion a
esta tendencia esta dada por el COSECCTI, el CSPMD, el CES y el CSEF.

Es particularmente preocupante que instancias clave como el
CES y el CSEF, no incluyan referencias ni procedimientos tendientes a
promover espacios de participacion, dada la importancia de los aspec-
tos financieros y energéticos en los procesos de integracion y desarrollo
promovidos por UNASUR. Este aspecto ha sido motivo de pronuncia-
mientos y demandas de la sociedad civil en busca de mayor apertura y
transparencia en ¢éstos ambitos que por su alto nivel tecnico y estrategico
establecen distancias ain mas marcadas respecto a la poblacion.

Por su parte, el CSPMD como instancia permanente de consulta, coo-
peracion y coordinacion para enfrentar el problema mundial de las drogas aun-
que no incluye el tema de la participacion plantea la necesidad de respetar los
Derechos Humanos en cada una de sus acciones contra el trafico y consumo.

Por su parte, tanto el CDS como el CSS conciben la Defensa y la
Salud Publica bajo el concepto de bienes publicos que deben ser sujetos a la
participacion y la consulta con los actores sociales.

De entre los diversos consejos, tomaremos algo mas de espacio
para referirnos al CSDS y al COSIPLAN por su importancia en materia
social, desarrollo e integracion.

El Consejo de Desarrollo Social Suramericano es definido como
“una instancia de dialogo, coordinacion, reflexion y cooperacion sobre de-
sarrollo social y humano integral”. Dicho Consejo ha sido creado por deci-
sion de la IIl Reunion Ordinaria del Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de
Gobierno, conforme al Tratado Constitutivo de la UNASUR.

Las actividades del Consejo se organizan en funcion de planes bianuales y se
ejecutan a traves de los siguientes grupos de trabajo:

El Grupo de Trabajo Tecnico, coordinado por Brasil; el Grupo de

Trabajo Tematico sobre Seguridad Alimentaria y Combate al Hambre y la
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malnutricion coordinado por Uruguay; el Grupo de Trabajo Tematico de
Proteccion, Promocion y Seguridad Social coordinado por Ecuador y el
Grupo deTrabajo Tematico sobre Economia Social coordinado en conjun-
to por Argentina y Paraguay.

El altimo encuentro del Consejo Suramericano de Desarrollo So-
cial realizado en Paraguay en abril del 2012 permitio la discusion sobre
espacios que garanticen la participacion social en las politicas ptblicas de
los miembros y la aprobacion del nuevo Plan de Accion 2012 - 20147,

Los grupos de trabajo técnico y tematico estan conformados por au-
toridades del area social de los paises, por ello, es necesario analizar posibles
estrategias de nivel nacional y regional para el acercamiento a las mismas por
parte las organizaciones sociales en busqueda de lograr avances en materias de
politicas ptiblicas y ejercicio de derechos economicos, sociales y culturales.

Por su parte, el COSIPLAN se define como una instancia de discu-
sion politica y estratégica, a traves de la consulta, evaluacion, cooperacion,
planificacion y coordinacion de esfuerzos y articulacion de programas y pro-
yectos para implementar la integracion de la infraestructura regional de los
paises miembros de la UNASUR. COSIPLAN esta conformado por el Con-
sejo de Ministras y Ministros de las areas de infraestructura y opera a través
de un Comité Coordinador. Desde el ano 2010, la Iniciativa de Integracion
Regional Sudamericana forma parte del COSIPLAN como instancia tecnica
y consultiva, a ésta la acompanan los diferentes Grupos de Trabajo.

El COSIPLAN ha incorporado como principios a la participacion
ciudadana y pluralismo. Ambos deben guiar las iniciativas de integracion
regional en infraestructura. Junto con ello se menciona explicitamente el
reconocimiento y respeto los derechos de todos los pueblos y la diversidad
multicultural, multi¢tnica y plurilingiie tanto como el respeto al medio
ambiente.

En el 2011 el COSIPLAN ha definido una Agenda de Proyectos
Prioritarios que implica una inversion de 21.000.000.000 de dolares dis-
tribuidos en proyectos diversos entre los cuales destacan los destinados a
infraestructura de transporte. Como parte de las acciones de su Plan de
Accion 2012 — 2022, el Consejo ha establecido definir instancias de par-
ticipacion social y construccion activa de las comunidades involucradas
en las actividades del COSIPLAN. Para ello, se ha propuesto realizar las

gestiones con las instancias correspondientes de UNASUR para definir los

26 Gustavo Pacheco: UNASUR Social, Surgimiento del Plan de Accion y del Grupo Técnico de
Seguridad Alimentaria y Combate al Hambre. Julio de 2012. UNASIC — MIDES, Uruguay.
27 http://www.telesurtv.net/articulos/2012/04/05/consejo-de-desarrollo-social-de-la-una-

sur-sesionara-en-paraguay
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mecanismos de participacion social y las subsecuentes acciones. En termi-
nos formales, la instancia llamada para ésta tarea deberia ser el Consejo
de Delegadas y Delegados, sin embargo; el caracter intergubernamental y
presidencialista de UNASUR puede llevar a que dichos mecanismos sean
finalmente definidos por el Consejo de Jefas y Jefes de Estado.

Otra preocupacion de COSIPLAN es la de mejorar sus metodo-
logias de planeamiento territorial indicativo tanto como definir metodo-
logias para la creacion de Programas Territoriales de Integracion orienta-
dos a generar procesos de desarrollo y articulacion a escala a partir de los
proyectos. Se espera que los mismos recuperen la experiencia de herra-
mientas desarrolladas en IIRSA tales como la Metodologia de Evaluacion
Ambiental y Social con Enfoque Estrategico (EASE). Dicha metodolo-
gia buscaba identificar los factores de criticidad, riesgo, potencialidad y
oportunidad de los proyectos antes de su realizacion™. A través de visitas
y estudios de campo e intercambio de informacion con la poblacion y los
actores clave, la metodologia contribuiria a la realizacion del proyecto
con el alcance de resultados tales como la identificacion de tendencias,
oportunidades, riesgos y expectativas para el proyecto, la identificacion
de temas de sensibilidad de la poblacion potencialmente afectada/benefi-
ciada por el Grupo de Proyectos, la identificacion de acciones para poten-
ciar las oportunidades y abordar los riesgos tanto como la identificacion
de capacidades de respuesta en las instituciones para abordar las estrate-
gias de minimizacion de riesgos™.

Un documento de IIRSA que recoge las lecciones aprendidas tras la
aplicacion de dicha metodologia®, considera de mucha importancia el prestar
atencion a actores y temas sensibles como los aspectos indigenas en general
y sus actores representativos en particular, mismos que “deben ser adecuada-
mente resueltos” (¢énfasis propio) en la aplicacion de la metodologia, sin em-
bargo; no se hace ninguna referencia a los Derechos de los Pueblos Indigenas

como procedimientos en si mismos para cualquier tipo de proyecto.

28 La metodologia abarcaba una variedad de campos como los procesos geomorfodinamicos, la
existencia de ecosistemas sensibles, conflictos de uso, centros poblados y asentamientos hu-
manos, la provision de servicios basicos, los actores clave, la presion antropica, presencia de
pueblos nativos, tenencia de la tierra, institucionalidad, las areas protegidas, jerarquias urbano—
regionales, actividades productivas, y los proyectos ambientales, sociales, sectoriales, e institu-
cionales planificados y/o en curso que sean diferentes a los previstos por IIRSA.

29 http://www.iirsa.org/BancoConocimiento/E/evaluacion_ambiental_estrategica/evalua-
cion_ambiental_estrategica.asp?Codldioma=ESP

30 http://www.iirsa.org/BancoMedios/Documentos%20PDF/ ease_lecciones_aprendidas_apli-

cacion.pdf
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De igual modo, la evaluacion de IIRSA se ha dedicado a consi-
derar los alcances del proceso participativo. De acuerdo con los fines de
llevar a cabo los proyectos sin oposicion relevante, el documento mencio-
na que la “participacion debe ser acotada” para no invertir sin necesidad
en tiempo, recursos humanos y costos para la inclusion de actores cuyas
opiniones “no son relevantes en el contexto estrategico de la aplicacion”.
Para ello, se apela a que los mecanismos de participacion en dicha me-
todologia deben evaluarse con mucho cuidado. Dado que mediante la
aplicacion del plan de participacion se legitima el proceso de evaluacion
y se logra consenso en las decisiones.

Respecto a las metodologias participativas se afirma que se debe lo-
grar la disponibilidad y conocimiento de las actas de reuniones y talleres,
ii) el envio de la informacion previa a proceso de consultas respecto a las
metodologias que seran utilizadas y los acuerdos anteriores ya establecidos,
y iii) el registro de todas las observaciones, propuestas y recomendaciones
formuladas por los actores.

De este modo, dichas metodologias contienen en si mismas proce-
sos orientados hacia el logro del objetivo primordial de generar las condi-
ciones para ejecutar el proyecto en cuestion sin oposicion de la poblacion
local. La metodologia desarrollada por IIRSA no hacia ninguna mencion a
los derechos a Consulta y Consentimiento previo e informado de los pue-
blos indigenas y afro descendientes. En este sentido, contradice el espiritu
de los principios recogidos por COSIPLAN, razon por la cual se ha previsto
un proceso de armonizacion y cualificacion de metodologias.

La incidencia de las organizaciones indigenas en la construccion
de estas metodologias que seran aplicadas a todos los proyectos supone un
ambito importante para cualificar la participacion indigena a nivel local y
sub-nacional a partir de UNASUR y COSIPLAN.

V.4 El parlamento suramericano

El articulo 17 del Tratado Constitutivo ha previsto la Conformacion
del Parlamento Suramericano con Sede en Cochabamba Bolivia. Se esperaba
que un protocolo Adicional determinara sus caracteristicas y su alcance. No
obstante, luego de cuatro afos, las diferentes posiciones de los paises respecto al
caracter que deberia asumir el mismo no han dado lugar al consenso necesario.

Desde la firma del Tratado Constitutivo existieron tres posicio-
nes distintas al respecto. La que planteaba la creacion un Parlamento Su-
ramericano con sesiones mas o menos permanentes; la que abogaba por

un espacio en el cual confluyan los Parlamentos de la CAN y el Merco-
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sur en sesiones especificas y breves. Y una tercera, que incluiria en esa
confluencia a representantes de los Parlamentos Nacionales. Dado que
ninguna de esas posiciones se impuso desde el inicio no se debatieron los
mecanismos de financiacion®!.

El tratado constitutivo incluy6 un articulo transitorio por el que
se crea una Comision coordinada por el Consejo de Delegados, y con la
presencia de representantes de los parlamentos nacionales, subregionales y
regionales encargada de redactar el Protocolo Adicional.

Dicho Protocolo deberia ser considerado en la Cuarta Cumbre
(2009 en Chile) pero no sucedio asi, por lo que el primer intento serio de
alcanzar este objetivo se dio con la Cumbre de Presidentes de los Parlamen-
tos de Naciones que integran UNASUR llevada a cabo en Quito entre el 12
al 15 de junio de 2010.

Los objetivos de dicha reunion eran los de debatir el protocolo
adicional y aprobar un plan de acciones inmediatas del Grupo de Presi-
dentes de los Poderes Legislativos de Suramerica para la puesta en mar-
cha de dicho instrumento™. Sin embargo, en el encuentro volvieron a
aflorar las discrepancias. Mientras que Bolivia, Ecuador y Venezuela bus-
caban crear “una nueva institucionalidad” que comience a funcionar desde
cero y en el lapso de un mes, los representantes del Mercosur y la CAN
argumentaron por la imposibilidad logistica y financiera de dicha pro-
puesta y a favor del aprovechamiento de las estructuras parlamentarias
subregionales existentes®.

La ausencia de Brasil, Guyana, Paraguay y Suriname fue otra de las
razones que dificultaron concretar los propositos de la reunion. Algunos pai-
ses llegaron a acusar a Brasil de boicotear con su ausencia ¢ste paso importan-
te hacia la consolidacion de la integracion en Suramérica*.

Entonces, como condicion previa a la creacion del Parlamento
Suramericano, se insto por la firma del Tratado Constitutivo de la UNA-
SUR a los paises que todavia no lo habian hecho. Asi también, se designo
una Comision Especial formada por un parlamentario de cada una de
las naciones suramericanas y un representante de cada uno de los Parla-

mentos Regionales del Mercosur, Andino, Latinoamericano, Indigena y

31 Diego Cardona, “EIABC de UNASUR Doce preguntas y Respuestas” en Revista de la Integracion,
N°. 2 pags. 19-31. Secretaria General. Comunidad Andina de Naciones, Lima 2008. Disponible
en: http://www.comunidadandina.org/Upload /2011102418193 7revista_integracion_2.pdf

32 http://www.sela.org/view/index.asp?ms=258&pageMs=77933

33 http://www.somosmercosur.net/general/fuertes-discrepancias-entre-los-paises-de-la-una-
sur-por-la-creacion-de-un-parlamento-suramericano.html

34 Disponible en: http://www.somosmercosur.net/general/fuertes-discrepancias-entre-los-pai-

ses-de-la-unasur-por-la-creacion-de-un-parlamento-suramericano.html
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Amazonico para las gestiones dirigidas a la creacion del Parlamento de
la UNASUR por parte de la Cumbre de Jefes de Estados y de Gobierno.

Frente a los escasos resultados de dicho compromiso, el Parlamento
Andino busco avanzar en este objetivo en su XIX Periodo Extraordinario de
Sesiones en Quito, tanto como en su XLI Periodo Ordinario de Sesiones en
Guayaquil, ambos en agosto de de este afio™.

No obstante, incluso en este escenario se percibieron visiones dife-
rentes sobre los alcances del Parlamento. Mientras que para su presidente,
el colombiano Héctor Rojas, el Parlamento responderia a la necesidad de
contar con un escenario comun para el dialogo regional, donde convergie-
ran el Parlamento Andino y UNASUR, para el Vicepresidente Ratl Patino
de Ecuador, un Parlamento Suramericano podria hacer leyes para toda la
region, un poder del cual carece el Parlamento Andino pues solo emite
Decisiones que operan como recomendaciones.

Limitando sus expectativas, la Decision aprobada en la ocasion, se
inclino mas por la primera tendencia. Seglin ¢sta, el Parlamento de UNA-
SUR tendria naturaleza comunitaria y estaria encargado, no de elaborar
leyes a la manera del Parlamento Europeo, sino de establecer el control
politico a los organos e instituciones que integran la Union, sirviendo de
espacio de dialogo y concertacion politica regional a favor de los intereses
del proceso de integracion en Surameérica®.

De este modo, la Decision del Parlamento Andino, aunque ra-
tifica y respeta los principios dialogicos y concertadores presentes en el
Tratado Constitutivo de UNASUR, introduce un elemento basado en la
propia experiencia andina pero con un alcance mayor, cual es el de dotar
al Parlamento de UNASUR de competencias de control sobre las politi-
cas y acciones de sus diferentes organos. Aquello, en condiciones ideales
de representatividad social e independencia politica, a lo mucho se orien-
taria no a contener ni mucho menos limitar, sino tal vez s6lo reorientar
democraticamente las consecuencias de la concentracion de poder en el
Consejo de Jefas y Jefes de Estado de UNASUR. No obstante, seguiria
careciendo de la incidencia necesaria sobre las decisiones y mucho me-
nos sobre los propios Estados miembros y sus Gobiernos, quienes verian
cualquier progreso en este sentido como una amenaza a su soberania,

misma que figura también como principio rector del organismo.

35 Disponible en: http://mx.noticias.yahoo.com/legisladores-andinos-analizan-creacion-parla-
mento-suramericano-010200310.html

36 Disponible en: http://www.parlamentoandino.org/index.php?option=com_content&view=a
rticle&id=537:parlamento-suramericano-clave-de-la-integracion&catid=2:sala&Itemid =28
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Con el proposito de debatir y aprobar un proyecto de ‘Protocolo
Adicional al Tratado Constitutivo de la UNASUR para la Constitucion
del Parlamento Suramericano’, la Comunidad Andina ha convocado a un
Foro de Presidentes de los Poderes Legislativos -FOPREL- a nivel sura-
mericano, con la participacion de los Presidentes del Parlamento Andino
y del MERCOSUR para el primer semestre del 2013. Es necesario que
con miras a dicho evento, las organizaciones de la sociedad civil de Sur-
america puedan poner en marcha un proceso articulado de generacion
de alianzas y construccion de propuestas conjuntas orientadas a la cons-
truccion de un parlamento que permita la participacion plena e indepen-
diente de representantes de las organizaciones indigenas y movimientos

sociales.
VI. La participacion como competencia

V1.1 Actores e intereses en UNASUR

Para la politica exterior brasilera, constituir un nuevo ordenamiento sud-
americano bajo su liderazgo se ha convertido en una prioridad. El influjo
de los intereses empresariales en su orientacion diplomatica desarrollista
con respecto a los paises de la region busca incrementar las posibilidades
de proyeccion de los productos industriales nacionales sobre las limita-
ciones de las industrias de los paises vecinos tanto como el acceso a ma-
terias primas y tierras cultivables.

El crecimiento de las inversiones brasileras en la region, la coo-
peracion técnica y el financiamiento de obras de infraestructura regional
a través de la IIRSA y el BNDES son favorables a esos intereses.

Los proyectos de la IIRSA facilitan el acceso a otros mercados y
materias primas suramericanos en lugares donde se hacen mas competiti-
vos y abre nuevos espacios para la realizacion de sus mercancias frente a la
insuficiencia del MERCOSUR 'y las medidas de proteccion asumidas por
algunos de sus paises.

A su vez; el financiamiento de obras de infraestructura propor-
ciona contratos a grandes empresas brasilefias y encamina la solucion al
problema del acceso a los puertos del Pacifico, con lo cual se abaratarian los

costos del comercio con los paises asiaticos®”.

37 Lourdes Regueiro y Mayra Barzaga: UNASUR: Proceso y Propuesta. FESAEPS. p. 109, Enero
2012. Quito.
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Una declaracion del presidente del BNDES en 2003 respecto al
Proyecto del Rio Madera ilustra la dimension de los intereses economicos
detras de la IIRSA:

“...Estoy totalmente seguro de que 4,8 mil kilometros de vias acua-
ticas - 30 millones de hectareas de tierras en Brasil, en Bolivia y Pert
abiertas a la produccion - representan para la historia del continente
un movimiento en pequena escala como lo que fue la ocupacion del
viejo oeste del continente norteamericano. Creo que es un gesto, un
proyecto que tienen este significado de poner a la modernidad sud-
americana en la hinterlandia atn no ocupada”.™

De acuerdo Henkjan Laats (2009), las principales fuerzas detras
de la “conquista de la Amazonia” son impulsadas por empresas construc-
toras, eléctricas y mineras para la construccion de carreteras y para la
construccion de represas hidroeléctricas. Como ejemplo se puede men-
cionar que la empresa Odebrecht de Brasil es la mayor constructora de
infraestructura del pais. La misma apoyo financieramente la campana
electoral de Luiz Inacio Lula da Silva. El complejo Costa de Saupi cons-
truido en los terrenos de Odebrecht ha servido de escenario para cum-
bres presidenciales entre ellas las de UNASUR, el grupo del Rio y la
XXXVI Cumbre del MERCOSUR.

Aungque los intereses asociados a la creciente dimension de la eco-
nomia brasilera tienen una importante influencia en la integracion latinoa-
mericana, no debe descontarse el papel de otros actores. La mayor pre-
sencia de Venezuela o Brasil no implica que los Estados Unidos no tengan
intereses en los procesos de la integracion suramericana. Segan Laats, esto
sucede a través de su influencia en las Instancias Financieras Internacio-
nales, en IIRSA, a través de empresas transnacionales estadounidenses, a
traveés de sus buenas relaciones con Brasil y a traves de los tratados de libre
comercio con Chile, Perti y Colombia.

Algo similar sucede con los organismos financieros. Aunque en los
primeros afios del regionalismo abierto y el Consenso de Washington, el
Banco Mundial, el FMI y el BID impusieron los acuerdos de libre comercio,
actualmente el BID y la CAF ponen en marcha una politica de integracion
abierta a traves de la financiacion de proyectos de infraestructura y con una

participacion importante en IIRSAY.

38 Citado por: Henkjan Laats: La Integracion Suramericana: Actuar Juntos y Bien. CEADESC.
2009, Cochabamba disponible en www.ceadesc.org.
39 Ibid.
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La union Europea es otro actor importante que busca promover
procesos de integracion regional orientados a articular mercados de ma-
yor dimension para sus productos tanto como crear bloques regionales
que equilibren la posicion respecto a Estados Unidos en una perspectiva
multipolar. La influencia de la UE y su modelo de integracion ha sido
canalizada a través de “mecanismos blandos” como la cooperacion tecnica
y la transmision de conocimientos en ambitos como el MERCOSUR, que
han recibido una importante influencia de este actor™.

La incidencia con estos actores que contribuyen con la transmi-
sion de nociones y valores tanto como de herramientas y financiamiento
a las instancias técnicas y operativas de los organismos de integracion
podria ser parte de la estrategia a ser aplicada por las organizaciones so-
ciales. Estos actores de la cooperacion multilateral podrian ser favorables
a las propuestas de las organizaciones sociales y permitirian influir tanto
en marcos teoricos como en herramientas metodologicas aplicadas por
las instancias de UNASUR.

VI.2 Foros y propuestas ciudadanas

Mas alla de los estrechos y escasos mecanismos formales abiertos
para la participacion de la Sociedad Civil en los diferentes esquemas de in-
tegracion, las organizaciones y movimientos sociales han tenido algunas po-
sibilidades de interlocucion con los gobiernos y organos ejecutivos en una
diversidad de foros y encuentros ciudadanos simultaneos o paralelos. Entre
estos pueden citarse las reuniones sociales realizadas con motivo de las Cum-
bres de las Americas y las Asambleas o reuniones especiales de la OEA y de
forma particular, aquellas que en su tiempo se organizaron como resistencia
a la implementacion del ALCA.

En la XXX Cumbre de Jefes de Estado de Mercosur de julio de 2006
se dio forma al espacio SOMOS Mercosur. Una iniciativa publica, que sobre
la base de varias reuniones previas con actores sociales tiene como objetivo
involucrar a la sociedad civil y los gobiernos en el debate, la formulacion de
demandas y los procesos decisorios del proceso de integracion®'.

En lo que refiere especificamente a UNASUR, el mas destacado

mecanismo de este tipo ha sido la Cumbre Social. Es asi que tanto en

40 Marfa Contreras y Phillipe De Lombaerde: Conceptos ¢ Instrumentos de la Influencia de la
Union Europea en el Regionalismo Suramericano en Aldea Mundo, Revista sobre Fronteras e Integra-
cién. Aho 15, N°. 29. Enero — Junio 2010.

41 Andres Serbin, Entre Unasur y ALBA; ;Otra Integracion (ciudadana) es posible?, en Anuario 11,
Pdgs. 183-207, Junio 2007. CRIES.

Carlos Revilla



la I Cumbre de la CSN en Brasilia como en la IIl Cumbre de la CSN
en Cochabamba, se han desarrollado encuentros sociales previos o si-
multaneos al encuentro intergubernamental. Los mismos, a su vez; han
buscado presentar los resultados y conclusiones de las mesas de debate
a los gobernantes o en su caso en reuniones especificas con cancilleres,
vicecancilleres o representantes gubernamentales.

Algunos consideran que la Cumbre Social por la Integracion de
los Pueblos fue un espacio tnico de participacion y dialogo entre actores
gubernamentales y de la sociedad civil. Fue un hito historico que hasta la
fecha no se ha repetido. La “formula” de la Cumbre Social por la Integra-
cion de los Pueblos permitio que los resultados de esta Cumbre lograron
una “convergencia” (Marcha Mundial de la Mujeres, ALAI 2008) que no
se pudo lograr en los Foros Sociales Mundiales y Regionales.

Desde entonces, aunque las Cumbres Sociales se han ido convir-
tiendo en una practica habitual en diferentes foros intergubernamentales,
no necesariamente han derivado en la construcciéon de mecanismos institu-
cionalizados para la participacion de la sociedad civil.

Por otro lado, dichas Cumbres al ser convocadas y eventualmen-
te organizadas por algunos de los gobiernos han servido para legitimar
las posiciones de éstos en las cumbres presidenciales restando indepen-
dencia a los movimientos y organizaciones y reduciendo su capacidad de
incidencia efectiva.

Otra modalidad de participacion no institucionalizada ha sido el en-
vio de cartas o presentacion directa de propuestas y pronunciamientos en los
espacios oficiales de UNASUR. Un ejemplo se dio en la Cumbre de UNA-
SUR en Quito el 10 de agosto del 2009, cuando la Asamblea Permanente de
la Sociedad Civil por la Paz, con el respaldo de cien organizaciones colombia-
nas presento a los Cancilleres un documento de propuestas para la superacion
de la crisis diplomatica debida a la ubicacion de bases norteamericanas en
Colombia tanto como para lograr su intervencion en la solucion del conflicto
armado colombiano. Esta accién se mostré como una buena forma de llegar
directamente a los ambitos de decision y hacer escuchar su voz, aunque sin

que ello suponga la garantl'a de resultados concretos.

VI.3 Propuestas para la institucionalizacion
de la participacion

Desde los inicios de la conformacion de UNASUR han existido diversos
espacios tendientes a analizar y en ocasiones promover la participacion de
la sociedad civil en dicho proceso. Buena parte de ellos respondieron a la
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iniciativa de la sociedad civil en tanto que otros han derivado de la propia
. . . . , 1
accion de las instancias del organismo y por ello, son éstas ultimas las que

han tenido mas efectividad en términos formales.

Secretaria pro tempore

En Julio del 2007, la Secretaria Pro Tempore convoco al Semina-
rio sobre Mecanismos de Participacion de la Sociedad Civil en UNASUR.
Dicho evento establecio algunos conceptos y propuestas que luego influ-
yeron en la forma en que UNASUR concibe la participacion. Se asume
un concepto de sociedad civil como conjunto amplio, diverso, popular,
autonomo democratico de todos los actores sociales de los paises de la
UNASUR, en los que se incluyen, a los trabajadores, empresarios, indi-
genas pequenos productores, mujeres, campesinos artesanos, y muchos
otros actores.

Junto con ello, las conclusiones del seminario abogan por la pre-
servacion de la independencia y el respeto de las organizaciones, opiniones
y propuestas de la sociedad civil.

El evento se inclino por evitar definir un tipo de institucionali-
dad sino promover mecanismos “flexibles y creativos” de UNASUR con
los diversos actores de la sociedad civil, ya que los mismos vendrian a ser
producto de la experiencia y la propia participacion. Dichos mecanismos
deberian ser capaces de generar transparencia, acceso a la informacion y la
generacion de espacios de dialogo entre los 6rganos de UNASUR y la so-
ciedad civil respecto a los temas priorizados en UNASUR (energia, finan-
ciamiento, politicas sociales, infraestructura y financiamiento), asi como de
sus decisiones fundamentales.

Sobre la base de la experiencia de Mercosur y la CAN se planteo
que aunque no existe un caracter vinculante en las recomendaciones de la
Sociedad Civil, es necesario que estas sean analizadas y consideradas por las
instancias de UNASUR asegurando una respuesta que motive a continuar
el dialogo y la participacion.

El evento planteo seguir el camino de la experiencia de Cocha-
bamba 2006, promoviendo espacios de interseccion e interaccion de los
diferentes actores sociales con las instancias de UNASUR. Una alterna-
tiva seria la Cumbre Social por la Integracion de los Pueblos con una
periodicidad que no necesariamente deba ser anual y tomando en cuenta

el tema del financiamiento.
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Actores de la sociedad civil

Al iniciar el proceso de integracion en UNASUR diversos actores
de la sociedad civil han estado elaborando pronunciamientos y propuestas
para incrementar la participacion en diferentes instancias de la UNASUR.
Un ejemplo de este tipo de manifestaciones ha sido el documento: “Reco-
mendaciones desde la Sociedad Civil al primer Encuentro del Consejo Su-
ramericano de Economia y Finanzas” emitido por diferentes personalidades
y organizaciones del continente en agosto del 2011.

Entre los puntos mas destacables del documento cuenta el llamado
de alerta sobre el peligro de que los Estados de UNASUR avancen en la
integracion regional sin consolidar mecanismos permanentes de partici-
pacion de la sociedad y sus organizaciones. Con respecto a la institucio-
nalizacion de la participacion en la UNASUR, el documento reclama “una
politica consecuente con el fomento y concrecion de dicha participacion en
todos los ambitos y niveles de consideracion, incluyendo al Consejo Sura-
mericano de Economia y Finanzas™”.

Como éste, otros documentos de actores de la sociedad civil se han
elaborado reclamando por una participacion institucionalizada. No obstan-
te, entre todos estos son muy pocos los que han contribuido con propuestas

claras y especificas sobre mecanismos para la institucionalizacion o el avan-

ce normativo en UNASUR.
Las organizaciones indigenas

Desde los inicios, las organizaciones indigenas han sido actores
atentos y comprometidos en la construccion de un proceso de integracion
inclusivo.

En ocasion de la cumbre de Cochabamba de 2006, las organiza-
ciones indigenas elaboraron el documento Comunidad Sudamericana de
Naciones: Para “Vivir Bien” Sin Neoliberalismo*’.

En dicho documento, las organizaciones firmantes, destacan la ne-
cesidad de ser tomados en cuenta como actores en las decisiones de la en-
tonces Comunidad Sudamericana de Naciones. El documento demandaba
tambien la inclusion de las organizaciones y lideres indigenas en los niveles

de decision a través de espacios nacionales e internacionales.

42 Disponible en: http://www.gruposur.eu.org/Recomendaciones-desde-la-Sociedad . htm

43 Disponible en: http://www.comunidadandina.org/unasur/llamamiento_cochabamba.htm
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Junto con ello, el pronunciamiento planteaba la reestructuracion y

suspension de los proyectos del IIRSA y su reorientacion en base a la con-
sulta y consentimiento previo, libre e informado a los pueblos y ciudadania
en el marco del impulso a la Declaracion de los Derechos de los Pueblos
Indigenas y la aplicacion del Convenio 169 de la OIT.
Tiempo despues, en el marco de las acciones de la ONG boliviana CEA-
DESC, el afio 2007 se reunieron indigenas de nueve paises suramericanos
para solicitar respeto a la autodeterminacion y la vision de desarrollo indi-
gena, tanto como la participacion de la CAOI y la COICA en las instancias
regionales de decision y el respeto a las decisiones y acuerdos establecidos
con los pueblos indigenas. Dicho evento tambien planteo la importancia de
seguir por la senda de la Cumbre de Integracion de los Pueblos en Cocha-
bamba como mecanismo de dialogo con los Estados.

Un ano despues, en diciembre del 2008, la Coordinadora Andina
de Organizaciones Indigenas (CAOI) elaboro la Carta Abierta sobre la Ini-
ciativa para la Integracion de Infraestructura Regional Sudamericana (IIR-
SA) dirigida a sus responsables politicos y financieros. Dicha carta ratifica
la demanda de abrir la discusion técnica, publica e independiente sobre
la TIRSA para su reestructuracion integral respetando los Derechos de los
Pueblos Indigenas a la consulta y consentimiento previo. La carta afirma
que un programa de semejante impacto debe estar bajo el maximo control
politico y social. Por otra parte, sugiere que la administracion de la IIRSA
por el BID y la CAF ha fracasado, por lo que debia pasar al ambito del
UNASUR con participacion de la sociedad civil y los pueblos indigenas. De
igual modo, se plantea la urgencia de un dialogo con los gobiernos sudame-
ricanos como responsables politicos y con la CAF, BID, Union Europea,
Fonplata, BNDES, Santander como responsables financieros para tratar
propuestas y transparentar la informacion sobre la IIRSA.

Dichas propuestas no han tenido adecuada respuesta y atencion
por parte de la IIRSA y de UNASUR hasta la fecha y por tanto siguen for-
mando parte de la agenda politica indigena regional. Una muestra de ello
es que a casi seis afos de Cumbre de Cochabamba la Declaracion del III
Congreso de la CAOI celebrado en Cundinamarca en abril del 2012 insiste
en la necesidad de exigir y lograr una legitima representatividad en espacios
regionales y globales de discusion tales como la Comunidad Andina, UNA-
SUR, OEA, ONU y otros; reforzando acciones de diplomacia indigena y
participaci(')n en escenarios internacionales con voz propia.

Junto con ello, las organizaciones firmantes ratifican la necesidad
de plantear un modelo alternativo civilizatorio pero también su preocupa-

cion respecto a la represion y criminalizacion de la protesta indl’gena frente
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a diversos proyectos de desarrollo ejecutados por encima de sus derechos,
incluso en Estados gobernados por gobiernos con discurso de izquierda
como sucede en Bolivia y Ecuador.

La CAOI, como resultado de su tercer Congreso realizado en Cun-
dinamarca en julio de este afo, ha ratificado su estrategia de fortalecer la
articulacion regional, continental y global de los pueblos indigenas, a traves
de procesos de intercambio de experiencias, construccion colectiva de pro-
puestas e incidencia conjunta en los espacios internacionales en defensa de
sus derechos hacia la construccion de politicas ptblicas

Respecto a UNASUR, la Comunidad Andina, la OEA, ONU y
otros, ha definido continuar con la exigencia y el logro de una legitima
representatividad en espacios nacionales, regionales y continentales y glo-
bales de discusion, reforzando nuestras acciones de diplomacia indigena y
participaci(')n en escenarios internacionales con voz propia‘”.

Esto se da en un contexto de marcada division y debilitamiento nacional del
movimiento indigena en algunos paises, lo cual repercute en su capacidad
para alcanzar los objetivos regionales, al restar respaldo y efectividad local

a las acciones de las dirigencias en estos espacios.
Los sindicatos

Entre los diversos actores sociales de la region, los Sindicatos se
encuentran entre los que mas han procurado avanzar en la incidencia y
construccion de propuestas hacia UNASUR. La Confederacion Sindical de
Trabajadores/as de las Americas (CSA) ha establecido cuatro areas priori-
tarias de incidencia:

a) los avances y el Trabajo Decente en el seno de los proyectos
desarrollados en el marco de la IIRSA; b) la estructura del Banco del Sur y
su rol frente al desarrollo de los pueblos; c) las migraciones en el contexto
de la UNASUR y d) el Consejo de Defensa y sus significados en términos
geopoliticos, economicos, etc.

En la vision de estas organizaciones, los proyectos de infraestruc-
tura, energia y agroindustria impulsados por la IIRSA o el Banco del Sur
aunque constituyen oportunidades de desarrollo, integracion y empleo no
pueden significar malas condiciones de trabajo e informalidad. El trabajo

decente debe ser el referente para los gobiernos y empresas en lo que se

44 Por la construccion de un nuevo paradigma civilizatorio. Declaracion del 1II Congreso de la
Coordinadora Andina de Organizaciones Indigenas. Disponible en: http://movimientos.org/
enlacei/show_text.php3?key=21290.
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refiere a generacion de empleos. De igual modo, se destaca la necesidad de
garantizar la libertad de organizacion, seguridad y derechos a los trabajado-
res/as de los sectores prioritarios de UNASUR.

Desde hace algunos afios, la Confederacion Sindical de Trabaja-
dores/as de las Ameéricas (CSA) junto con la Coordinadora de Centrales
Sindicales del Cono Sur (CCSCS) y la Coordinadora de Centrales Sindi-
cales Andinas (CCSA) emitieron diferentes pronunciamientos a las ins-
tancias de la Uni6n de Naciones Suramericanas reivindicando la creacion
de espacios y mecanismos formales de dialogo y participacion para el
movimiento sindical*’.

Dichos mecanismos deben partir de las experiencias y de las pro-
puestas del movimiento social. Estas experiencias estan constituidas por los
mecanismos establecidos en los procesos de integracion subregional como
el Mercosur y la Comunidad Andina de Naciones (CAN)”.

En términos de institucionalizacion y construccion de marcos
normativos, las organizaciones sindicales plantean recuperar los avances
de la Declaracion Sociolaboral del MERCOSUR y el Convenio Sociola-
boral Simon Rodriguez asi como su Protocolo Modificador en la CAN.
Ambos instrumentos normativos han sido impulsados por el movimiento
sindical y pueden convertirse en la base de un protocolo socio-laboral de
UNASUR.

De igual modo, la CSA se ha planteado la discusion respecto a la
pertinencia de crear mecanismos como el FCES de Mercosur, el Consejo
Laboral de la CAN o el Consejo Economico y Social de Europa en el am-
bito de la UNASUR. No obstante, en el analisis de la CSA, las principales
dificultades de estos mecanismos han sido no solo el respeto efectivo a los
derechos y propuestas de los trabajadores sino también la independencia
y legitimidad de la representacion social en dichas instancias, asi como su

financiamiento.

VI. La participacion en la practica:
ideales contra realidades

Sobre la base de lo expuesto hasta ahora, podemos aproximarse a
un breve diagnostico de la situacion de las posibilidades existentes para la

participacion de la sociedad civil en UNASUR.

45 Disponible en: http://www.ccscs.org/noticias/ 57/ 572--sindicatos-reclaman-participacion-en-

unasur-
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VII.1 Escasa institucionalidad para la participacion
vy los Derechos Humanos

A pesar de contar con una estructura en creciente complejidad, la UNA-
SUR todavia carece de instancias especificas para la participacion de la
sociedad civil. Aunque la creacion de los diversos Consejos Ministeriales
supone una tendencia a la especializacion de instancias al interior del or-
ganismo, frente a la declaracion de buenas intenciones, las mismas no han
avanzado en lograr espacios, llamese conscjos, comités u otros, para la
participacion directa de los sectores sociales en el organigrama de UNA-
SUR.

De forma similar, los avances han sido escasos en lo que hace a
marcos normativos que garanticen el respeto y proteccion de los Dere-
chos Humanos de las poblaciones afectadas por los proyectos de desa-
rrollo de UNASUR. Aunque se toma a los DDHH entre los principios
rectores de UNASUR, no se ha llevado a cabo la ratificacion conjunta de
tratados y convenios internacionales especificos en la materia y menos
atn se ha avanzado en mecanismos de proteccion de Derechos Huma-
nos como los existentes en otros organismos de integracion tales como
la Organizacion de Estados Americanos y la CAN. En los tltimos afos,
varios de los gobiernos de la region, se han enfrentado duramente con el
sistema interamericano de proteccion de DDHH y han logrado la intro-
duccion de propuestas de reforma a los Estatutos de la Comision Intera-
mericana de Derechos Humanos y a la Relatoria sobre Libertad de Ex-
presion. Paises como Venezuela y Ecuador han planteado la constitucion
de un nuevo sistema de proteccion de DDHH en el marco de la CELAC
que no se encuentre, como opinan ellos que pasa con la OEA, sometido
a los intereses y la manipulacion de Estados Unidos.

En estas circunstancias, no parece previsible que UNASUR
avance demasiado en el tema, mas atin cuando la ratificacion regional,
construccion de protocolos y sistemas de proteccion de DDHH supo-
nen procesos largos y complejos de realizacion de consensos tanto como
de concesiones en términos de soberania de los Estados miembros, un
aspecto celosamente guardado por estos en tanto que condicion para la
integracion.

De este modo, el tema de los Derechos Humanos ha mostrado es-
caso avance mas alla de lo Declarativo. Esto hace que las propuestas de una
ciudadania latinoamericana como reconocimiento pleno de derechos atin

no muestren avances en lo concreto.
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VII.2 Pluralidad o incidencia del mas fuerte

Como complemento a la escasa institucionalidad, el concepto de
pluralidad que se encuentra en UNASUR, aunque formalmente supone la
presencia de una diversidad de actores, también abre paso para que los
grandes intereses detras de los proyectos de desarrollo de UNASUR ten-
gan la posibilidad de presencia institucionalizada, ademas de su influencia
practica y su nivel de poder sobre la orientacion del organismo. Esto pone a
los sectores y movimientos sociales en una posicion desventajosa para hacer
escuchar su voz y lograr influencia en las decisiones del organismo, mas atin
cuando dichas organizaciones se encuentran fragmentadas en los niveles
nacionales y muchas veces carecen de los recursos financieros necesarios

para poder coordinar y articular acciones a nivel regional.

VII.3 Primacia gubernamental y presidencialismo

En los hechos lo participativo del esquema de UNASUR da mayor
preeminencia a los Estados que a la sociedad civil. Al constituir una moda-
lidad intergubernamental de integracion, las decisiones estan claramente
concentradas en los Gobiernos y en sus Presidentes. El Consejo de Jefas y
Jefes de Estado es la mayor instancia de decision lo cual reproduce las ten-
dencias presidencialistas de las democracias de la region.

Por otra parte, las autoridades que componen las diversas instan-
cias y consejos de UNASUR son igualmente autoridades de los gobiernos,
lo cual dificulta un accionar critico e independiente sobre las decisiones y
acciones de sus presidentes. Al no tratarse de autoridades de primer rango
podrian ser mas accesibles, sin embargo su nivel de independencia y capaci-
dad de accion son menores a razon de su posicion inferior en la estructura
de poder gubernamental.

Un aspecto que ayuda a comprender mejor la afirmacion de que
UNASUR vive una burocratizacion creciente pero a su vez una escasa insti-
tucionalidad en términos democraticos es el caso de la creacion de los Con-
sejos Ministeriales de UNASUR. Aunque formalmente, es el Consejo de
Delegadas y Delegados el que formalmente debe proponer la creacion de
Conscjos Ministeriales, de los nueve Consejos existentes, algunos han sido
creados por dicho Consejo y otros han sido directamente constituidos por
el Consejo de Jefas y Jefes de Estado. Esto expresa que pese a la creciente
densificacion burocratica de UNASUR, la institucionalidad es insuficiente
frente a la gravitacion del presidencialismo sobre la toma de decisiones, lo

cual puede reducir la posibilidad de creacion de instancias de participacion
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para la sociedad civil al interior de la UNASUR de forma independiente de

la voluntad de los presidentes de Estado.
VII.4 Déficit democratico

Lo descrito hasta ahora configura un escenario en el cual UNASUR
no se distingue demasiado de experiencias anteriores en lo referido a la exis-
tencia de canales y mecanismos para la participacion de la sociedad civil.
Como lo han expresado las diferentes organizaciones sociales de la region, la
dimension y el impacto de los proyectos previstos en el marco del organismo
de integracion deberian ser ejecutados bajo el maximo nivel de control social.
No obstante, lo sucedido hasta ahora muestra la recurrencia de la ausencia
de mecanismos de informacion transparentes y accesibles a la sociedad sobre
lo sucedido en UNASUR, en especial en lo referido a cuestiones tan impor-
tantes como la IIRSA. La ausencia de espacios institucionales para la partici-
pacion y marcos normativos que protejan Derechos Humanos, o la distancia
entre lo declarativo y lo practico, son manifestaciones de la reproduccion de

un déficit democratico en los organismos de integraci(')n de la regién.

VIIL. El horizonte de la incidencia: hacia una
plataforma de integracion social subregional

VIII.1 El dilema de la incidencia:
¢ Construir o trascender el encuadre institucional?

En el camino por lograr una incidencia efectiva en UNASUR, las
organizaciones sociales se encuentran frente a la decision de procurar cons-
truir mecanismos institucionales de participacion al interior de UNASUR
o articularse por fuera del organismo.

Experiencias anteriores en la CAN o UNASUR han demostrado
que la construccion de marcos normativos e institucionales puede generar
avances importantes en el reconocimiento formal de derechos y la apertu-
ra de espacios democraticos para las organizaciones sociales. No obstante,
estos pueden suponer procesos largos y costosos que no necesariamente se
traducen en cambios tangibles en las vidas de los sectores sociales. Por otra
parte, en lo que va de la historia de la UNASUR, los espacios no formales
han permitido incorporar algunas ideas en los ambitos institucionales tanto
como cierta visibilidad en la opinion publica aunque sin un impacto claro
en términos formales.
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Los ambitos no formales permiten a su vez contar con la flexibili-
dad necesaria para lograr la articulacion de agendas y actores diversos, lo
cual puede incrementar la capacidad de incidencia de los sectores sociales.

Dicho esto, parece dificil no plantearse algunas perspectivas posi-
bles sobre la forma en la que se harian efectivas estas instancias de represen-
tacion en la estructura de UNASUR.

Si se sigue el ejemplo del Consejo Consultivo de los Pueblos Indi-
genas de la CAN, podria considerarse la posibilidad de una instancia com-
puesta por delegados de cada uno de los paises con voz y voto a los que se
sumen ya sea con voz o voto, representantes de organizaciones indigenas
regionales (CAOI, COICA, Enlace Continental de Mujeres Indigenas o el
Fondo Indigena). La creacion de dicha instancia tendria que ser el resulta-
do de la previa incidencia de las organizaciones regionales ante el Consejo
de Delegadas y Delegados de UNASUR con el fin de que la propuesta sea
aprobada y presentada por dicha instancia.

Dicha instancia deberia idealmente lograr acceso a informacion
inmediata y de primera mano de parte de las diferentes instancias de UNA-
SUR sobre sus proyectos y propuestas para poder transmitirla a las organi-
zaciones del nivel nacional con el fin de que estas tomen medidas y asuman
estrategias pertinentes a cada circunstancia. Esto requerira el logro de un
mandato especifico a todas las instancias de UNASUR para responder en el

marco de la mayor transparencia y eficiencia a esta instancia.

VIII.2 Desafios y potencialidades de incidencia
de los actores y movimientos sociales

Aunque los movimientos sociales han mantenido la resistencia con-
tra el negativo impacto ambiental y social de algunas obras de la IIRSA en
el nivel nacional, en el ambito de UNASUR la participacion de los actores
y movimientos sociales ha mostrado un perfil muy bajo. A pesar de que
ha existido algan nivel de coordinacion binacional entre los movimientos
sociales, en especial los indigenas, ello no ha sido suficiente para regiona-
lizar una propuesta conjunta entre actores diversos, coordinar acciones, o
expresar solidaridades de mayor alcance®.

Pese a estos desafios, las organizaciones sociales, en especial las
organizaciones indigenas y sindicales han constituido instancias regiona-

les con importantes niveles de representacion y legitimidad y en ese pro-

46 Lourdes Regueiro y Mayra Barzaga: UNASUR: Proceso y Propuesta. FESAEPS. Enero 2012.
Quito.
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ceso han desarrollado sus capacidades de voceria e interlocucion en otras
esferas.

La COICA y la CAOI como instancias representativas de las organi-
zaciones indigenas mas importantes, pese a sus diferencias culturales, su base
geografica y ecologica distinta no expresan diferencias ideologicas sustancia-
les y de forma coherente aunque paralela se han manifestado en diferentes
ocasiones sin distanciarse del nticleo politico basico de sus demandas, el mis-
mo que se constituye por el discurso de respeto a los marcos normativos
relativos a los derechos indigenas asi como un nuevo paradigma de desarrollo.

Sin descontar las capacidades desarrolladas por estos actores, la
incidencia en los niveles de UNASUR requiere procesos sostenidos de for-
macion y capacitacion para sus representantes con el fin de alcanzar accio-
nes mas efectivas con los ambitos diplomaticos de integracion, junto con

ello, el tema financiero es de mucha importancia.

VIII.2.1 Articular actores sociales diversos

El espacio regional cuenta con actores sociales fuertes pero di-
versos. Organizaciones indigenas, sindicales y de mujeres cuentan con
importantes capacidades pero con objetivos diferentes y miradas dispares
respecto a su papel en los procesos de integracion. Mientras que los tra-
bajadores ven ala IIRSA y a UNASUR como oportunidades para impulsar
el desarrollo y la generacion de empleo, aunque con reservas respecto a
su impacto ambiental, los indigenas plantean la necesidad de un paradig-
ma diferente al del desarrollo. Por su parte; las organizaciones de mujeres
hacen mayor énfasis en su participacion y la superacion de las practicas
patriarcales que en la discusion sobre el desarrollo y los procesos de inte-

gracién.

VIII.2.2 Disenar estrategias y constituir plataformas
comunes y sostenibles

Ademas de lograr constituir una agenda comin que articule una
vision compartida sobre aspectos tan delicados como el horizonte de la
IIRSA y UNASUR, es necesario que los sectores sociales regionales se pon-
gan de acuerdo sobre la mejor estrategia a seguir para lograr incidir en los
niveles de decision del organismo de integracion.

A ello le sigue el reto de coordinar acciones simultaneas y conjun-

tas para llevar a cabo esas estrategias con la mayor efectividad posible.

La oferta de participaciéon en UNASUR:
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Junto con ello, esta la posibilidad de construir una plataforma
comun y sostenible especificamente orientada a la incidencia en IIRSA y
UNASUR. Pese a los altos costos de ésta modalidad de incidencia, las ac-
tuales preocupaciones y esfuerzos comprometidos por las diversas organi-
zaciones sociales en incidir en estos ambitos podrian unirse para reducir

costos y lograr mayor efectividad.
VIII.2.3 Demandas Comunes, ambitos mualtiples

No obstante, no es tinicamente hacia los tomadores de decisiones y
ambitos institucionales de UNASUR e IIRSA hacia donde se podrian dirigir
las acciones. La capacidad de las organizaciones regionales podria plasmarse
efectivamente en diferentes ambitos y con la activacion de diferentes me-
canismos tanto formales como informales incluidos mecanismos juridicos
contenciosos o mecanismos blandos asi como campanas en distintas instan-
cias internacionales.

Este conjunto de acciones requerira de acciones de articulacion y
definicion de objetivos, procesos de formacion y desarrollo de capacidades,
disefio participativo de la estrategia y un plan de acciones que contemple
los diferentes actores y ambitos de incidencia.

La magnitud de las proyectos contemplados en UNASUR 'y la di-
mension de los intereses involucrados requieren de acciones coordinadas
de los diferentes de actores regionales con el fin de fortalecer la capacidad

y efectividad de la su incidencia.
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BALANCE SOBRE LA PARTICIPACION
DE LOS MOVIMIENTOS SOCIALES EN LAS
POLITICAS Y PROGRAMAS DEL IVIERCOSUR

HEcTor MONDRAGON

Este balance trata sobre la participacion de una parte de la sociedad civil en
el Mercosur. La sociedad civil, como la ciudadania esta dividida en diferen-
tes sectores con intereses diversos. Los movimientos sociales son procesos
de accion, organizacion y elaboracion colectiva de los sectores discrimina-
dos, oprimidos, despojados o explotados, con el objetivo de conseguir un
nuevo orden de vida, defender sus derechos y establecer condiciones de
equidad e inclusion.

Por tanto este balance se refiere solamente a los elementos cen-
trales de la participacion de a esos movimientos sociales en el Mercosur y
no a la participacion del conjunto de la sociedad civil o a la participacion
ciudadana en general y trata de sacar conclusiones que sirvan para la parti-
cipacion de los movimientos sociales en la construccion de Unasur y Celac

como organismos de Sudamérica y Latinoamerica.
1. Balance general

Para entender la incidencia de los movimientos sociales en el Mercosur hay
que partir del contexto politico y economico dentro del cual fue creado
el Mercosur. Las dictaduras militares terminaron y se establecieron de go-
biernos elegidos democraticamente que profundizaron las politicas neoli-
berales, las cuales estaban en plena aplicacion en la década de los 90.

Es necesario entonces considerar que los movimientos sociales
actuaron desde la movilizacion directa y desde sus diferentes expresiones

institucionales en el proceso de democratizacion y al mismo tiempo en el
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enfrentamiento contra el neoliberalismo y en esa medida de facto incidie-
ron en Mercosur.

La vision de los movimientos sociales sobre el Mercosur en sus
origenes puede entenderse por una parte dentro de la construccion de
instituciones democraticas que garantizan la participacion de la sociedad
civil en ciertos niveles y expresan por tanto la democratizacion en la re-
gion, pero por otra parte como creacion de instrumentos economicos y
la ejecucion de programas economicos articulados al modelo economico
cuestionado.

Asi, un periodo de grandes movilizaciones populares caracterizo
esta epoca en los distintos paises que conformaron el Mercosur.Y uno de
los asuntos centrales que trato la movilizacion social fue la ambigtiedad
Mercosur-Alca. ;Era el Mercosur un camino hacia el libre comercio en las
Americas y hacia la institucionalidad regional requerida por las grandes
inversiones del capital transnacional o era un camino de integracion propio
para crear un mercado interno nuevo y de participacion con fuerza propia
en la economia internacional?

Por otra parte y en relacion con lo anterior las movilizaciones
cuestionaron cual modelo economico seguirian los paises del Mercosur:
sconsolidaria el neoliberalismo como camino para integrarse a la globali-
zacion o retomaria la intervencion economica del estado para avanzar en la
equidad social?

Los movimientos sociales causaron que la estructura del Mercosur
fuera sacudida por dos hechos: el fracaso de la creacion del Alca en 2005 y
el triunfo electoral de partidos que habian ofrecido detener el neoliberalis-
mo, lo cual ocurrio no solamente uno por uno en los paises que construye-
ron el Mercosur, sino también en paises otros paises de Sudamerica.

La caida del gobierno De la Rta en Argentina, el triunfo del PT en
Brasil y del Frente Amplio en Uruguay, la derrota del golpe de estado en Ve-
nezuela, el triunfo de Evo Morales, se sumaron a hundimiento del proyecto
panamericanista del Alca en la cumbre de Mar del Plata el 4 de noviembre de
2005.

El fracaso del Alca en 2005 fue con razon considerado como una
conquista por los movimientos sociales populares. Su victoria sin embargo
fue parcial, porque el proyecto panamericanista tomo el rumbo de los acuer-
dos bilaterales y multilaterales de libre comercio, ya puesto en practica con
Meéxico y Chile y que se extendio a Centroamerica, Pert y Colombia.

De hecho, la lucha de los movimientos sociales convirti6 al Mer-
cosur en un centro, no sabemos si transitorio o definitivo, de la resistencia
a los tratados de libre comercio.

Héctor Mondragon



El proyecto panamericanista en cambio tuvo un éxito al corroer la
Comunidad Andina, que comenz6 tratando de negociar un tratado multi-
lateral y termin6 desbaratada, primero por el debate sobre las patentes de
seres vivos y luego por la negociacion separada de acuerdos de libre comer-
cio entre Estados Unidos y Perti y Colombia, negociaciones aisladas que se
repitieron con la Union Europea.

El proyecto panamericanista produjo asi una integracion regional
panamericanista en el llamado “Arco del Pacifico” y mas especificamente
desde el desde el 28 de abril de 2011 en el “Acuerdo del Pacifico” entre Mé-
xico, Colombia, Pera y Chile. El Arco del Pacifico va mas alla sin embargo,
hasta lo que el presidente actual de Panama llama “Gran Alianza” con Co-
lombia y México (y por supuesto con Estados Unidos), ambito que incluye
la presencia militar de Estados Unidos en Mexico, Colombia, Honduras y
la propia Panama y se interrelaciona con la estrecha colaboracion de los
gobiernos de Colombia y Honduras.

La vinculacion de Venezuela al Mercosur y la suspension de Para-
guay por el golpe de estado, medidas estas apoyada por las organizaciones
del movimiento social, han completado lo que ha sido un ciclo de la inci-
dencia esencial de los movimientos sociales para determinar lo que hoy es
el Mercosur.

Es decir que antes de determinar cual ha sido la incidencia de los
movimientos sociales en su participacion en los organismos institucionales
del Mercosur, se ve como el movimiento social ha incidido decisivamente
en la conformacion del Mercosur actual.

En cuanto a la participacion institucional formal, el Protocolo de
Ouro Preto de 1994 reconocio la importancia de la participacion de la
sociedad civil desde la fundacion del Mercosur y creo el Foro Social del
Mercosur como organismo consultivo abierto a la participacion de los
diferentes sectores sociales.

La participacion de la sociedad civil en el Foro Social como en
otros organismos del Mercosur es limitada, pues se trata de una participa-
cion meramente consultiva y no comporta facultad de decision ninguna.
También es limitada en cuanto a la autonomia de los participantes que no
pueden autoconvocarse.

Desde el punto de vista de los movimientos sociales hay un deficit
de informacion, ya que generalmente gobiernos y empresarios tienen una
informacion completa o mucho mayor que la que reciben las organizacio-
nes populares.

A pesar de estas limitaciones, las organizaciones del movimiento

de sindical de trabajadores de cada uno de los paises decidieron participar y
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participaron del Foro Social y luego de las diferentes instancias oficiales de
participacion ciudadana del Mercosur.

En el PIT.CNT de Uruguay se dieron debates sobre la participa-
cion porque un sector consideraba que el neoliberalismo era inherente en
el Mercosur. Como resultado se elaboro una posicion mayoritaria que cri-
tico la conduccion del Mercosur, pero que consideraba que los sindicatos y
otras organizaciones sociales podian luchar en su interior por una orienta-
cion social y fortalecer los procesos de integracic')n regional con una légica
antiimperialista.

Los movimientos sindicales de los cuatro paises fundadores del
Mercosur fundaron la Coordinadora de Centrales Sindicales del Cono Sur
que ha coordinado la incidencia de las organizaciones de los trabajadores en
el Mercosur y a la cual pertenecen actualmente tanto las confederaciones
afiliadas a la Confederacion Sindical de Trabajadores y Trabajadoras de las
Américas CSA y la Confederacion Sindical Internacional CSI, como tam-
bién las afiliadas a la Federacion Sindical Mundial FSM.

El movimiento sindical opt6 asi por apoyar criticamente los proce-
sos de integraci()n latinoamericanos y luchar por profundizar su dimension
social, tal y como lo expreso el congreso de fundacion de la CSA en 2008,
que considero que estos procesos regionales y subregionales debian forta-
lecerse “con una participacion plena de trabajadores y trabajadoras, como
respuesta a los tratados de libre comercio entre y dentro de los paises em-
pobrecidos y paises ricos”.

Victor Baez actual secretario general de la CSA explica que para
los sindicatos la participacion es complementaria de la movilizacion y que
el movimiento sindical sabe de las limitaciones de una participacion consul-
tiva pero la utiliza porque se esta movilizando y expresando continuamente
para incidir en el Mercosur.

Daniel Angelim, responsable del area de medio ambiente y trabajo
de la CSA v encargado de las relaciones con otros movimientos sociales

y g )
afirma que en el caso de Unasur hace falta crear espacios institucionales
encargados de formalizar las propuestas de los movimientos sociales hacia
la Unasur, una institucionalidad que pueda canalizar hacia hechos practicos

> que p p
los planteamientos de las movilizaciones.
P

Sin embargo, a medida que nacieron y funcionaron tras instancias
participativas consultivas del Mercosur, una parte las organizaciones de los
movimientos sociales decidieron no participar en ellas, debido por una par-
te al modelo econdmico seguido por Mercosur y a los poderes economicos

ominantes dentro del proceso de integracion v adicionalmente por las
d tes dentro del p de integ y ad Imente por 1

limitaciones de la participacion en cuanto a la autonomia de las organiza-
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ciones y movimientos sociales y el caracter meramente consultivo de las
instancias.

El Mercosur de todos modos ha avanzado en dotarse de diversos
organismos consultivos, como las reuniones especializadas sobre agricul-
tura familiar (Reaf), mujer (Rem), juventud (Rej), ciencia y tecnologia
(Recyt) y cooperativas (Rec). Brilla por su ausencia la participacion de los
pueblos indigenas y afro.

La Reaf ya completa 16 reuniones. En general puede decirse que
participan alli las organizaciones que crearon la Coprofam, Confederacion
de Organizaciones de Productores familiares del Mercosur Ampliado y
ademas la Fetraf e Brasil, afiliada a la CUT Brasil, organizaciones coopera-
tivas y algunas organizaciones de los llamados “extractivistas” en Brasil, que
para la terminologia hispana serian los recolectores de productos silvestres.

Como explica Edson Campo antiguo lider de la Contag y actual-
mente asesor de la CUT, esta participacion ha estado orientada al recono-
cimiento de la agricultura familiar y al establecimiento de programas para
apoyarla.

Las organizaciones de la Via Campesina se han abstenido de par-
ticipar. Rita Zanotto del Mst recuerda que “el Mercosur no surgio como
una propuesta para transformar las relaciones de mercado”, y actualmente
el Mst, aunque considera positivos los procesos de integracion, prioriza la
intervencion de las organizaciones sociales en el Alba.

En Paraguay, Luis Aguayo, de la Mesa Coordinadora de Organi-
zaciones Campesinas dijo que para ellos “el Mercosur es un acuerdo entre
gobiernos y empresas y no un acuerdo entre pueblos”.

En el caso de Argentina, la no participacion de algunas organiza-
ciones tiene que ver, ademas, con que segun ellas el gobierno solamente las
convoca cuando estan de acuerdo con las propuestas gubernamentales.

En resumen, en el movimiento campesino se consolidaron dos
posiciones sobre la intervencion en las instancias oficiales del Mercosur,
siendo importante resaltar que la Contag considera que la actitud de los
gobiernos progresistas ha favorecido el reconocimiento de la agricultura
familiar, el nacimiento de la Reaf y la puesta en practica de lagunas pro-
puestas y al respecto se recuerda que el proceso de reconocimiento de la
agricultura familiar estuvo antecedido de una intervencion del entonces
Canciller de Brasil Celoso Amorim, que llevo las propuestas de la “Carta de
Montevideo” de la Coprofam al Consejo del Mercado Comun.

En cuanto a los pueblos indigenas, a pesar de que los paises de la
region han aprobado y ratificado el Convenio 169 de la OIT y votaron a

favor y firmaron la Declaracion de Naciones Unidas sobre los Derechos de
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los Pueblos Indigenas, no han participado principalmente porque no se les
ha incluido en las consulta y inicamente la Rem ha fomentado la partici-
pacion de las mujeres indigenas. Mientras tanto los derechos indigenas se
encuentran baj o ataque.

Puede decirse en general que el Mercosur ha mantenido la tradi-
cional invisibilizacion de los pueblos indigenas de la region por cada uno de
los estados o republicas, invisibilizacion que tiene como funcion facilitar el
despojo del territorio a los pueblos cuya existencia se oculta y que ahora
“aparecen” movilizandose por la tierra, la territorialidad, la autonomia y la
cultura. Los conflictos por el reconocimiento de la propiedad de las tierras
indigenas, por la construccion de represas o por proyectos mineros o del
agronegocio en sus territorios, han llevado a los indigenas de la region a
organizarse cada vez con mayor notoriedad.

Habiendo dejado claro ya que los movimientos sociales han incidi-
do profundamente en la situacion actual del Mercosur, aun sin participar
en sus instancias consultivas, es necesario sin embargo ver tambien qué
resultados ha tenido esa participacion y por otra parte preguntarse como
se posicionan las organizaciones que no han participado en esas instancias
frente al ingreso de Venezuela al Mercosur y la lucha contra el golpe de es-
tad en Paraguay y frente al hecho evidente de que el Mercosur es la proceso
de integracion que puede agrupar a los paises suramericanos que no han
firmado tratados de libre comercio con Estados Unidos, Canada y la Union
Europea.

La vigencia de estos tratados es la caracteristica diferencial mas
importante entre los dos proyectos de pais existentes dentro de Unasur.
Un tratado de libre comercio no se refiere solamente al comercio y sig-
nifica:

*  Extraterritorialidad en la resolucion de litigios; arbitros privados
que deciden seglin “las costumbres del comercio internacional”.

* Lallamada “seguridad juridica” que obliga a indemnizar a las trans-
nacionales por los cambios en la legislacion nacional

¢ Libre privatizacion de los servicios publicos, carreteras y puertos,
bajo el pretexto de una supuesta “libre concurrencia”.

*  Contratos del Estado para las multinacionales en igualdad de condi-
ciones con las empresas nacionales, bajo el pretexto de “transparen-
cia en los procesos”.

* Régimen de propiedad intelectual que aumenta el costo de medica-
mentos esenciales y permite e controle de la salud, la biodiversidad

y la produccion agropecuaria, incluso la patente de seres vivos.
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*  Desconocimiento del derecho a la soberania alimentaria, por la im-
posicion de las importaciones de alimentos.

No se trata como se ve de la diferencia entre capitalismo y socia-
lismo o de la existencia de un sistema economico diferente al capitalismo,
pero se trata de importantes diferencias economicas y juridicas que atafien
a un verdadero y profundo cambio de las constituciones de los paises.

La verdad es que los movimientos sociales han conseguido hasta
ahora que en el Mercosur no se lleve a cabo el cambio constitucional que
significan los tratados de libre comercio.

En cambio los temas de medio ambiente, pueblos indigenas, dere-
cho a la tierra y al territorio frente a los megaproyectos, acaparamiento de
tierras, reforma agraria, medio ambiente y muchos mas son resueltos de
acuerdo con los intereses dominantes y la pregunta es qué tan importante
es mantener la representacion en las instancias institucionales de participa-
cion del Mercosur para que la movilizacion social incida sobre el futuro de

la integracién regional.
2. Resultados recientes

Los movimientos sociales han fijado posiciones en torno a sucesos
que han determinado la presencia internacional del Mercosur y su propia
configuracion interna. Asi desde 2005 la Coordinadora de Centrales Sindi-
cales del Cono Sur y laVia Campesina han apoyado el ingreso de Venezuela
al Mercosur, que se protocolizo en noviembre de 2006, fue aprobado por
los Congresos de Argentina, Uruguay y Brasil, pero solamente se hizo rea-
lidad el 12 de agosto de 2012, con ocasion de lo cual varias organizaciones
sindicales, campesinos y estudiantiles se expresaron su satisfaccion por la
culminacion del proceso.

El ingreso de Venezuela estuvo estrechamente relacionado con la sus-
pension de Paraguay, también apoyada por los movimientos sociales, incluidos
los paraguayos. La exclusion de Paraguay el 28 de junio de 2012 se hizo apli-
cando el protocolo de Ushaia de 1998 que exige la continuidad de las institu-
ciones democraticas para ser miembro de Mercosur. Un instrumento similar
fue aprobado en Guyana en 2010 por Unasur, que el congreso paraguayo se ha
negado a ratificar por razones obvias, pero que también fue saludado por los
movimientos sociales de la region, que habian protagonizado una lucha recien-
te contra el golpe de estado en Honduras del 28 de junio de 2009.

Es indudable que el respaldo activo de los movimientos sociales al

ingreso de Venezuela al Mercosur y a la suspension de Paraguay por el golpe
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de estado, tuvo una incidencia en la consolidacion de estas medidas, a pesar
de la actitud de los grandes medios de comunicacion que no las apoyaron.

Otro hecho reciente es la creciente importancia de las organiza-
ciones y las luchas indigenas en la region. El 20 de mayo de 2010 llego una
marcha de indigenas de toda Argentina a Buenos Aires, visibilizando a los
pueblos originarios y ganando las simpatias de muchos habitantes de la ciu-
dad. En Paraguay los indigenas se han movilizado y han realizado campanas
internacionales para demandar el reconocimiento de la propiedad de sus
territorios. En Uruguay los censos de poblacion han permitido demostrar
la existencia de miles de indigenas.

En Brasil la llamada portaria (documento) 303 de la AGU (procu-
raduria) de Brasil, desconoce totalmente el derecho a la consulta previa;
hay un proyecto de reforma constitucional que obligaria a que el congreso
apruebe por ley cada delimitacion de una tierra indigena; se han multi-
plicado los asesinatos de lideres indigenas en conflictos de tierra y se han
producido diferentes conflictos por la ejecucion en territorios indigenas de
megaproyectos, como la represa de Belo Monte.

Aunque localmente la movilizacion indigena ha impactado y reco-
gido solidaridad popular, aun el movimiento indigena no ha incidido en la
adopcion de politicas por parte del Mercosur. Tampoco se ha dado impor-
tancia a las lenguas indigenas y en especial al guarani hablado por varios
millones de personas en la region.

La primera presencia indigena en instancias del Mercosur se ha
registrado en las Cumbres Sociales y fue notoria en la 15 Cumbre Social
en Mendoza (Argentina) y es posible que esta presencia tienda a ampliarse
debido a la creciente importancia de la problematica de los pueblos indi-
genas y el fortalecimiento de sus organizaciones y de las organizaciones de
solidaridad.

La Cumbre Social del Mercosur nacio como iniciativa del gobierno
brasilero en 2006. Se reafirmo6 luego en Cordoba (Argentina) donde las
organizaciones sociales fueron convocadas a participar en el programa So-
mos Mercosur. Para su décima edicion en Foz de Iguagu (Brasil), la Cumbre
Social reunio a 700 lideres sociales que debatieron sobre la integracion sud-
americana, las politicas de frontera y la seguridad alimentaria. Una Cumbre
Social esta prevista para el proximo diciembre paralela con la cumbre del
Mercosur.

La Cumbre Social intenta ser una réplica institucional de las Cum-
bres de los Pueblos realizadas autonomamente por los movimientos so-
ciales en frente de las cumbres presidenciales de las Américas u otras reu-

niones interestatales y generalmente confrontandolas con movilizaciones
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y declaraciones politicas. Se pueden recordar las tltimas Cumbres de los
Pueblos realizadas en 2008 en Lima (Pert), Posadas (Argentina) y Salvador
(Bahia, Brasil); en 2009 en Trinidad y en 2012 en Cartagena, asi como en
Rio de Janeiro con ocasion de Rio + 20.

Estas Cumbres de los Pueblos han tratado sobre el rechazo a los
tratados de libre comercio, al neoliberalismo y a las bases militares, la lucha
por la integracion de los pueblos de Latinoamérica, la soberania alimen-
taria, la crisis economica, el cambio climatico y otros asuntos claves. Es
evidente que las Cumbres de los Pueblos han sido un instrumento de inci-
dencia del conjunto de los movimientos sociales. En la de Cartagena y en la
Rio + 20 la presencia del movimiento indigena fue muy importante.

Su caracter completamente autonomo con respecto a los gobier-
nos es la principal diferencia de las Cumbres de los Pueblos con las Cum-
bres Sociales que incluyen a los gobiernos, sin embrago en el caso de la
Cumbre Social por la Integracion de los Pueblos en Cochabamba en 2006,
aunque participaron los gobiernos, las organizaciones sociales participantes
realizaron movilizaciones autonomas para apoyar sus propuestas de integra-
cion sudamericana.

Las Cumbres Sociales de todos modos han sacado la participacion
a escenarios mas publicos que permiten una incidencia en la poblacion, un
conocimiento de las demandas de los movimientos sociales, una participa-
cion de todos los movimientos y una interrelacion entre ellos que facilita las
alianzas y la movilizacion y por ello mismo la incidencia en asuntos funda-
mentales y en cuestiones coyunturales. Asi, la 15 Cumbre Social se expreso
contra el golpe de estado en Paraguay.

De todos modos, el organismo original de participacion de la so-
ciedad civil en el Mercosur, el Foro Consultivo Economico y Social ya ha
realizado su 53 reunion en la que formulo una recomendacion sobre desa-
rrollo sustentable y debati6 sobre la contratacion publica y sobre los efectos
de la crisis econbmica internacional. El Foro ha continuado formulando
regularmente recomendaciones con la participacion de los gremios empre-
sariales y de los sindicatos de trabajadores y las cooperativas.

En cuanto a las reuniones especiales, han hecho propuestas im-
portantes sobre las politicas ptblicas de cada area y también sobre medidas
concretas.

Por ejemplo, la Reaf, que ya habia conseguido que el Grupo de
Mercado Comun reconociera a la agricultura familiar como segmento eco-
nomico diferenciado e que impulsara el registro voluntario de los agricul-
tores familiares en cada pais, impulso la iniciativa del Fondo de la Agricultu-

ra Familiar FAF, que como su nombre lo indica busca financiar proyectos de
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y para los campesinos. Seglin se informo en la XVI reunion de Reaf el 8 de
diciembre de 2011, cada pais esta en el proceso de aprobacion y aplicacion
de la ley que regula este fondo acordado en el ambito del Mercosur. La gran
frustracion, como dice Edson Campo, ha sido que las politicas de reforma

agraria casi no han avanzado y en algunos paises retrocedieron.

3.Del MERCOSUR a UNASUR:
por un marco de derechos fundamentales

La amplia experiencia de muchos afios de los diferentes movimien-
tos sociales ensena que es imposible una expresion autonoma y una parti-
cipacion que sobrepase las meras declaraciones y propuestas desatendidas
por el poder, si no se conquista con la movilizacion el reconocimiento de
un marco de derechos fundamentales de aplicacion inmediata.

El Mercosur cuenta por ejemplo desde 1998 con una Declaracion
Sociolaboral en la cual los paises miembros se comprometen a aplicar una
serie de principios en el area del trabajo. En la elaboracion de esta declara-
cion participaron los sindicatos a partir del espacio del Foro Consultivo. Es
una declaracion importante pero no tiene efectos obligatorios o coactivos,
como si lo tienen los Convenios de la OIT, donde ademas la participacion de
los sindicatos tiene caracter decisorio en un organismo tripartito gobiernos,
empresarios, trabajadores.

Para el movimiento obrero la vigencia de los Convenios de la OIT
constituye una base minima de derecho internacional que debe ser fortale-
cida y desde la cual partir. Varios de estos acuerdos no han sido aprobados
o ratificados por paises de Unasur, por ejemplo el 143 sobre trabajadores
migrantes que solamente ha sido ratificado por Venezuela.

Los pueblos indigenas aprovecharon el escenario tripartito de la OIT
y apoyados por los sindicatos conquistaron primero el Convenio 107 y fi-
nalmente el Convenio 169 de la OIT, no aprobado ni ratificado por Estados
Unidos, per si por la mayoria de los paises latinoamericanos. El apoyo sindical
para el cumplimiento de estos acuerdos ha tenido expresion en la presenta-
cion de quejas ante la OIT. En agosto de 2012 la CSA y la CAOI realizaron
un taller para proyectar el trabajo conjunto de las organizaciones sindicales e
indigenas en torno al cumplimiento del Convenio 169, incluida la exigencia
de la consulta previa frente a los programas de IIRSA.

Las Naciones Unidas aprobaron la declaracion sobre los derechos
de los pueblos indigenas en 2007 y hasta ahora solo Bolivia la ha convertido

en ley interna.
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Al contrario lo que sucede con el Convenio 169, los paises latinoa-
mericanos no han aprobado el acuerdo 141 sobre organizaciones campesi-
nas y en las Naciones Unidas se discute actualmente una Declaracion sobre
los derechos de los campesinos y campesinas, por la cual luchan en este
momento organizaciones de todo el mundo.

Puede mencionarse el Pacto Internacional de Derechos Econ6mi-
cos, Sociales y Culturales de 1966 como un instrumento de fundamental in-
terés para los movimientos sociales populares y que ha coadyuvado sus luchas
Y propuestas.

En este momento se debaten los instrumentos internacionales de
legislacion ambiental y sobre el calentamiento global y el dano climatico,
asi como sobre los derechos de la mujer y la equidad de genero.

¢Como se van a posicionar a partir de ahora Mercosur, Unasur y
Celac frente al marco de derechos fundamentales? Este es un asunto vital
para la incidencia de los movimientos sociales y su autonomia frente a los
gobiernos y estados.

Es necesario exigir la adopcion de un marco minimo de derechos
fundamentales como base de la integracion economica. Esto significa un
acuerdo de los paises de Unasur y Celac que especifique un minimo de con-
venios internacionales de derechos humanos colectivos e individuales que
debe ser reconocido por cada uno de los paises asi como de normas nuevas
propias. Pero deberia conducir ademas a establecer una corte latinoameri-
cana y caribefia con jurisdiccion coactiva para hacer cumplir ese marco de
derechos fundamentales.

Los gobiernos por ahora hablan solamente de una corte penal, lo cual
haria que se cuente solo con un instrumento de politica criminal. Se necesita
en cambio una Corte Suprema Regional que pueda tambicen obligar a respetar
los derechos humanos y en especial los derechos colectivos. El Mercosur cuan-
ta con algunas instancias y un Observatorio de derechos humanos, pero no con
instancias coactivas que permitan exigir con ¢éxito su cumplimiento.

Paradojicamente, el deslinde de campos entre el proyecto de in-
tegracion panamericana y la integracion latinoamericana puede amenazar
una conquista democratica, cual ha sido la existencia de la Corte Interame-
ricana de Derechos Humanos que hace cumplir la Convencion Americana
sobre los Derechos Humanos de la OEA o Pacto de San José.

Esta convencion tiene una indole liberal centrada en los derechos
individuales, a pesar de ser posterior al Pacto de Derechos de 1966 de
las Naciones Unidas, a partir del cual el reconocimiento de los derechos
colectivos se hizo mas importante. Sin embargo la jurisprudencia de la

Corte Interamericana ha tendido a ver también el caracter colectivo de
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los derechos humanos, tal y como ha acontecido con la propiedad colec-
tiva de los territorios de los pueblos indigenas.

El propio Mercosur ha tenido que recurrir a consultas a la Comi-
sion Interamericana de Derechos Humanos, por ejemplo en el caso de los
ninos migrantes.

La influencia real que puede tener Estados Unidos en la Comision
Interamericana de Derechos Humanos ha sido usada como pretexto por al-
gunos gobiernos como el de Ecuador, afectados por fallos de la Corte Inte-
ramericana que les obligan a reconocer los derechos indigenas. Venezuela,
Bolivia y hasta Brasil tienden a buscar distancia de la jurisdiccion de la Corte
Interamericana. Ecuador mismo ha propuesto crear una Comision de Dere-
chos Humanos de Unasur, lo cual hasta ahora no se ha concretado, mientras
avanzan en cambio propuestas como la de la corte penal de Unasur.

En cierta forma se repite la historia de lo que juridicamente signi-
fico para los indigenas el fin de la dominacion colonial espafola que tanto
dafio les hizo, pero dentro de la cual su resistencia y la lucha de espanoles
como Fray Bartolome de las Casas, consiguio establecer las leyes de indias,
que varios gobiernos criollos independientes se negaron a reconocer, pa-
sando a usurpar las tierras que aun estaban en poder de los indios. En buena
parte fue necesario repetir pais por pais la lucha dada antes en Espafia y en
algunos paises como Salvador se sigue sin reconocer derechos colectivos a
los pueblos indigenas.

Es fundamental que Unasur y Celac no solamente respeten sino
amplien el marco de los derechos humanos individuales y colectivos actual-
mente existente y hagan obligatorio su respeto a cada uno de los paises. Si
bien puede entenderse la importancia de posiciones como la del académico
y activo defensor de derechos humanos portugues Boaventura de Souza
Santos que exige a los gobiernos progresistas de America latina respetar la
jurisdiccion de la Corte Interamericana, no basta eso si se quiere avanzar
por en algln proyecto de integracion propio latinoamericano y caribefio y
se requiere establecer un pacto de derechos y una corte de Suramerica y
mejor de Latinoamerica y el Caribe.

Unasur y Celac deben ser puntos de apoyo para los derechos de los
trabajadores, los pueblos indigenas, las mujeres, los jovenes, los ninos, el
campesinado, los afros, los migrantes, la tierra, el ambiente y los ecosistemas.

Si no se construye este marco de derechos, la evolucion de Unasur
y Celalc amenaza ser la de la Liga Arabe donde se juntaron también dos
visiones, las de los regimenes nacionalistas y las de las monarquias absolu-
tistas que aprovechando la ausencia de un marco de derechos y por tanto

la ausencia de participacion autonoma de los pueblos, han terminado por
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7
convertir la Liga Arabe en un instrumento de la intervencion de Estados

Unidos y la OTAN vy de las transnacionales petroleras.
4. Participacion, vision y construccion

Hay que partir entonces de una participacion basada en el recono-
cimiento de los derechos fundamentales, de una participacion que no sea
encarada solo como organizacion de lobby, sino como participacion en la
toma de las decisiones fundamentales de Unasur, de la Celac y del Banco
del Sur como organismo capaz de financiar los programas concretos.

La CAOI, por ejemplo, le propuso a Unasur que todas las decisiones
de IIRSA sean tomadas por los estados previa consulta a las comunidades y no
por los organismos multilaterales (Banco Mundial, BIRD). Es una propuesta
muy concreta y factible aunque sea dificil de conseguir. Ahora bien, una pro-
puesta tan precisa no significa de ninguna manera que la CAOI comparta la
vision de los autores de IIRSA, la CAOI tuene una vision de un modelo basa-
do en el “Buen Vivir”. Aunque esa vision sea aun demasiado general es la que
puede articular la participacion cotidiana y las propuestas concretas.

Un elemento de su vision que la CSA proyecta hacia Unasur, con-
forme a los expresado por Victor Baez y Daniel Angelim en concordancia
con lo resuelto por el Gltimo congreso, es la vision del desarrollo inclusivo
por oposicion al crecimiento excluyente. Incluyente a favor de los trabaja-
dores, de los campesinos, de los indigenas y afro y de la tierra.

LaVia Campesina defiende una vision de la sociedad y del papel del
campesinado, y de la tierra, que proyecta en cada una de sus intervenciones
frente la FAO, la OMS y en la ONU con respecto a la declaracion de dere-
chos de los campesinos.

Coprofam defiende una democracia participativa y un modelo eco-
nomico incluyente, que reconozca y apoye el papel de la agricultura familiar.

La vision no se obtiene instantanea ni definitivamente sino que
se construye, se corrige, se amplia y se concreta construyendo realidades
nuevas. Pero, cuando se participa sin vision y cuando no se construyen
realidades nuevas, la participacion se convierte en un evento funcional de
cualquier modelo, sin generar resistencia ni construir alternativas ni desa-
rrollar la autonomia y la capacidad de los movimientos sociales, que pasan
entonces a ser simplemente cooptados y homologados en los espacios que
ellos mismos han conquistado.

Para adelantar una participacic')n exitosa y autoconstructora se ne-
cesita entonces:
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* La organizacion de base, que es la tnica garantia de movilizacion y
de construccion de realidades nuevas.

* La investigacion que permita ir al fondo de los problemas y de las
propuestas.

* Larealizacion de talleres, seminarios y programas de estudios que
permitan a las organizaciones construir, unificar y socializar puntos
de vista con profundidad.

* Launidad y articulacion unitaria de los diferentes movimientos so-
ciales.

¢ La movilizacion masiva y la realizacion de eventos tendientes a di-
fundir y conquistar los objetivos.

¢ Laparticipacion en las instancias institucionales para debatir con los
actores sociales, llevar las propias propuestas politicas, culturales,
sociales economicas y financieras, hasta conseguir su aprobacion o
unos acuerdos que reflejen la situacion y beneficien a los sectores
populares.

* Lagestion de programas propios que construyan en la base y en di-
versos niveles un modelo que garantice sostenidamente el bienestar

de los pueblos de acuerdo a su vision.

Un aspecto clave que puede llegar a ser articulacion de la partici-
pacion en Unasur es la lucha por sacar adelante el Banco del Sur como or-
ganismo financiero propio e incidir decisivamente en su orientacion, espe-
cialmente en su actuacion como banco de desarrollo regional que financie
proyectos acordes con el fortalecimiento de los derechos humanos indivi-
duales y colectivos y con los planes de vida y programas de las comunidades
y colectivos sociales.

Las organizaciones sociales del ALBA se han propuesto realizar
proyectos propios que concreten la integracion desde la base. Dependen
por ahora de la financiacion de cooperacion de los estados, distribuida de
acuerdo con comites de las organizaciones que por ahora son las de los pai-
ses miembros pero que pueden determinar recursos para organizaciones de
otros paises. El monto de los recursos es importante para ejecutar algunos
proyectos de base pero aun pequefio dentro de los propios recursos de coo-
peracion del ALBA y con una incidencia generalmente microeconomica.

Lo que seria importante conseguir dentro del Banco del Sur es
un monto de recursos cuantitativa y cualitativamente suficientes para pro-
mover proyectos economicos, sociales y culturales de las comunidades y

colectivos sociales que comiencen a construir cambios de la realidad de
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caracter significativo tanto a nivel microeconomico como macroeconomico
y sociocultural.

Mientras tanto, es muy importante incidir en BNDES que ya tiene
un importante papel en Sudameérica y que se va a acrecentar en el futuro.

Desde luego que una incidencia en el Banco del Sur y en el BNDES
debe estar articulada a la construccion de las politicas de Unasur de sobe-
rania alimentaria, diversidad etnica y cultural, territorialidad, libertades
democraticas, educacion publica, salud, seguridad social, equidad de gene-
ro, empleo, energia limpia, comunicacion popular y soberania energetica.
Pero, una nueva arquitectura financiera es necesaria para garantizar el ac-
ceso a los recursos financieros a quienes hasta ahora lo no han tenido para

adelantar sus planes de vida.
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Entrevista com Edson Campos assessor da CUT

1. Edson, qual ¢ a sua funcio atual na Cut e quais foram suas fungdes na
Contag?

Sou assessor da presidencia da Central Unica dos Trabalhadores - CUT e na
Confederagao Nacional dos Trabalhadores na Agricultura - CONTAG eu
fui assessor da presidéncia de 2000 a 2009 e depois fui assessor de relagdes
internacionais até¢ fevereiro de 2012. Anteriormente também havia sido as-
sessor da Secretaria Geral da CUT de 1990 até 1996 e Coordenador do
Escritoria da CUT em Brasilia de 1996 a 2000.

2. Desde que momento Contag e Cut acharam que era preciso incidir no
Mercosul? Foi dificil tomar a decisao de participar no processo do Mercosul?
A CUT participa do processo de integragao social no Mercosul desde
o processo de articulagdes iniciadas pelos 4 governos. Nosso entendi-
mento desde 1990 foi de que o processo de constitui¢ao de um bloco
economico nao poderia se dar sem levar em conta os impactos sociais
dessa integragao. Desde os impactos nas respectivas legislagoes laborais
dos respectivos paises, até os impactos que as trocas comerciais podem
produzir no nivel de emprego, previdéncia, livre transito, crescimento
economico, etc., dentro dos respectivos paises. Por isso que a atuagao
da CUT sempre foi pautada em construir espagos de participagao que
influenciem nas politicas e medidas criadas de forma a preservar os di-
reitos dos trabalhadores dos paises do bloco. Nossa proposi¢ao sempre
foi baseada na defesa de que a integragao deve ser social, economica. Por
essa pressao articulada das Centrais e dos movimentos sociais dos paises
do bloco, foi criado o FOCEM, o GT Trabalhista, a RE] (Reuniao Espe-

cializada da Juventude), etc.

Para a CUT nao foi uma decisao dificil tendo em vista que sempre tivemos
como politica da nossa Central no Brasil que para avangarmos em nossas
conquistas ¢ preciso mobilizagao, pressao e negociagao. E essa mesma poli-

tica ¢ a que aplicamos no Mercosul.

Para a Contag e para a Confederagao de Organiza¢oes de Produtores Fa-
miliares do Mercosul Ampliado - COPROFAM, essa decisao tambem foi
natural, tendo em vista que desde 1994, quando foi criada a COPROFAM,
nao foi dificil constatar que os problemas existentes para nossos trabalha-

dores ndo eram muito diferentes (concentragao da terra, falta de uma ver-
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dadeira reforma agraria, falta de politicas ptblicas de credito e assisténcia
tecnica para a agricultura familiar, falta de seguro agricola, falta de politicas
de comercializagdo, etc.). Além ¢ claro das assimetrias existentes entre os
paises. Por isso ja reivindicavamos a varios anos a criagao de espagos para
discussao e formulagao de politicas publicas para a Agricultura Familiar no
Mercosul. Em 2003, realizamos um seminario - “As Assimetrias nas Politi-
cas Economicas e Agricolas dentro do Mercosul” - que resultou na formu-
lacao da “Carta de Montevidéu”. Esse documento, aliado as mudancas de
¢ ) ¢
governos nos paises do Mercosul, que elegeram governos democraticos e
populares, como Lula no Brasil, Kirchner na Argentina, etc., facilitaram a
criagdo da REAF.

Entao, nao s6 nao foi dificil tomar a decisao de participar do processo do
Mercosul, como tivemos, enquanto movimentos sociais, um papel decisivo

para a criagao da REAF.

3. Pode, por favor, enumerar quais tém sido as principais conquistas dos
agricultores familiares na sua participagao no Mercosul?

Acho que a principal conquista ¢, sem duvida, o reconhecimento da Agri-
cultura Familiar como um setor social, economico e politico importante da
América do Sul e em especial do Mercosul. Esse reconhecimento nos per-
mite lutar, e buscar um tratamento diferenciado para esse importante setor
da nossa regiao e a formulagao de politicas publicas diferenciadas.

A segunda conquista ¢ a partir desse do reconhecimento da existéncia da
Agricultura Familiar, ¢ o desenvolvimento do registro da A.F. que esta sen-
do desenvolvido e implantando nos respectivos paises.

A partir desse registro ¢ possivel aprofundar as politicas publicas especificas
e diferenciadas para a agricultura familiar.

O terceiro ponto importante ¢ o intercambio e a troca de experiéncias que
esse tipo de articulagdao proporciona para as organizagdes sociais.

O fortalecimento das organiza¢des sociais nos respectivos paises tambem
¢ outra conquista importante, porque leva a uma maior incidéncias dessas
organizagbes nas formulagdes de politicas publicas para a Agricultura Fami-
liar em seu paises.

Hoje as organiza¢oes da A.F. do Mercosul tem sido ouvidas e tem parti-
cipado de forma ativa em todos os assuntos que atingem ou impactam a

agricultura familiar.

4. Quais tém sido e sdo as principais frustragoes dos agricultores familiares

no Mercosul?
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A maior frustragao sao as politicas de Reforma Agraria, que quase nao tem
tido nenhum avango, e em alguns paises tem tido retrocesso, ou seja estao

paradas.

Tambeém ¢ um espago de incidéncia politica em que se deve ter muita, mui-
ta paciéncia porque os processo sao muito lentos. E sdo lentos em fungao
na apenas da estrutura, mas tambem por envolver acordos com os paises,
uniformizacao de legislagoes, negociagdes com os diversos atores politicos,
economicos e sociais, mudangas governamentais, diplomacias, e inclusive
a cultura dos paises envolvidos, inclusive das organizagdes sociais. Entao
as mudancas parecem que nao acontecem, ou nuNca vao acontecer. A titu-
lo de exemplo o Registro da Agricultura Familiar esteve em discussao de
2007 a 2011 para chegarmos a uma formulagao basica que permitisse a sua
aplicagao, e mesmo assim, no final de 2011, houve questionamentos que

fizeram que a discussao tivesse de ser retomada e reestruturada.

5. Na Unasul os projetos de oito eixos da Integragao da Infraestrutura Re-
gional de Sul - Americana tém prioridade. Qual acredita que deve ser o
posicionamento e o agir dos movimientos socias e especialmente das comu-
nidades rurais sobre estes projetos.

Eu nao conhego esses oito eixos da Integragao da Infraestrutura.

Porem ¢ fundamental que a UNASUL reconhega que existe um setor da
sociedade denominado Agricultores Familiares, que ¢ fundamental para a
superagao das desigualdades, da fome. Que este setor necessita de politicas
publicas especificas para poder continuar a produzir a maior parte dos ali-

mentos que a populagao consome.

este sentido, esses projetos nao podem inviabilizar as comunidades em
Nest tido, projet pod bil dad
primeiro lugar. Em segundo, devemos reivindicar que eles também aten-

am as necessidades dessa agricultura familiar para que possam escoar a
d dades d g It familiar para que p

produgao, comercializar, etc.

Estou falando genericamente, porque nao conhego esses oito eixos de in-

tegragao.

6. Quais considera os principais assuntos que os movimentos sociais deve-
riam apresentar a Unasul como as suas prioridades neste momento?
Acho que alem da necessidade do reconhecimento social, politico e econo-

mico, devemos apresentar propostas de politicas publicas que possar dar

Héctor Mondragon



conta dos principais problemas que enfrentamos como agricultores fami-

liares:

1) a concentragao da terra, da agua e dos recursos naturais

2) acesso ao credito e assisténcia técnica ptblica e de qualidade

3) acesso aos mercados e politicas de estimulo aos mercados curtos

4) acesso e criagao de politicas de armazenamento (silos)

5) criagao de politicas de compras publicas dos produtos da agricultura
familiar. Acho que esses pontos sao fundamentais para iniciar o debate den-
tro da UNASUL. Existem outros a serem abordados, como: agroecologia,
combate aos agrot(')xicos, estradas, etc. Mas sem Superarmos esses 5 pri—

meiros pontos nao temos como avangar nos outros.
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PROYECTO VIAL DE INTEGRACION REGIONAL
VARIANTE SAN Francisco — M ocoa:
ASPECTOS SOCIALES Y AMBIENTALES REIVINDICADOS

Mayra TENJO

Introduccion

El proyecto de infraestructura vial “Variante San Francisco — Mo-
coa” es uno de los tramos del megaproyecto intermodal de integracion Lati-
noamericana del corredor multimodal Tumaco (CO) — Belém do Para (BR)
de la region Amazonica Suramericana, éste proyecto fue incorporado en su
momento, en la Iniciativa de Integracion de la Infraestructura Regional Sud-
americana (IIRSA), en el afio 2011 paso a ser parte de la cartera de proyectos
priorizados en el Cosiplan de la Union de Naciones Suramericanas (UNA-
SUR) como proyecto prioritario del gran regionalismo post hegemonico de
Brasil en Suramérica, que también obedece a la creciente dinamica de la re-
gion Asia- Pacifico liderada predominantemente por China.

El costo del proyecto de la Variante San Francisco — Mocoa se es-
tima en US$203 millones de dolares, gran parte de los recursos seran fi-
nanciados por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), en el marco
de las reformas apoyadas para la liberacion comercial y globalizacion de
las economias. La zona del proyecto se ubica en la Reserva Forestal de la
Cuenca Alta del Rio Mocoa (RFCARM) y es asentamiento desde tiempos
milenarios de pueblos indigenas, quienes frente al proyecto de “desarrollo
occidental” evidencian graves riesgos al territorio que afectara la cultura,
los recursos naturales y su pervivencia como pueblos indigenas ancestrales
y milenarios, esta situacion hasta el momento es transfigurada por el Estado
colombiano y el BID, al argumentar la no existencia de pueblos indigenas
en la zona de impacto del proyecto.
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No es de sorprenderse la estrecha relacion entre el proyecto vial
de laVariante y los intereses privados nacionales y extranjeros para explotar
los recursos energéticos, mineros y ambientales en la region amazonica,
aspectos que no fueron incluidos como impactos indirectos y acumulativos
de los Estudios Ambientales Estrategicos (EAE) y que obviamente resulta-
ran en afectaciones de alta significancia para la vida cultural y fisica de los
pueblos indigenas.

En la primera parte de este escrito se hara una concisa contextua-
lizacion del proyecto de integracion Corredor multimodal “Pasto — Mocoa
— Belem do Para, luego se abordara la financiacion para el proyecto de in-
tegracion por parte del BID y los alcances que ello conlleva, seguidamente
se hara una aproximacion de las motivaciones economicas del capital por
los recursos naturales en relacion con el proyecto vial, posteriormente se
argumentara el desconocimiento a los pueblos ancestrales y la vulneracion
de sus derechos y finalmente se mencionara el proceso de reivindicacion
social emprendida por los pueblos indigenas del Putumayo y la activacion

del mecanismo MICI como estrategia de rendicion de cuentas al BID.

1. Un proyecto de integracion para el capital regional:
Corredor multimodal “Pasto - Mocoa - Belem do Para”

Puede establecerse que gran parte de la infraestructura vial adelan-
tada en la region amazonica se construyo siguiendo el sentido norte-sur con
el proposito fundamental de conectar la region con las principales ciudades
de cada pais; sin embargo hace un poco mas de diez anos, los proyectos de
infraestructura se dirigen en un sentido este-oeste, la pretension se basa en
conectar hoy a la emergente potencia brasilera con los principales puertos
maritimos sobre el Océano Pacifico y el Atlantico.

Expertos analiticos de la politica brasilena admiten que frente al
auge economico y la enorme expansion de los negocios en el vecindario,
Brasil ha buscado en los tltimos ahos ocupar espacios que dejo vacios Es-
tados Unidos', lo que demuestra un distanciamiento de estas logicas de
integracion, pero que dan continuidad a la hoja de ruta originalmente tra-
zada. No hay que desconocer que Brasil bajo el direccionamiento de las
multinacionales y capitales brasilenos tienen hoy una vision neocolonialista

en la region Suramericana, con la ambicion de construir diferentes proyec-

1 Lissardy Gerardo. Los temores ante Brasil, ¢l nuevo imperio americano, 8 de noviembre de
2011. Fuente http://www.bbc.co.uk/mundo/noticias/2011/11/111108_america_latina_
brasil_imperial_aa.shtml, consultada el 3 de diciembre de 2012.
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tos de infraestructura, entre otros, financiados en muchos de los casos con
creditos estatales, para reducir costos de traslado y facilitar la extraccion de
materias primas, sobre todo de recursos naturales.

El corredor vial Variante San Francisco — Mocoa, hace parte de uno de los
proyectos prioritarios de la nueva dinamica de post hegemonia de Brasil®,
al ser uno de los tramos del megaproyecto denominado “Corredor multi-
modal Tumaco — Beleém do Para” que integra diversas modalidades de vias
desde el Pacifico colombiano hasta el Atlantico brasilero. El proyecto de la
variante es un corto tramo pero indispensable en una de las etapas del co-
rredor multimodal Tumaco (CO) — Belem do Para (BR), tiene proyectado
ser una via de 45,6 Km, de una sola calzada con dos carriles bidireccionales,
este es uno de los grandes proyectos de la region Amazonica Suramericana;
su construccion abarca dos cabeceras municipales del departamento del
Putumayo, San Francisco y Mocoa ubicados al sur de Colombia.

El proyecto es catalogado como ancla, al ser una respuesta frente al proble-
ma de cuello de botella para el transporte de carga pesada’ entre las costas
del Atlantico y del Pacifico, fue incorporado en la Iniciativa de Integracion
de la Infraestructura Regional Sudamericana (IIRSA) y en el 2011 paso
a hacer parte de la cartera de proyectos priorizados en el Cosiplan de la
UNASUR?, este como otros proyectos representan el gran interés de Brasil
de volcarse hacia el Pacifico a traves de la priorizacion en infraestructu-
ra, con el proposito de eliminar y aprovechar cualquier barrera natural;
existe ademas una creciente dinamica de la region Asia- Pacifico, liderada
por China hacia el mercado biodiverso de Colombia y en general en toda
Latinoamérica.

2 Lapost hegemontia regional es también denominada un “nuevo regionalismo”, que responde en
gran medida al nuevo escenario definido por el fin de la guerra fria y los procesos de globaliza-
cion, en el que se presenta como una estrategia para mejorar la insercion internacional en un
mundo “triadico”, crecientemente regionalizado y globalizado, basado en las politicas de libera-
lizacion economica intrarregional con una baja proteccion externa, en torno a tres areas econo-
micas dominantes (Europa, Norteamérica, y Asia Oriental). Sanahuja Jos¢ A. La construccion
de una region: Suramérica y el regionalismo posliberal, en una region en construccion Unasur
y la integracion en America del Sur. P. 89.

3 Margarita Florez [et al], Selva abierta. Via Pasto - Mocoa e Hidrovia del putumayo. Expresiones
en Colombia de la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana,
IIRSA, BIC/ILSA, Bogota, 2008, p. 44.

4 Al interior de la UNASUR existen dos bloques muy marcados acerca de la naturaleza y orien-
tacion econdmica e institucional, la vision venezolana y brasileia, el bloque de Venezuela ha
promovido una vision de UNASUR como “alternativa” al modelo neoliberal, por el contrario el
bloque Brasil considera una vision imperialista para potencializar la grandes economias regiona-
les. Sanahuja Jos¢ A. La construccion de una region: Surameérica y el regionalismo posliberal, en

una region en construccion Unasur y la integracion en Ameérica del Sur. Pag. 106.
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Algunos analistas determinan que la UNASUR es en gran medida, el resul-
tado de un diseno geopolitico a largo plazo de Brasil ya que responderia a
sus distintos intereses economicos de la politica exterior y opciones interna-
cionales. La UNASUR fue creada en diciembre de 2004 bajo tres pilares: i)
concertacion y coordinacion de las politicas exteriores como grupo regional
en las relaciones internacionales, ii) convergencia de la CAN, el Merco-sur y
Chile, Guyana y Surinam en ALCSA, y iii) la integracion fisica, energetica y
de comunicaciones en Suramérica, en el marco de la IIRSA, adicional a esto

se alienta la participacion empresarial y de sociedad civil en los proyectos5 .

Corredor multimodal Tumaco (CO) — Belém do Para (BR)

La entidad responsable de la ejecucion de la obra de la Variante
San Francisco - Mocoa y la implementacion del contrato del préstamo que
incluye el Plan de Manejo Ambiental y Social Integrado y Sostenible (PMA-
SIS) es el Instituto Nacional de Vias (INVIAS), establecimiento publico del
orden nacional adscrito al Ministerio de Transporte, su participacion en la
planeacion del proyecto se inicio un poco antes de 1996 cuando solicito
por primera vez la licencia ambiental del proyecto ante el Ministerio de

Ambiente; sin embargo esta peticion no fue aprobada debido a que reque-

5 Sanahuja Jose A. Op Cit. Pag. 103.
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ria un Estudio de Impacto Ambiental (EIA) por la alta vulnerabilidad am-
biental de la zona, ya que el proyecto recorre una de las eco- regiones mas

importantes del pais como es la interseccion del macizo Colombiano y el

piedemonte Amazonico.

]

I Troncal Oriental
1En oancirusaice)

Area del
Proyecto

i
Localizacion del proyecto de la Variante San Francisco — Mocoa
Fuente: PMASIS, Febrero de 2.009.

En 1996 fue el punto de arranque para la elaboracion de los si-
guientes estudios: (i) el Estudio Ambiental Regional (EAR); (ii) el Estu-
dio de Impacto Ambiental (EIA); y (iii) el Plan Basico de Manejo Ambien-
tal y Social (PBMAS), realizados en colaboracion con la Corporacion para
el Desarrollo Sostenible del Sur de la Amazonia (Corpoamazonia) y los
recursos de cooperacion técnica del BID cercanos a los $ 1.7 millones de
dolares. El proyecto ha sido considerado por el MAVDT como la Primera
Via Ambientalmente Sostenible en el pais, ya que abarco altos y exigentes
estandares ambientales®.

El 5 de diciembre de 2008 por medio de la Resolucion 2170, el

Ministerio de Ambiente otorgo la licencia ambiental’ para el proyecto de
g p proy

6 http://www.minambiente.gov.co/ contenido/ contenido.aspx?conID=4082&catID=908, con-
sultada el 18 de septiembre de 2009.

7 El concepto de licencia ambiental alude al siguiente concepto: consiste en la autorizacién que la
autoridad ambiental concede para la ejecucion de una obra o actividad que potencialmente puede afectar los
recursos naturales renovables o el ambiente. EI ambito de las acciones u omisiones que aquél aparece reglado
por la autoridad ambiental, la licencia ambiental tiene indudablemente un fin preventivo o precautorio en
la medida en que busca eliminar o por lo menos prevenir, mitigar o reversar, en cuanto sea posible, con la
ayuda de la ciencia y la técnica, los g‘éctos nocivos de una actividad en los recursos naturales y el ambiente.
El rgﬁerido procedimiento es participativo la Constitucion, ha regulado los modos de participacion ciuda-
dana en los procedimientos administrativos ambientales, con el ﬁn de que los ciudadanos puedan apreciar y
ponderar anticipadamente las consecuencias de naturaleza ambiental que se puedan derivar de la obtencién
de una licencia ambiental. Ministerio de Ambiente Vivienda y Desarrollo Territorial, Resolucion
2170, Bogota D.C, 2008, pag 9.
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la variante Mocoa — San Francisco”, que aprobé la sustraccion® de 94,465
hectareas de bosque en la Reserva Forestal Protectora de la Cuenca Alta del
Rio Mocoa (RFPCARM)’, el drea total requerida como derecho de via son
143,9 hectareas.

Consistente con el marcado presidencialismo que ha caracterizado
los compromisos en los procesos de integracion para este caso regional, el
Presidente Juan Manuel Santos, el 22 de enero 2012 viaj6 a San Francisco
en el departamento del Putumayo para autorizar el inicio de las obras de
construccion de la Variante San Francisco — Mocoa, en su discurso afirmo
que el proyecto es importante dentro de la estrategia de su gobierno para
alcanzar la integracion con Ameérica del Sur mediante la construccion de
infraestructura.

El Invias como entidad ejecutora del proyecto coordina la imple-
mentacion de actividades en la Reserva Forestal Protectora de la Cuenca
Alta del Rio Mocoa (RFPPRM) a través de un convenio con la autoridad
ambiental competente la Corporacion para el Desarrollo Sostenible del Sur
de la Amazonia - Corpoamazonia'®.

El proyecto avanza en dos frentes para el ano 2012, el frente San
Francisco dio inicio el 25 de mayo y el de Mocoa comenzo el 25 de sep-
tiembre, a partir de determinacion de la no objecion del BID para el inicio
de actividades.

8 Latalade 143 Has de terreno que implican el aprovechamiento forestal de 15,905 m3 de made-
ra, los recursos obtenidos deberan ser entregados a las comunidades, Organizaciones sociales,
los municipios y Corpoamazonia con destino a obras de interés social, se deja en claro que
anterior al aprovechamiento debe hacerse el rescate de material vegetal en un vivero. Banco
Interamericano de Desarrollo, Informe de Gestion Ambiental y Social (IGAS) CO-L 1019,

9 Mediante Acuerdo 014 de 1984 del Ministerio de Agricultura fue declarada zona de Reserva
Forestal Protectora del Alto Rio Mocoa con una extension de 32.713 Hectareas, el objetivo es
proteger la cuenca alta donde nacen los afluentes que conforman el rio Mocoa, y conservar la
diversidad habitats y comunidades bioticas. El area aun conserva gran parte de su cobertura
boscosa original. MAVDT, Op. Cit. p. 7.

10 Contrato de préstamo No. 2271/0C-CO entre la Reptiblica de Colombia y el BID “Proyecto
construccion de la Variante San Francisco - Mocoa” Fase I. Bogota mayo 3 2010.
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Frente municipio San Francisco - Putumayo

El proyecto ha sido sefialado por el BID y el gobierno colombiano como
“emblemdtico”, ya que el Plan de Manejo Ambiental y Social Integrado y Sos-
tenible del proyecto (PMASIS) incluye cinco estrategias sociales y ambien-
tales que comprenden el plan''. EI PMASIS se esta ejecutando a traves de
un convenio realizado entre INVIAS y CORPOAMAZONIA, suscrito en el

2010y dio inicio a su ejecucion en diciembre de 2011.

Presupuesto total de la construccion
Variante San Francisco - Mocoa

ACTIVIDAD US(5) Mil

1 | VALORTOTAL DE L4 0BR4 191.0%
11 | Obra 176870
12| Interventoria 12226
13 | Gerencia e obra 2000
1| PMASIS 11404
21 | Estrategia de Ordenaniento Ambiental del Terntorio 1253
22 | Estrategia de Conservacion de las Aéreas Protegidas 5249
1 Estnategia ) de w'gculacu’m de la comunidad a2 la 1560

conservacton de Aéreas Protegidas
14 Estrategia de construccion sostenible de La Variante (en el 0

costo de 12 obra)
25 | Estrategia de Opesacion, Control y Vigilancia 3033
3 | AUDITORI4 300

VALOR TOTAL DEL PROYECTO | 203000
Tomado del IGAS, Fuente: Invias, septiembre 2009

11 Para mayor informacion, vease el documento Observaciones y Preguntas del IGAS para el Corredor
Vial Pasto-Mocoa (CO-L1019) y Solicitud para Clarificacién sobre la Veeduria Ambiental, presentado
ante el BID en noviembre de 2.009 por parte de las Organizaciones de la Sociedad Civil: Bank
Information Center (BIC), Instituto Latinoamericano de Servicios Legales Alternativos (ILSA) y
World Wildlife Fund (Colombia). http://www.bicusa.org/es/Project.Resources. 10188.aspx
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El PMASIS contiene cinco estrategias de financiacion que a conti-
nuacion se describen:

Ordenamiento Ambiental del Territorio: esta constituido por el plan
de integracion ecologica regional y la consolidacion de un corredor de
conservacion de 121.700 hectareas; y el plan de apoyo al ordenamien-
to ambiental del territorio en los municipios de Mocoa y San Francis-
co, la formulacion de los Planes de Ordenamiento y Manejo de Cuencas
(POMCAS), ademas del diseno y construccion del Parque Tematico. El
primer plan de consolidacion biologica traslapa Resguardos Indigenas y
solicitudes de ampliacion radicadas ante el Instituto Colombiano de De-
sarrollo Rural (INCODER) quien es la autoridad competente, a pesar
que los pueblos indigenas han manifestado en repetidas ocasiones la gran
vulnerabilidad de ésta acciéon la situacion alin no esta resuelta.

Conservacién y Desarrollo Sostenible: se conforma por los planes de apo-
yo ala conservacion de la biodiversidad y el fortalecimiento de la gobernanza,
¢ste Gltimo incluy6 el programa de veedurfa ambiental, no obstante presta-
mista y prestatario deben aclarar el nivel de independencia que puede llegar
a tener éste mecanismo de control social del proyecto, st INVIAS ejecuta y es
quien mismo se vigila, no es claro atin su rol de juez y parte en el proyecto.

Vinculacién de las comunidades a la conservacion de las dreas protegidas: re-
coge las actividades de uso y manejo de los recursos naturales para el desarro-
llo en articulacion con la poblacion local y los pueblos indigenas, pese a que
inserta el programa de apoyo al desarrollo de los Planes Integrales de Vida
no es claro si involucra a todos los grupos étnicos que existen en la zona de
influencia directa e indirecta del corredor ademas no es clara la articulacion
de este programa con los proyectos denominados prioritarios en la estrategia.

Igualmente comprende la compensacion a las familias afectadas
por el derecho de via, aunque atin es evidente y ambiguo el estado de lega-
lizacion de predios de las comunidades campesinas.

Construccién sostenible de la via: no se han contemplado recursos para
esta estrategia dentro del contrato de préstamo, sin embargo cuenta con un
plan y siete programas.

Operacidn, control y vigilancia: concibe dos planes orientados al mo-
nitoreo y control de la ocupacion inadecuada del corredor biologico a con-

formarse, ademas de las acciones de contingencia ambiental.
2. La financiacion para el proyecto de integracion

El BID es hoy una de las principales fuentes financieras para America

Latina y el Caribe, fue fundado en 1959 con el proposito de contribuir a im-
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pulsar el progreso economico y social de America Latina y el Caribe, no obs-

tante se ha puesto en evidencia el fracaso de la institucion en el cumplimiento

»12,
b

de sus objetivos para lograr una América Latina “equitativa y desarrollada
dentro del grupo del BID se encuentra: la Corporacion Interamericana de
Inversiones (CII) y el Fondo Multilateral de Inversiones (FOMIN). En di-
ciembre de 2011, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) ratifico el
compromiso para contribuir con el financiamiento de la Agenda de Proyectos
Prioritarios de Integracion (API) también denominado Cosiplan'’.
El costo del proyecto de la Variante San Francisco — Mocoa se estimo en
US$203 millones de dolares que seran financiados en gran parte por los
recursos financieros del BID. El 3 de mayo de 2010 el Estado colombiano,
representado por los ministerios de Hacienda y Transporte, y el Instituto
Nacional de Vias (Invias), firmaron el primer contrato de crédito - Fase I
(2271/0C—CO) por la suma de US$53 millones que incluye: i) la asigna-
cion de US$37 millones para ejecutar parte de las obras civiles, y ii) US$16
millones distribuidos entre la compra de predios afectados y compensacion
de las familias ubicadas en el derecho de via (US$2,1 millones), el costo del
Plan de Manejo Ambiental de la obra (US$2,5 millones) y la implementa-
cion de las estrategias, planes y programas del PMASIS (US$11,4 millones
que representan el 6% del costo total del proyecto)'™.

El documento del Consejo de Politica Economica y Social (CON-
PES) 3610 de 2010, determino la financiacion del proyecto mediante la
programacion de las vigencias futuras®, el Estado colombiano debera pagar
semestralmente durante siete afios al BID para la amortizacion, la comision
de credito y los intereses generados por el préstamo. Hasta la fecha el BID
ha realizado desembolsos por mas del 50% total del préstamo, a partir del

levantamiento de la medida de No Objecion dada por el banco.

12 ILSA. Declaracion de la campana BID: 50 afos financiando la desigualdad. 29 de enero de 2009.
Para mayor informacion www.ilsa.org.co.

13 La reunion formal del 19 de diciembre de 2011, fue celebrada por el presidente del BID Luis
Alberto Moreno y la secretaria general de la UNASUR Maria Emma Mejia en la ciudad de Qui-
to, se evaluaron los posibles mecanismos de financiacion para los 31 proyectos que requieren de
un monto de inversion estimado en US$ 13.652,7 millones.

Para  mayor informacion  http://www.iadb.org/intal/cartamensual/ cartas/Articulo.
aspx?Id=3ecd7d1b-a23f-47¢3-85¢8-b08 1acd13d72.

14 Distribucion tomada del Informe de Gestion Ambiental y Social (IGAS), Banco Interamericano
de Desarrollo - BID, Octubre 2009, p. 228.

15 Las Vigencias Futuras, deben entenderse como el mecanismo presupuestal excepcional ya que
supera compromisos mayores a la vigencia presupuestal de anualidad, asi el Estado colombiano
garantiza la cancelacion del préstamo, no obstante concurren criticas respecto al manejo de las
vigencias futuras ya que subyuga el gasto social e incrementa los impuestos impositivos al primar
en el presupuesto el pago de la deuda
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El BID es responsable, al igual que el Estado colombiano, de pre-
venir y cumplir con el respeto a los Derechos Humanos, asimismo el Banco
esta obligado a implementar en todas sus actuaciones las politicas operati-
vas de salvaguardas que en su mayoria incluye, pero son muy pobremente
aplicados, procedimientos ambientales y el control de la calidad de todas las
operaciones en cuanto a su posible impacto sobre las poblaciones.

Especial proteccion posee la poblacion indigena, el BID incluy6 para sus

operaciones la Politica Operativa sobre Pueblos Indl'genas para salvaguardar

a los pueblos indigenas y sus derechos, de los impactos adversos potencia]esli’; pese a
ello son quienes mas han sido transgredidos en sus derechos fundamenta-
les, por los impactos negativos de las obras de desarrollo, caso evidente del
Proyecto de la Variante San Francisco — Mocoa.

La politica operativa sobre pueblos indigenas del Banco, precisa
que en todas las operaciones y actividades apoyadas, el proposito funda-
mental es garantizar la promocién de mecanismos apropiados de consulta, de parti-

cipacién de los pueblos indfgenas en cuyas tierras y territorios los proyectos

se desarrollen, asi lo expresa claramente el numeral 4.4, literal (a), punto

i) “...incluirdn consultas preliminares con los pueblos o grupos indigenas potencial-
mente afectados, inclusive procesos de consulta y negociacion de buena fe consistentes
con los mecanismos legitimos de toma de decision de los pueblos o grupos indigenas
afectados.” (subrayado propio).

Las acciones del BID han sido limitadas, incipientes y regresivas para
las comunidades indigenas, aunque su compromiso es promover y proteger
de forma sistematica y concertada a los pueblos, con base en la participacion,
reconocimiento de la diversidad cultural y respecto a los derechos fundamen-
tales, en la practica existen muchas las barreras que limitan el disfrute, ya que
en su gran mayoria los pueblos indigenas se encuentran en zonas remotas o
de dificil acceso, no hablan 0 no dominan bien el idioma nacional, lo que hace

que la participacion de los actores sociales sea minima.
Cooperaciones Técnicas

A su vez el BID programo una serie de cooperaciones técnicas
con las que el Banco interfiere en el proyecto. Durante el 2009 aprobo
el desarrollo de cuatro cooperaciones técnicas para la implementacion del
PMASIS, de recuperacion contingente que seran reembolsadas al primer

desembolso del proyecto, como a continuacion se describen:

16 Ast lo establece uno de los objetivos de la Politica Operativa sobre Pueblos Indigenas del BID,
2006.
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Estudios preliminares para la ampliacion de la Reserva Forestal

El objetivo de la cooperacion es formular alternativas para la am-
pliacion de la Reserva Forestal Protectora de la Cuenca Alta del Rio Mo-
coa (RFPCARM), inicialmente se habia considerado tener un informe final
transcurridos seis meses, no obstante atin no se conoce los resultados de la
misma y los estudios prediales, legales y de ecosistemas complementarios a
la consultoria, que operaba bajo la coordinacion de Corpoamazonta.

La consultoria contemplaba la realizacion de tres talleres en la
zona, el primero de ellos se llevo a cabo a mediados de diciembre 2009,
y el segundo fue realizado en los municipios de San Francisco y Mocoa
en el mes de marzo, espacios donde los pueblos indigenas del Putumayo
manifestaron la vulneracion de sus Derechos Fundamentales, colectivos e

integrales.
Estudio para la viabilidad del proyectos REDD en la RFPCARM

El programa de CooperacionTécnica CO-T1145 fue ejecutado por
la firma Carbon Decisions'”, el objetivo del estudio era generar un analisis
de factibilidad para el desarrollo de proyectos de Reduccion de Emisiones
por Deforestacion y Degradacion (REDD) en la zona de RFPCARM.

El informe final entregado el 22 de diciembre de 2009 concluyo
la poca factibilidad de desarrollar proyectos REDD en la zona, argumenta
bajos o inexistentes ingresos economicos debido a las bajas tasas de defo-
restacion, ademas el estudio resalto los altos costos de la adquisicion y el
procesamiento de materiales para la generacion de una linea de base que

demuestre la reduccion en la deforestacion.
Zona minera indigena

El proposito de la consultoria era brindar asesoria a las comuni-
dades indigenas para la conformacion de una empresa minera, aun no se

conocen los resultados ni las actividades realizadas durante este estudio.

INVIAS ha manifestado tener un consolidado de cinco informes

de consultorias sobre las modificaciones a los POT’s y POMCAS,
que hasta la fecha no son pablicos.

17 Para mayor informacion revisar http://carbondecisions.info/joomla/.
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3. Infraestructura vial para la explotacion:
los recursos ambientales en la ZRFCARM

Los proyectos de infraestructura vial como parte de los procesos de
integracion regional son incentivados para la intensificacion de las actividades
de extraccion forestal, mineria, hidrocarburos, ganaderia, entre otros; pro-
movidos por las tendencias del capitalismo global desde comienzos del siglo
XXI, para la apropiacion privada y la explotacion comercial de la naturaleza.

El caso del proyecto de la Variante es un reflejo de este contexto,
en 1996 el INVIAS inicio6 el tramite de la Licencia Ambiental para la cons-
truccion de la Variante San Francisco — Mocoa, presentando al Ministerio
de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial un Diagnostico Ambiental
de Alternativas elaborado por Hidroestudios S.A; mediante Auto 857 de
del 23 de diciembre de 1996, el Ministerio de Ambiente determino no
viabilizar la Licencia Ambiental argumentando que “por la presencia de la
Reserva Forestal Protectora de la Cuenca Alta del Rio Mocoa, las alternativas de
Hidromecdnicas e Hidroestudios no son viables de ser ejecutadas ya que afectan de
manera directa y ponen en riesgo el equilibrio ambiental de la zona al amenazar este

. . »
1mportante ecosistema .

Invias 2008: Proyeccion del trazado del proyecto en la RFCARM

Mas del 60% del trazado de la Variante se encuentra ubicado en la
Reserva Forestal de la Cuenca Alta del Rio Mocoa (RFCARM), localizado
en el piedemonte de la Amazonia Colombiana que cruza en su parte cen-
tral y occidental. La RFCARM forma parte de la vertiente de la Cordillera

Oriental y al macizo de Garzon, que protege importantes rios para la re-
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gion amazonica, como el Putumayo y Mocoa, conserva la gran biodiversi-

dad ambiental y social de las zonas mas altas y en las menos accesibles'®.

Zona RFPCARM

Para los pueblos indigenas del Putumayo es fuente ancestral de su
cultura y pervivencia como pueblos, asi lo describen: “las montanas con la
selva forman la unidad, unidos por las aguas y espiritus del viento, donde las mon-
tafias dan nacimiento a las aguas puras y viajan a refrescar las selvas, de donde
regresan en forma de nube y neblina a sus sitios sagrados, transportadas por los espi-
ritus del viento, donde vuelve a transformarse en agua liquida.Y este ciclo natural de
produccién del agua entre las montanias y la selva no ha sido inventado por el hombre
sino por su creador Béngbe Bétsa (Nuestro Creador) para garantizar la vida sana en
ambiente sano. Para ellos, El es quien dejé las montanas y la selva bien ordenadas,
para proteger la vida de todos, por eso desde hace miles de afos sus antepasados
han denominado la montana Tortuga como su protector, porque sin ella el Valle de
Sibundoy no existiria. Los espiritus del viento que vienen de la selva chocan en di-
cha montana, y una parte de ellos Ilegan a dichoValle por donde hace cien afios los
evangelizadores llamaron San Francisco, lugar que para los mayores ingas desde sus
antepasados es conocido como Waira sacha (arboles del viento) y para los Kamentsa

como Binjiiaydk (Iugar del viento)™’.

18 Consorcio Din Sedic, Estudio de Impacto Ambiental, Contrato Inv 2688 de 2006.
19 Jamioy Jos¢ Narciso, Los mayores IngasY Kaméntsas dicen: “Nos Quieren Desaparecer de Nues-
tro Propio Territorio”.
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HTE CORONA TRAMO DESDE PUINTE
UMAAYO HADIA FUENTE Mo, 2 - K3+660

Frente deforestado en San Francisco

Puede establecerse que aunque el Ministerio de Ambiente en un
principio actu6 bajo el principio de precaucion, prevencion y control de
los factores de deterioro ambiental en la ZFCARM, no viabilizando la
licencia ambiental, los intereses que subyacen sobre los recursos natura-
les de la zona predominan sobre la conservacion como a continuacion se

describe:

3.1 Recursos Ambientales:
las grandes motivaciones economicas del capital

La aplicacion del concepto de desarrollo no ha significado hasta
ahora, mas que la continuacion de ese proyecto de intervencion politica
y explotacion economica de los territorios, por lo tanto, no puede de-
jarse de evidenciar la estrecha relacion entre la explotacion de recursos
energeticos, mineros y de recursos ambientales y los proyectos de in-
fraestructura, que son acompanados de colosales inversiones en el te-
rritorio en materia militarista, caso evidente del proyecto de la Variante
San Francisco — Mocoa, que ya genera multiples y graves efectos sociales
y ambientales por los intereses economicos que subyacen en la zona y
que no fueron tenidos en cuenta en los Estudios Ambientales Estrate-
gicos (EAE), elementos claves que podrian resultar en impactos de alta

significancia.
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Mineria

Los estudios ambientales no evaluaron otros evidentes efectos que
traeria la construccion de la via, en los altimos ahos se han solicitado y
otorgado cerca de cuarenta (40) titulos mineros -en modalidad de licencia,
autorizacion y/o contrato de explotacion- que en su mayoria se ubican en
la desembocadura de los rios que recorren la Reserva Forestal Protectora
de la Cuenca alta del Rio Mocoa y los municipios impactados directa e in-
directamente por el proyecto de la Variante San Francisco — Mocoa.

Para el caso del Alto Putumayo, existen 26 solicitudes, como se

evidencia en el siguiente cuadro:

MINERAL EMPRESA

15 * ANGLO AMERICAN COLOMBIA
Extraccion de Cobre EXPLORATION S.A
57% (David Michael Fincham)

7 * LATINOAMERICADA DE
Materiales de CONSTRUCCIONESS.A (LATINCO S.A)
construccion *Asociacion Altos de San Pedro

26% *Personas Naturales
2 GMX MINERALS AND COAL LTDA
Extraccion de Oro
(7%)
2 EDGAR EDMUNDO BURBANO DIAZ
Caliza (7%)

Fuente: Ingeominas 2012. Construccién propia.

Servicios ambientales

El Ministerio de Ambiente en el 2008 impulso la Estrategia Nacio-
nal de Pago por Servicios Ambientales para convertir las funciones ambien-
tales en bienes economicos canjeables en el mercado, para el caso de la re-
gion amazonica colombiana, se ha priorizado el mecanismo de Reduccion
de Emisiones por Deforestacion y Degradacion de los Bosques (REDD).
El Plan Nacional de Desarrollo Santos 2010 — 2014 retomo la idea de PSA,
con el proposito de potencializar lo recursos naturales y la biodiversidad de
las regiones estrategicas de amazonia y pacifico, bajo este esquema se han
estructurado los contratos y convenios de empresas mercaderes de Carbo-
no (CO?, acciones que no garantizan el respeto por los derechos humanos

y colectivos de los pueblos indl’genas.
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4. Desconocimiento a los pueblos ancestrales
y vulneracion de derechos

Una constante en gran parte de los proyectos de infraestructura,
explotacion o conexion de comunicaciones, es el desconocimiento de pue-
blos y comunidades étnicas que son afectados en sus territorios ancestrales,
caso evidente del proyecto de la variante San Francisco — Mocoa, que du-
rante el proceso de autorizacion del desarrollo del proyecto, se demuestran
grandes contradicciones en torno al reconocimiento de las comunidades
indigenas por parte del Estado, que pudieran ser afectadas por la realizacion
del proyecto.

Para el caso de los pueblos indigenas del Putumayo seglin certi-
ficaciones de la Direccion General de Asuntos Indigenas del Ministerio
del Interior y Justicia®, durante el proceso de certificacion y autorizacion
para el desarrollo del proyecto, existieron contradicciones de la autoridad
competente responsable del reconocimiento de las comunidades indigenas
afectadas directa, indirectamente y/o que potencialmente podian ser afec-
tadas por la realizacion del mismo; asi lo demuestran los siguientes actos
administrativos®':

La Direccion General de Asuntos Indigenas del Ministerio del Inte-
rior y Justicia, del 15 de noviembre de 2001 — a traves de la Aclaracion

al contenido de la certificacion No. 3868, acredita el reconocimiento de

la existencia de pueblos indl’genas en la zona.

La subdireccion de Licencias Ambientales del Ministerio de Medio
Ambiente mediante Auto No. 202 del 25 de julio de 1999 solicito la
presentacion del EIA y requiri6 iniciar el proceso de consulta previa

(paragrafo segundo del articulo segundo):

«

Teniendo en cuenta la presencia de comunidades indigenas en el drea del pro-

yecto, certificada ast por el Ministerio del Interior, Direccion General de Asuntos
Indigenas, mediante oficio 4587 del 15 de Septiembre de 1998, el INSTITUTO
NACIONAL DEVIAS debera elaborar el Estudio de Impacto Ambiental con la

participacién de los representantes de tales comunidades” (subrayado nuestro)

20 Ministerio del Interior y justicia. Aclaracion al contenido de la certificacion No. 3868. 15 de
noviembre de 2001

21 Oficios del expediente No. 1358 que reposa en la oficina de Licencias Ambientales del Ministe-
rio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.
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En comunicacion del 25 de octubre de 2001, la Direccion General de
Asuntos Indigenas certifica que:

“... con base en la informacion georeferenciada existente en esta direccion cuya
fuente es el Instituto Geogrdfico Agustin Codazzi, se ha verificado. .. en los mu-

nicipios de Moca y San Francisco, departamento del Putumayo se encuentran

involucradas la comunidad Indigena Inga - Kamentza, comunidad indigena Ka-
mentza Biya, comunidad indigena Belen del Palmar pertenecientes al pueglo
indigena Inga — Kamentza por lo tanto se requiere el proceso de consulta previa’”.

(subrayado nuestro)

En informe de la comision al Departamento del Putumayo del 17 de

septiembre de 2002, sehalo que:

. “si bien es cierto que durante el recorrido, como dejo anotado, no se encontra-
ron asentamientos indigenas, mi criterio fue el de solicitar un plazo prudencial
para emitir un concepto definitivo y luego proceder a la firma del acta final”,

o . . H o, »
. “Por lo anterior, el presente informe no tiene cardcter de concepto definitivo”.

(subrayado nuestro).

En comunicacion del 15 de noviembre de 2002, la Direccion General de

Asuntos Ind{genas determina presuntamente que:

“... de acuerdo al informe del recorrido, al trazado del proyecto de la carretera
denominadaVARIANTE MOCOA — SAN FRANCISCO, . .. se establecio que en el

mismo NO EXISTEN comunidades indigenas que se puedan ver afectadas por la

realizacién del mismo.”

Efectivamente el informe estableci6 que durante el recorrido, es
decir el trazado de via no se encontraron asentamientos indigenas, el cri-
terio del sefior Anibal Ernesto Febillet B. - Jefe de Asuntos Indigenas de
Narifio, fue solicitar un plazo para conversar con las autoridades indigenas
de San Francisco, del cual no se conoce a la fecha la accion administrativa
respectiva.

De otro lado es importante integrar los resultados del Acta de Ins-
peccion Judicial realizado por el despacho Comisorio No. 1820, del 13 de
junio del afio en curso, que establece que varios de los lugares del trazado
hacen parte de los sitios sagrados de los pueblos indigenas del Putuma-
yo que habitualmente usan para fortalecer su cultura y valores espirituales

desde tiempos ancestrales.
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Como obra en el acta, el area del proyecto de la Variante San Fran-
cisco Mocoa pretende transgredir el camino ancestral de “Sachamates” y va-
rios de los lugares sagrados usados constantemente por los pueblos indigenas
para: i) las practicas de recoleccion de plantas medicinales (algunas ya extintas
por la fuerte avanzada colonizadora), ii) ritos de recogimiento espiritual, y
iii) son a su vez salvaguardia de importantes nacimientos de agua de los que
dependen gran parte de la poblacion del Putumayo y la Amazonia; de esta
manera no cabe duda que los lugares espirituales revisten una fuerte relacion
con las tierras y territorios que ocupan y utilizan los pueblos indigenas del
Putumayo.

De igual manera siguen existiendo contradicciones en las actuacio-
nes administrativas ya que los argumentos de impactos directos e indirec-
tos, llamados afectacion en esta comunicacion, son objetadas por uno de los
mismos estudios financiados por el mismo Invias* que determina:

“... se considera que los efectos primarios que la via supondrian una ocurrencia en
la region, se encaminan a la presencia de dos vertientes situacionales. .. La segun-
da vertiente, tiene que ver con la particularidad de la region, relacionada con la
presencia ancestral de comunidades indigenas, quienes han ocupado territorios por
donde la mejora vial haria cierto tipo de uso, que en determinado momento podria

llegar a desencadenar un proceso de intensificacion en la alteracion

y pérdida de cosmovisiones culturales.” (subrayado propio).

En ese sentido el Estado desconocio a los pueblos indigenas impac-
tados y potencialmente afectados directa e indirectamente, agravando su
falta en el incumplimiento de su obligacion de llevar a cabo el proceso de
Consulta Previa, Libre e Informada, asimismo de obtener el consentimien-
to previo, libre e informado, cuyos titulares son las comunidades indigenas

que ocupan ancestralmente los territorios.?

5. Reivindicaciones de los pueblos indigenas
del Putumayo

Los pueblos indl’genas del Putumayo atin disponen de una rica y diversa
cultura, por lo tanto, en los Gltimos afos (2010, 2011 y 2012) han exigido
el reconocimiento de sus cultura como pueblos asentados y de ocupacion

milenaria en el territorio ancestral de Carlos Tamoabioy, principal herra-

22 Informe Final -”analisis efectos” de la Evaluacion Ambiental Regional -EAR, junio 2008.
23 Corte Constitucional, Sentencia -769 de 2009.

Mayra Tenjo



mienta contra hegemonica ante el concepto desarrollista de las clases domi-
nantes quienes infieren que las vias y la integracion representan una mejor
calidad de vida para la gente.

Debido al desconocimiento de los pueblos indigenas por parte del
Estado, los 14 pueblos indigenas del Putumayo, organizaron movilizaciones
con el proposito de reivindicar el derecho al territorio y el de consulta previa
frente a los diferentes proyectos de desarrollo que afectan sus territorios,
incluyendo entre ellos el proyecto de la “Variante San Francisco — Mocoa”.

La primera movilizacion indigena se realizo en el Valle del Sibun-
doy el 26 de junio de 2010, coordinada por los pueblos indigenas Kamentsa
e Inga, durante la movilizacion se exigio el respeto por los derechos huma-
nos y colectivos de las comunidades que habitan ancestralmente el terri-
torio, donde impactara directa e indirectamente el proyecto de la Variante
San Francisco — Mocoa™.

En la segunda movilizacion indigena, los pueblos indigenas cami-
nan la ruta ancestral de Sacahamates, camino milenario utilizado por los
pueblos indigenas para el intercambio cultural y de productos del pie de
monte andino a la llanura amazoénica, durante la caminata la comunidad
hizo pausas en los sitios sagrados de los pueblos Inga y Kamentsa, se eviden-

cio que por donde transcurrira la via del proyecto es territorio ancestral.

Moyvilizacion caminata indigena

Fuente: Blog territorio Tamoabioy

24 Nota de prensa “un paso adelante”, Sabado 26 de Junio de 2010, http://www.pueblocamentsa.
org/mnoticia.php?c=23&ca=7&U=3, consultada 27 junio 2010.
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A partir de estas manifestaciones se incentivaron otras moviliza-
ciones en todo el departamento del Putumayo; a finales de agosto 2010,
la Mesa de Concertacion y Dialogo Permanente del Putumayo y la Bota
Caucana, a iniciativa social, trabajaran propuestas politicas a las grandes
problematicas en el Departamento, generadas por la construccion de Me-
gaproyectos entre ellos los viales como la Variante San Francisco — Mocoa y
ampliacion de la infraestructura energético - petrolera y minera.

En el 2011 y 2012 la mesa indigena se reafirma a traves de la “minga
de pensamiento indigena”, conformada por todos los pueblos indigenas del
Putumayo, quienes se han concentrado para dialogar y debatir de la rutas a se-
guir para hacer respetar los derechos de los pueblos, en varias oportunidades
el resguardo Inga de Condagua fue el lugar central de concentracion, ubica-
do a 18 kilometros de Mocoa, capital del departamento del Putumayo, para
promover acciones de sensibilizacion y concientizacion de las afectaciones de
la construccion del proyecto de la variante a toda la poblacion de la region

L. . .
amazonica, y por tanto exigir la suspension de la obra.

Movilizacion indigena Santiago y San Francisco

Fuente: Socivil Putumayo

Simultaneamente, los Pueblos Indigenas presentan las acciones juri-
dicas en el caso, con el objetivo de hacer efectivos derechos consagrados en
la Constitucion Politica de Colombia (1991) y los acuerdos internacionales
que garantizan la proteccion de los derechos indignes, pusieron en practica
instrumentos judiciales de procedimiento preferente y sumario a traves de la
acciones de tutela (articulo 86), una accion popular (articulo 88 reglamentado
en laley 472/1998), entre otras acciones juridicas actualmente en curso, para

propender por el respeto de los derechos humanos y colectivos amenazados.
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Proceso MICI

El MICI es el mecanismo de rendicion de cuentas que tiene el
BID, creado por la presion de las organizaciones sociales con el proposito
de atender los reclamos de las comunidades afectadas o que podria verse
afectadas negativamente por sus operaciones, a su vez evalta la efectividad
de sus politicas. Los pueblos indigenas emprendieron un proceso ante el
Mecanismo Independiente de Consulta e Investigacion (MICI) del BID en
agosto de 2011, que en la actualidad se encuentra abierto.

Son varias las razones por las que el proyecto fue elegido para la

fase de consulta, a continuacion se describiran algunas de ellas:

Traspaso e invasion de tierras indigenas: el Proyecto afec-

tara directamente las tierras tradicionales de las Comunidades, que no han
tenido voz en el disefio del Proyecto, y producira una presion indirecta
adicional sobre las tierras adyacentes al Proyecto.

Afectacion del sistema de auto-gobierno: la falta de consul-
ta y consentimiento previo e informado a las comunidades, la presion pro-
ducida por el Proyecto sobre determinados sectores comunitarios, y el no
reconocimiento de la posicion de ciertos lideres Comunitarios ha violado
y continua violando el sistema de toma de decisiones de las comunidades
Indigenas Inga y Kamentsa.

Impacto en el Medio Ambiente/Madre Tierra: La Varian-
te San Francisco- Mocoa afectara directamente recursos naturales funda-
mentales para las Comunidades como los recursos hidricos, forestales, y
biodiversidad existentes en el area de influencia del Proyecto. Mas alla del
impacto directo del Proyecto, se preven impactos generados por el cambio
acelerado de uso de suelo debido al acceso a centros de comercio. Entre
estos impactos se encontrarian el aumento de la tala ilegal del bosque y la
proliferacion de monocultivos en las tierras Comunitarias.

Impacto en la Salud: el incremento en el transito producido a
causa de la Variante provocara un detrimento en la salud de los integrantes
de las Comunidades.

Perjuicios socio-econdmicos: La construccion y operacion de
laVariante incrementara la competicion y presion sobre las tierras Comuni-
tarias por usuarios externos, poniendo en peligro los medios tradicionales
de vida locales.

Dada la argumentacion de la solicitud, el ombudsperson del MICI

determino que el proyecto posiblemente podria estar violando las Salva-
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guardas Ambientales (OP-703), la Politica de Reasentamiento Involuntario
(OP-710) y la Politica de Pueblos Indigenas (OP-765) del BID.

En conclusion...

Los proyectos de infraestructura se dirigen en un sentido este-oes-
te, la pretension se basa en conectar hoy a la emergente potencia brasilera
con los principales puertos maritimos sobre el Oceano Pacifico y el Atlan-
tico, este pais bajo el direccionamiento de las multinacionales y capitales
brasilefios tienen hoy una vision neocolonialista en la region Suramericana,
con la ambicion de construir diferentes proyectos de infraestructura.

El corredor vial Variante San Francisco — Mocoa, hace parte de uno
de los proyectos prioritarios de la nueva dinamica de post hegemonia de
Brasil, al ser uno de los tramos del megaproyecto denominado “Corredor
multimodal Tumaco — Belem do Para” que integra diversas modalidades de
vias desde el Pacifico colombiano hasta el Atlantico brasilero.

El proyecto es catalogado como ancla, al ser una respuesta frente al
problema de cuello de botella para el transporte de carga pesada entre las
costas del Atlantico y del Pacifico, fue incorporado en la Iniciativa de Inte-
gracion de la Infraestructura Regional Sudamericana (IIRSA) y en el 2011
paso a hacer parte de la cartera de proyectos priorizados en el Cosiplan de
la UNASUR, a la vez este proyecto hace parte de uno de los intereses del
Estado colombiano y el gobierno nacional actual.

Aunque a la fecha se encuentra en curso un proceso en el MICI,
acciones juridicas y grandes movilizaciones que exigen el respeto por los
derechos humanos, colectivos e integrales de los pueblos indigenas, el BID
ha desembolsado mas del 50% de los recursos del primer emprestito, a su
vez el Invias y Corpoamazonia se encuentran en curso de la ejecucion.

El caso del proyecto de la Variante como parte de un proceso de in-
tegracion vial regional, incentiva e intensifica las actividades de extraccion
forestal, mineria, hidrocarburos, ganaderia en los territorios ancestrales de
los pueblos indigenas y la Reserva Forestal de CARM.

Existe una estrecha relacion entre la explotacion de recursos ener-
geticos, mineros y de recursos ambientales y los proyectos de infraestruc-
tura, caso evidente del proyecto de la Variante San Francisco — Mocoa.

Gran parte de los proyectos de infraestructura desconocen pueblos
y comunidades étnicas que son afectados en sus territorios ancestrales, caso
evidente del proyecto de la variante San Francisco — Mocoa, que durante el

proceso de autorizacion del desarrollo del proyecto, se demuestran grandes
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contradicciones en torno al reconocimiento de las comunidades indigenas
por parte del Estado colombiano.

Los pueblos indigenas del Putumayo atn disponen de una rica y
diversa cultura, por lo tanto, en los altimos afos (2010, 2011 y 2012) han
exigido el reconocimiento de su cultura como pueblos asentados y de ocu-

pacion milenaria en el territorio ancestral de Carlos Tamoabioy.
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EL PAPEL DEL. BNDES EN LA EXPANSION
DE BRASIL COMO POTENCIA REGIONAL

ELEMENTOS PARA EL ANALISIS DE LAS DINAMICAS
DE ACUMULACION Y LAS DISPUTAS TERRITORIALES

SeErcIo Moreno Rusio*

I. Introduccion

El proposito del presente documento es ilustrar los mecanismos por
medio de los cuales el Banco Nacional de Desarrollo Economico y Social
(BNDES) contribuyo en el apuntalamiento de un esquema de acumulacion
tendiente a la liberalizacion y al fortalecimiento del capital privado en Brasil
con el respaldo de recursos estatales. La estrategia de competitividad y la ex-
pansion de las transnacionales brasileras encontraron en el BNDES
un soporte institucional y financiero. Durante los mandatos de Luiz Inacio
Lula da Silva (2003-2010) y de Dilma Vana Rousseff (2011 - ) se implemen-
taron politicas de financiacion que le permitirian a Brasil ubicarse en una
posicion importante dentro de los procesos de negociacion internacional.
Dicha politica involucro tres componentes estratégicos, a saber: por un lado,
el Gobierno aprovecho la plataforma desarrollada en el BNDES, calificado
como uno de los bancos de fomento publico mas importantes del mundo,
para financiar la constitucion y consolidacion de grandes transnacionales con
amplia influencia en la insercion del pais dentro de la economia mundial.

De otra parte, los recursos desembolsados por el banco permitie-
ron que las trasnacionales con presencia en Brasil emprendieran un agresivo
proceso de fusiones y adquisiciones de empresas posicionadas en sectores

considerados como competitivos, por lo general asociados a la explota-
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cion de petroleo, gas, minerales, asi como la produccion de acero, etanol,
energia hidroeléctrica y la ganaderia extensiva e intensiva. Finalmente, se
generaron incentivos a la internacionalizacion de grupos empresariales uni-
ficados (tanto del sector pliblico como del privado) para copar espacios en
América del Sur y Africa principalmente, donde Brasil ha alcanzado im-
portante alcance politico-economico y ha estimulado la profundizacion de
modelos de especializacion productiva y la expropiacion de comunidades y
territorios.

El BNDES se ha constituido en un instrumento de reorientacion
de la politica economica de Brasil. EI banco acompaiio la primera oleada
privatizadora de las empresas estatales y los servicios publicos en Brasil, di-
namica auspiciada por el proceso economico y politico del neoliberalismo
desatado en Brasil desde la decada de 1980. A proposito de dicha dinamica,
Milton Santos (2000) habia senalado que la intensificacion de la interna-
cionalizacion del capital lleva a un incremento de la unicidad técnica, a la
convergencia y al alistamiento de nuevos marcos de regulacion disenados
para garantizar las posibilidades de acumulacion. Es asi que la produccion se
fragmenta y se descentraliza espacialmente mientras que la formulacion de
las directrices de politica que suscitan ese desplazamiento tiende a centrali-
zarse. El correlato politico de la modernizacion territorial a escala mundial
esta basado en las mal llamadas «recomendaciones» de las instituciones fi-
nancieras con influencia en escalas internacionales. En ese escenario debe
mencionarse un elemento significativo: las disputas territoriales y la cre-
ciente influencia de las empresas, especialmente en el caso de Brasil, donde
su fortalecimiento representa una de las apuestas del Gobierno.

La «politica de internacionalizacion» del BNDES ha generado una
serie de secuelas espaciales. El banco ha operado como una poderosa he-
rramienta de planificacion con impactos territoriales. El imperativo del ac-
ceso competitivo en los mercados internacionales tuvo una expresion par-
ticular con la intervencion del BNDES: la fragmentacion de las estructuras
productivas y la promocion de un uso corporativo del territorio nacional
y suramericano (Santos/Silveira, 2001). Las particularidades del proceso
demandan entonces un analisis en clave territorial que cobra especial rele-
vancia si se tiene en cuenta el peso que adquiere la dinamica socio-espacial
dentro de las estrategias generales de «desarrollo» formuladas por las ¢lites
politicas brasileras. La dimension territorial es fundamental para compren-
der las transformaciones de la economia brasilera y el peso que esta asu-
miendo en la economia mundial.

Esta visto que los procesos de privatizacion no deben asumirse

como hechos aislados sino que son consustanciales al reordenamiento de
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la estructura estatal. En conjunto, esas transformaciones tienen impactos
territoriales. La privatizacion tambien es la expresion del posicionamiento
de grupos economicos que tienen a apropiarse de bienes y recursos publi-
cos o comunes. David Harvey (2003) ha definido la privatizacion como un
proceso continuo de acumulacion de capital mediante la espacializacion. Ese
rasgo esencial se incorpora en la dinamica geograficamente desigual del
capitalismo: el declive de las ganancias en espacios centrales lleva a buscar
el incremento de la tasa de beneficio en otras latitudes.

Las discusiones sobre la privatizacion y la reforma del Estado en
Brasil se generaron por la supuesta imposibilidad de encontrar otras alter-
nativas para resolver las dificultades relacionadas con la falta de inversion
productiva y el atraso tecnologico. Ese supuesto se utilizo para que el Esta-
do brasilero incorporara una serie de reformas destinadas a modernizar y
hacer mas eficiente la estructura de produccion existente con el proposito
de encaminar al pais en un nuevo ciclo de «desarrollo economicoy.

El capital extranjero siempre hizo presencia en la industrializacion
nacional de Brasil y, en la actualidad, sigue manifestandose en el proceso de
consolidacion e internacionalizacion de las transnacionales localizadas en
ese pais. El primer marco juridico que reglamento el proceso de privatiza-
cion en la década de 1990 sostenia que los inversores extranjeros no podian
superar el 40% del capital de las empresas estatales con una excepcion: la
autorizacion legislativa. Entre 1990 y 1994 hubo poca participacion de la
inversion extranjera. No obstante, la expedicion del decreto 1204 del 29 de
julio de 1994 autorizo la participacion del capital extranjero hasta el 100%
de las acciones. Lo anterior posibilito una profunda internacionalizacion
del sector productivo y de servicios ptblicos. A finales de 2002, los inver-
sores internacionales fueron responsables de $ 42, 1 millones de dolares,
mientras que las empresas nacionales representaron $23.893 dolares (Zi-
bechi, 2012).

Del proceso de privatizacion se deriva un profundo reordenamien-
to del territorio brasilero. El incremento pronunciado de las desigualdades
socio-espaciales en Brasil se asocia con la dinamica de privatizacion y el
uso corporativo del territorio. El pais asistio a concentraciones regionales
de actividades economicas, dinamica que creo el sustento material para las
modernizaciones territoriales. Se concentran y centralizan las inversiones
productivas en funcion de proyectos estratégicos alterando asi los instru-
mentos regulacion del Estado, especialmente aquellos asociados a la plani-
ficacion territorial.

Los grandes flujos de capital se orientan por los principios de pro-

ductividad, eficiencia y competitividad, incorporados en la politica de pro-
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mocion de las exportaciones del BNDES. Los fondos publicos sostienen y
financian, de esa forma, la reproduccion del capital. Asimismo, el Estado
cede atributos de planificacion territorial a las empresas. Los grandes pro-
yectos sectoriales (mineria, hidrocarburos, energia) deben ser considerados
como nodos de planificacion territorial dado su alcance en las estrategias de
integracion nacional y regional. Ese proceso ha llevado a la configuracion
de desarrollos geograficos desiguales promovidos por las empresas que in-
tervienen en el espacio como poderes de organizacion territorial.

Teniendo en cuenta ese Complejo panorama, a continuacion trata-
remos de aportar elementos de analisis para comprender los alcances del
BNDES en la expansion de Brasil como potencia regional. Dividiremos la
exposicion en los siguientes momentos, a saber: en primer lugar, realiza-
remos una sucinta presentacion en perspectiva historica reconstruyendo
algunos de los momentos clave en la constitucion del BNDES como un
aparato para la financiacion desarrollista.

En segundo lugar, estudiaremos el papel del banco en la expansion
de Brasil como potencia regional. Este acapite esta dividido, a su vez, en
tres apartados: i) una aproximacion a las tendencias de financiacion del ban-
co, particularmente durante los altimos lustros; ii) las complejas relaciones
que se han establecido entre el Estado y el capital; y iii) la configuracion de
desarrollos geograficos desiguales haciendo especial enfasis en el caso de
Brasil.

En tercer lugar, abordaremos los debates mas importantes que ha
suscitado el banco y algunos de los escenarios donde actualmente estan ge-
nerandose acciones de incidencia. Se consideraran asuntos como la nociéon
de «desarrollo» defendida por el BNDES; el problema de las politicas de
acceso a la informacion y transparencia; la corresponsabilidad del banco
por los impactos socio-ambientales y territoriales provocados por su finan-
ciacion a empresas brasileras que ejecutan proyectos extractivos y obras de
infraestructura; las correlaciones de fuerza y las recomposiciones de clase
en Brasil; y las disputas por el entendimiento y los «usos» de territorio.

Finalmente, elaboraremos algunas conclusiones.

II. Momentos clave en la construccion
de un aparato para la financiacion desarrollista

El caso de Brasil es representativo del modelo de industrializa-

cion por sustitucion de importaciones que caracterizo a un conjunto de

economias Latinoamericanas a partir de la crisis de la decada de 1930. La
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iniciativa sustitutiva tuvo su origen durante el Gobierno de Getalio Vargas
(1930-1945) promoviendo la expansion industrial de la economia brasilera
con la produccion metaltrgica y de los derivados del caucho. El argumento
central para motivar las transformaciones de la estructura productiva era la
debilidad del modelo centrado en las exportaciones agropecuarias.

En un proceso de transformacion geografica, que incluyo la forma-
cion de un mercado interno, la industrializacion, los proyectos de ordena-
miento territorial y la necesidad de financiamiento, el Gobierno brasilero
consider6 la necesidad de crear Banco Nacional de Desarrollo Econémico
(BNDE) en 1952, durante el Gltimo mandato de Vargas, como instrumento
crucial para la construccion de un sistema economico nacional. Se trato de
una renovacion de lo que Milton Santos denomina como los «sistemas técni-
cos» necesarios para el funcionamiento de la economia y que suelen tradu-
cirse materialmente en empresas, sistemas viales y de telecomunicaciones,
ferrocarriles, puertos, aeropuertos, entre otros (Santos, 1996: 142).

En Brasil se instalo una suerte de mentalidad geografica y de reor-
denamiento territorial que modifico las representaciones colectivas sobre los
lugares estratégicos del pais impulsando su correspondiente transformacion.
Dicha mentalidad se constituyo en uno de los estandartes ideologicos del Esta-
do (Moraes, 2002) promovidos, en buena medida, por el BNDE desde su crea-
cion. En sus primeros anos, el banco tenia, como parte de su responsabilidad,
la mision de formular e implementar la politica industrial de Brasil. Tambien
coordinaba la politica de créditos a mediano y largo plazo. El capital inicial para
la puesta en marcha de sus actividades se obtuvo por una cofinanciacion entre
el Estado brasilero y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

El caracter desarrollista del Gobierno militar de 1964 formulo
una serie de esquemas para la regulacion del sistema financiero y el BNDE
incrementaria sus programas de crédito. Nuevos fondos se inyectaron me-
diante partidas provenientes del presupuesto nacional. La financiacion se
encauzo al fortalecimiento del sector manufacturero. Con una reforma le-
gal en la decada de 1970, el BNDE se convertirfa en una compania estatal.
La participacion del capital extranjero, aunque permitida, estaba regulada.
El Gobierno disefi6 un mecanismo de control denominado «ley de tercios»
para que las inversiones radicaran en los agentes economicos del pais. Las
asignaciones se repartian entre el Estado, las fracciones locales de capital
privado y las empresas extranjeras. El Gobierno plantearia la necesidad de
profundizar la sustitucion de importaciones de productos manufacturados.
En ese objetivo el banco desempeno un papel privilegiado. Identifico los
sectores estratégicos y las empresas dispuestas a ejecutar proyectos en in-

dustrias de base.
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La déecada de 1970 fue para Brasil, asi como para otros paises de la
region, un hervidero de problemas para alcanzar margenes de estabilidad y
crecimiento economico. La crisis demando que los gobiernos empezaran a
introducir las reformas neoliberales promovidas por instituciones internacio-
nales como el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Internacional
de Reconstruccion y Fomento (BIRF), incluyendo, desde luego, las presiones
ejercidas por el Gobierno de Estados Unidos. El capital financiero reoriento
la conduccion politica de la economia y altero la nocion de soberania. Las
reformas le otorgaban al Estado nuevas tareas frente a los mecanismos para
alcanzar niveles de «desarrollo». En Brasil, la nueva configuracion del Estado
implico una suerte de simbiosis entre los agentes publicos y privados, agentes
que incidieron en la modernizacion del territorio nacional. Los planes de
desarrollo se constituirian desde entonces en una herramienta importante
en ese sentido y, a partir de sus lineamientos, se desencaden6 una vigorosa
transformacion socio-espacial en Brasil.

El proyecto nacional desarrollista apel6 al populismo de manera
sistematica en la década de 1980. No es casualidad que, precisamente en
1982, durante la dictadura, el BNDE incorporara en su acronimo la letra
«S» de su aparente componente «Social» para reproducir la idea de inclu-
sion dentro del proceso de desarrollo economico en un contexto de con-
tinuo empeoramiento de la crisis de la deuda. La tecnocracia del BNDES,
al observar el colapso de la financiacion publica destinada al sector de la
infraestructura, contribuiria en el disefio y puesta en marcha del modelo
que posteriormente se constituyo en la «alternativa» predominante: la
llamada «integracion competitiva.

Con la reforma constitucional de 1988, se sustituyeron los impues-
tos que alimentaban la actividad del BNDES por el Fondo de Amparo al
Trabajador (FAT).

El FAT «es un fondo ptblico cuyos recursos provienen del descuento del
1% sobre la planilla de sueldos de las empresas registradas y una parte de
ellos se destina al financiamiento de: a) politicas del sistema nacional de
empleo; b) seguro de desempleo; c) recalificacion profesional; d) infor-
macion y estadisticas sobre el desempleo; y e) programas de generacion
de puestos de trabajo. El fondo es administrado por el Consejo Delibera-
tivo del Fondo de Asistencia al Trabajador (CODEFAT) que es un 6rgano
colegiado de caracter tripartito y paritario, compuesto por representantes
de los trabajadores, los empleadores y el Gobierno. Este Consejo opera
como gestor efectivo del FAT» (Golonbek/Sevilla, 2008: 18).
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Ya en la década de 1990 se profundizarian las politicas de privati-
zacion, liberalizacion y aquellas relacionadas con el reordenamiento de la
regulacion, impulsadas durante el Gobierno de Fernando Enrique Cardoso
(1995-2002). En esa trayectoria, el BNDES seria un instrumento funda-
mental para ejecucion del Plan Nacional de Privatizaciones proporcionando
respaldo financiero, técnico y administrativo.

El banco desembolso recursos a las fracciones de capital dispuestas

a participar de los procesos de privatizacion.

«Las privatizaciones fueron auto-expropiaciones que promovieron la
desnacionalizacion y la reconfiguracion patrimonial de las estructuras
productivas del pais, por intermedio de subvaluaciones de los activos de
las estatales, del libre uso de titulos de deuda de dudoso valor y de in-
discriminado financiamiento publico. Fue el BNDES el que implemento
el Programa Nacional de Desestatizacion (Ley 8.031/1990), aparcando em-
presas mas atractivas, desarmando obstaculos administrativo-juridicos,
definiendo precios minimos, articulando potenciales inversionistas vy,

atin despues, financiando la trasferencia patrimonial» (Novoa, 2010).

En 2002 se reformaron los estatutos del banco para autorizar el
financiamiento de proyectos de inversion extranjera directa. En la admi-
nistracion de Lula, el BNDES respaldaria la consolidacion nacional y la in-
ternacionalizacion (fusiones y adquisiciones) de las empresas posicionadas
en sectores considerados como competitivos, por lo general asociados a la
explotacion de petroleo, gas, minerales, asi como la produccion de acero,
etanol, energia hidroelectrica y la ganaderia extensiva e intensiva. A partir
de 2005, con la aprobacion de las normas de financiacion de Inversiones
Extranjeras Directas (IED), el BNDES adquiere un papel substancial en la
financiacion del proceso de internacionalizacion de las empresas brasileras
(Colombini Neto, 2013: 10)". Un afio antes se crearfa el programa O BN-
DES e o novo ciclo de desenvolvimiento que vendria a fortalecer las disposicio-
nes desarrollistas del banco. En la actualidad, dichas politicas presentan dos

tendencias: por un lado, la financiacion estatal a traves del BNDES tiene el

1 «Los procedimientos mas comunes han sido otorgar préstamos por medio de los cuales las
companias brasileras adquieren empresas en otras naciones (es el caso de la compra de empresas
del sector agroalimentario de Argentina y Uruguay por capitales brasileros), actuar como con-
trolador y financiador de adquisiciones (por ejemplo, en el caso de la Companhia Vale do Rio
Doce, CVRD), comprando acciones o bonos de empresas brasileras para financiar su expansion
(por ese procedimiento JBS-Friboi de Brasil emitio acciones compradas por el BNDES, lo que
le permitio adquirir por US$ 1.400 millones al frigorifico Swift de Estados Unidos, para con-
vertirse en la mayor procesadora de carne vacuna del mundo)» (Gudynas, 2008: 30).
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rol de promotor del crecimiento economico mediante el fortalecimiento
de los grupos privados en sectores estratégicos, como se menciono ante-
riormente. De otra parte, el Estado empezaria a invertir sistematicamente
en megaproyectos de infraestructura como parte de la ejecucion del Pro-
grama de Aceleracion del Crecimiento (PAC, 1y 2), cuyo enfasis es la satis-
faccion de las demandas de infraestructura, energia y logistica para servir a
los intereses del capital privado nacional y transnacional.

El PAC-1 fue presentado de manera oficial el 22 de enero de 2007,
al comenzar el segundo mandato del Gobierno de Lula. En un periodo de
cuatro anos (hasta 2012), el PAC acentuaria la promocion de la inversion
privada en proyectos de infraestructura, inversion que ademas tendria el
estimulo financiero del Estado mediante fuentes como el BNDES, el Plan
Plurianual y los fondos de pensiones. Si bien se trataba de una cofinancia-
cion publico-privada, en realidad serian los agentes del sector privado quie-
nes se beneficiarian de la explotacion economica de los proyectos. La alian-
za publico-privada se consolidaria asi con recursos financieros obtenidos a
través de impuestos, concesiones tributarias a las empresas, subvenciones y
prestamos. Todo en aras de alcanzar el objetivo del crecimiento econémico.
El PAC-1 establecio tres lineas o ejes de inversion: uno logistico (obras de
transporte terrestre y fluvial), uno energeético (obras de explotacion mine-
ra y de hidrocarburos) y otro de infraestructura social (obras de vivienda,
saneamiento, electricidad, acceso al agua, entre otros). La inversion con-
templada para el PAC-1 fue de R$ 657 mil millones (Verdum, 2012).

El PAC-2 fue presentado el 29 de marzo de 2010, finalizando el se-
gundo mandato de Lula y unos meses antes de las elecciones presidenciales. La
propuesta ofrecio un marco para la estrategia electoral de la coalicion que llevo
a la presidencia a Dilma Rousseft, especificamente por la difusion de propa-
ganda en torno a las proyecciones del plan en indicadores como la creacion de
empleo e incremento del salario, de especial sensibilidad y resonancia social.
La nueva fase del PAC se pondria en marcha durante el Gobierno de Rousseff.
Se proyect6 con una vigencia de cuatro anos (desde 2011 hasta 2014) y con
objetivos muy puntuales que revelaban cierta continuidad estratégica: consoli-
dar y actualizar la cartera de proyectos desplegada en la primera fase. Tambien
incorporaba otras areas de interes como la infraestructura social y urbana.

Como se puede apreciar, el PAC-2 tiene criterios muy similares a los
fijados en la primera fase pero con tres veces mas recursos: US$ 933.000mi-
llones, el 43% del PIB para cuatro afios. Las inversiones en el campo energeti-
co tienen su componente mas importante en el petroleo y el gas, inversiones
a cargo de Petrobras. El segundo lugar en importancia es la generacion de

energia electrica, que incluye subsectores como la hidraulica, termica, eo-
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lica y nuclear. También tienen especial importancia el etanol (y, en general,
los agro-combustibles), asi como la energia hidroelectrica. Este tltimo caso
resulta del mayor interes por los impactos que esta originando en algunos
paises de America Latina. E1 PAC-2 contempla la construccion de 54 usinas
hidroeléctricas. Se preve que la capacidad instalada crezca en las cuencas del
Amazonas, lo que supone un grave riesgo socio-ambiental y territorial en una
region que resulta particularmente sensible. La represa de Belo Monte, en el
rio Xingt (afluente del Amazonas), ha ocasionado una miriada de moviliza-
ciones en contra’ y da cuenta del verdadero impacto detras del crecimiento
sostenido de Brasil y sus requerimientos energeticos. Belo Monte se proyecta
como la tercera mayor represa del mundo con una potencia de 11.200 MW y
una intervencion de 100 kilometros del rio. Como consecuencia, se formara
un lago de 516 kilometros cuadrados. La recomposicion territorial derivada
de la obra tiene serios impactos sociales: el desplazamiento de unas 50.000
personas, de pueblos indigenas y comunidades campesinas, la inundacion de
buena parte de la ciudad de Altamira y 19 aldeas aledafas, asi como la altera-
cion de las formas de vida locales por la disminucion del cauce del rio en un
80% en un espacio de 100 kilometros (Zibechi, 2012).

Las obras del PAC cuentan con la supervision de un Comite de
Gestion del Programa de Aceleracion Crecimiento (CGPAC), constitui-
do por Ministros de Finanzas y Planificacion del Estado Mayor. Dentro de
la estructura organica de gestion tambicn concurre el Grupo Ejecutivo del
PAC (GEPAC) con funciones especificas de seguimiento a la ejecucion de los
proyectos. Las funciones de secretaria corren por cuenta del Secretario del
Programa de Aceleracion del Crecimiento (SEPAC) que depende del Minis-
terio de Planificacion, Presupuesto y Gestion (PBM) y tiene, como una de
sus responsabilidades, la gestion del Sistema de Monitoreo del PAC (SISPAC).
Como argumento para defender los alcances del PAC, el Gobierno Federal
afirmo que los proyectos del plan generarian empleos e ingresos, creando
condiciones para el acceso al consumo de las familias trabajadoras. El PAC se
difundi6 como una herramienta de inclusion social de sectores populares en
ambitos rurales y urbanos, como un mecanismo para reducir las desigualda-

des regionales y perfilar la integraci(')n.

2 Actualmente existe todo un movimiento conformado por organizaciones campesinas, pueblos
indigenas, organizaciones no gubernamentales y eclesiales que protestan por la construccion de
la obra. La Orden de Abogados de Brasil solicito la suspension del proyecto por las inconsisten-
cias relacionadas con la licencia expedida por el Instituto Brasilero de Medio Ambiente y Recur-
sos Naturales Renovables (IBAMA). También se han senalado los limites técnicos de la obra: la
oferta media de energfa sera de apenas el 40% de la capacidad instalada por el cauce irregular
del rio Xingt. Se trata de una relacion precaria entre potencia/energia.
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Las empresas estatales y los fondos de pensiones también han con-
currido en esa dinamica: estan apoyando la constitucion de consorcios para
implementar proyectos. Tomando 2011 como referencia, se pusieron en
marcha 503 proyectos equivalentes a una inversion de R$327 mil millones.
EI BNDES particip6 con una financiacion de R$179,4 mil millones, equiva-
lentes al 55% del total de proyectos financiados. En el caso del PAC, durante
la vigencia de su primera fase (2007-2011), la inversion alcanzo R$ 104,8
mil millones, R$84,512 mil millones destinados a proyectos hidroelectri-
cos. La distribucion de los fondos entre las regiones norte y nordeste fue
de R$20,361 mil millones y $25,208 mil millones respectivamente, lo que
explica en buena medida la razon por la cual se estan defendiendo grandes
proyectos en el sector energético (Verdum, 2012).

Dichos indicadores son dicientes del papel que esta desempefniando
y que desempefiara el banco durante los proximos anos. El peso de esa par-
ticipacion puede establecerse, al menos de manera preliminar, si se atiende
a las proyecciones de los Ministerios de Transporte y Seguridad de Brasil.
En 2011 se llevo a cabo una revision del Plan Nacional de Logistica y Trans-
porte (PNLT) y se propusieron escenarios a 2030. El plan contempla el in-
cremento de la inversion en la construccion de proyectos de infraestructura
vial promoviendo los enfoques intermodales para aprovechar los nodos de
conexion maritimos, viales, fluviales y ferroviarios. El documento fue con-
cebido como parte de una estrategia amplia de crecimiento economico que
llevara a un proceso de reordenamiento de los territorios nacionales.

Es fundamental destacar que el plan involucra un capitulo dedicado
al fortalecimiento de la integracion territorial y fisica de Brasil con los de-
mas paises de America Latina. El PNLT incorpora los proyectos asociados a
la Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana
(IIRSA), ahora Consejo Suramericano de Infraestructura y Planeamiento
(Cosiplan), en todo el continente. Desde ese punto de vista, el plan desbor-
da las proyecciones de crecimiento en el campo industrial y se ajusta al po-
sicionamiento progresivo de Brasil en la region adecuando los espacios de
movilidad para facilitar la accion de las empresas transnacionales del pais.
Es toda una estrategia de mediano y largo plazo que tiene como finalidad la
insercion de Brasil en el mercado internacional aprovechando sus niveles de
crecimiento econémico.

Como puede apreciarse en esa breve recapitulacion de momentos
clave, en las categorias de «desarrollo» y de «modernizacion» se encuen-
tra siempre una dimension espacial: implicitamente implica un proceso de
reordenamiento y ocupacion del territorio invistiendolo de tecnologias,

mecanismos de comunicacion, vias para la integracion, el desarrollo de
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aglomeraciones industriales y urbanas, entre otros. Respecto a la década de
1990 existe cierto acuerdo frente al papel que el BNDES desempeno en la
implementacion de las politicas de privatizacion materializadas en proyec-
tos que hacen un uso intensivo y extensivo del territorio.

Ese rasgo es caracteristico de una fase de internacionalizacion del
capital ejecutada desde las décadas de 1970-1980 y posibilitada por una es-
tructura de medios tecnicos/tecnologicos y marcos normativos. Los siste-
mas técnicos y normativos son consustanciales en la organizacion del espacio
geografico y su unidad es la fuente del proceso de redefinicion territorial
necesario para las posibilidades de acumulacion en escalas transnacionales.
En ese esquema, las empresas adquieren el mayor significado. Milton Santos
senalaba que las empresas predominantes estan dotadas de una capacidad ex-
tremadamente grande para adaptarse a la situacion ya que tienen el poder del
cambio tecnologico y la posibilidad de transformacion institucional (Santos,
1994: 148).

Los procesos de fusiones, adquisiciones y privatizaciones que analiza-
remos mas adelante, incrementaron el poder de muchas empresas, tanto que
ahora llegan a intervenir activamente en funciones especificas como el disefio
de politicas, tarea otrora exclusiva de los Estados nacionales. Esa dinamica ge-
nera una suerte de «hibridacion» en la soberania que configura nuevas formas
de regulacion territorial y provoca una division del poder en la practica: por
un lado, se encuentra el poder del Estado que ejerce dominacion politica; por
el otro, un poder fragmentado que puede especializarse segun sectores eco-
nomicos y conformar redes técnicas/organizativas que ejercen dominacion
corporativa (Antas, 2005: 164).

;Como opero la transformacion que llevo al BNDES a convertirse en
un aparato privilegiado para la financiacion de un proyecto desarrollista y en el
instrumento mas importante para la expansion de Brasil como potencia regio-

nal durante los Gltimos lustros? A continuacion examinaremos algunas pistas.

II1.El papel del BNDES en la expansion regional
de Brasil

Consideraciones preliminares:
tendencias de financiacion

La estrategia de competitividad y la expansion de las transnacio-
nales brasileras han encontrado en el BNDES respaldo institucional

y financiero. Muchos han sido los mecanismos que el banco ha implemen-
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tado para alcanzar ese objetivo. Uno de los mas recientes fue la creacion
del Area Internacional (AINT) en 2008. La financiacion del proceso de in-
sercion internacional de las empresas brasileras, particularmente respecto
a las financiaciones a la exportacion, supero —durante ese ano— los U$S5
mil millones (Villarin, 2005). Ademas de financiar el comercio exterior, el
BNDES apoya, desde el 2003, la inversion directa de empresas brasileras
en el extranjero por medio de financiacion o de participacion accionaria
(BNDES, 2009: 66).

Dentro de las principales estrategias del BNDES pueden desta-
carse las siguientes: i) las inversiones en infraestructura que entre 2008 y
2010 representaron mas del 30% de las operaciones de credito del BNDES,
principalmente en los sectores de energia y transporte; ii) la promocion
de las exportaciones, posibilitando el acceso al financiamiento en moneda
domestica con bajas tasas interés; iii) el desarrollo del mercado de capitales
mediante una extensa cartera de acciones y titulos de deuda de empre-
sas brasileras; iv) apoyo al fortalecimiento y la internacionalizacion de las
transnacionales brasileras; v) la «integracion» suramericana enfatizando en
la interconexion fisica y energetica (BNDES, 2010: 97 y ss).

La politica de financiamiento del banco tiene dos prioridades basicas:

«La primera, procurando influenciar las filiales trasnacionales situadas en
el pais para que extiendan alli sus planes operacionales, especialmente las
que hacen uso intensivo de materias-primas. La segunda, potenciando las
empresas de capital brasilero, definidas como aquellas constituidas bajo
las leyes brasileras y con sede principal en el pais. Gran parte de ellas son
empresas incubadas por el capital extranjero o tienen sus estructuras vol-
cadas a la exportacion basica. Con subsidio y proteccion publicos se alza
una burguesia agrario-industrial-extractiva, con ropaje verde-amarillo.
Brasil y sus capitales en expansion, en lenguaje corriente, pasan a ser ter-
minos indisolubles. El Gobierno brasilero, disciplinado por los oligopolios
privados, presenta las estrategias de estos en moldura nacional creible y

sostenida electoralmente» (Novoa, 2010).

Ese tipo de directrices de politica tienen orientaciones muy es-
pecificas: la busqueda de nuevas oportunidades de acumulacion derivadas
de la explotacion de recursos naturales y fuentes de energia. El banco ha
incentivado notablemente la internacionalizacion de empresas como Pe-
trobras, Oderbrecht, Gerdau, Marfrig, Vale, Camargo Corréa, entre otras,
mediante la transferencia de recursos publicos. En la actualidad, los credi-

tos otorgados por el BNDES tienen la siguiente procedencia:
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«el Fondo de Amparo al Trabajador (FAT), formado por las contribucio-
nes del Programa de Integracion Social — Programa de Formacion del
Patrimonio del Servidor Publicos (PIS — PASEP). La Constitucion Fede-
ral define que el 40% de estas contribuciones se debe prestar a BNDES
y remunerar por la Tasa de Intereses de Largo Plazo (TJLP). BNDES
complementa sus fuentes de recursos con captaciones ante organismos
multilaterales y el mercado de capitales, y por medio del retorno que
obtiene en sus operaciones financieras. La aplicacion de los recursos de
BNDES se hace por financiacion directa a empresas o por medio de la
financiacion via instituciones financieras que transfieren los préstamos
al sector productivo» (BNDES, 2005)°.

Las directrices privatizadoras promovidas sistematicamente desde la
década de 1990 implicaron transformaciones importantes en la estructura
corporativa de las transnacionales brasileras: posibilitaron la configuracion de
oligopolios y ofrecieron oportunidades para los conglomerados especializa-
dos en la explotacion de recursos naturales, la produccion de materias primas
y la construccion de obras de infraestructura. El BNDES desempefa un des-
tacado papel en el formato de Ejes Nacionales de Integracion y Desarrollo
Nacional (ENID)*, formato que vendria a influenciar el esquema instituciona-
lizado en IIRSA-Cosiplan y que privilegia las formas de interconexion fisica®.
Lo anterior reafirmo el discurso del «regionalismo abierto» defendido por el
Banco Mundial (BM) cuyos principios estaban emplazados en la liberalizacion

del comercio y de la inversion, proveer las condiciones marco para la inver-

3 Sobre la procedencia de los fondos veéanse también los acercamientos de Prochnik / Machado
(2008); Boschi / Gaitan (2008); Giambiagi / Rieche / Amorim (2009).

4 «Los planes nacionales en infraestructura ideados en Brasil (...) identifican arcas aisladas que
deben ser incorporadas a los procesos productivos bajo “Ejes Nacionales de Integracion y De-
sarrollo” (ENID). Estas posturas se pueden rastrear por lo menos desde los planes plurianuales
del Gobierno federal de 1996-1999, 2000-03 y 2004-07. Estos ENID sirven como corredores
de transporte multimodales, permiten incorporarnuevas zonas a fines productivos, y consolidan
a Brasil a escala Sudamericana, en tanto se contintian con ejes similares en los paises vecinos»
(Gudynas, 2008: p. 38).

5 En 2003, durante la administracion del Gobierno de Carlos Lessa, al banco cre6 un Departa-
mento de Integracion de América del Sur con perspectivas de potenciar el comercio exterior.
De acuerdo con las consideraciones del Ministerio de Relaciones Exteriores, a pesar del soporte
financiero suministrado por el BID, la CAF y Fonplata para la ¢jecucion de 1IRSA, la mayor
parte de los resultados alcanzados en términos de la implementacion de infraestructura regio-
nal es atribuible al BNDES y al Banco do Brasil-Proexa, entidades que impulsaron la iniciativa
mediante sus programas de financiacion para la exportacion. En el periodo 2003-2010 Brasil
desembolso mas de US$ 10 mil millones en el financiamiento de obras en la region. Solo en 2010
los desembolsos alcanzaron los US$ 687 millones, para 2011 se proyectaron US$870 millones y
para 2012 US$ 1 billon (Garcfa, s.f.).
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sion extranjera directa y ampliar los margenes de competitividad, es decir, se
trata de la exacerbacion del proceso de neoliberalizacién (Harvey, 2003).

Las directrices desreguladoras que sustentan los proyectos de
interconexion vial, energeética y de comunicaciones agrupados en IIRSA-
Cosiplan promueven la entronizacion de oligopolios en la region. Ademas,
buscan «incrementar la competitividad» y generar «interdependencia» en-
tre los paises de Suramerica.Ya en 2010, Brasil —a traves del BNDES— habia
aumentado su participacion como contraparte en varios de los proyectos
prioritarios de IIRSA, lo que evidenciaba su interes en la construccion de
infraestructura para la expoliacion y la exportacion de los recursos natu-
rales®. El objetivo es implementar corredores estratégicos para ampliar las
bases y los alcances territoriales del pais a escala regional.

Respecto al sector industrial, la Politica de Desarrollo de la Produccién
buscaba incrementar las inversiones en innovacion y tecnologia con el pro-
posito de fomentar la exportacion de productos y servicios de mayor valor
agregado pero, en concreto, los fondos terminaron canalizandose en la pro-
duccion de materias primas. En ese sentido, el banco alienta furtivamente
la concentracion de capitales y la internacionalizacion de las empresas in-
tensivas en la explotacion de recursos naturales. Esto expone a la economia
a las fluctuaciones de los precios, a la especulacion y a la concentracion de
tierras. Se enfatiza asi en los mercados mas dinamicos como el chino que
demanda abundantes materias primas. Lo anterior redunda en una especia-
lizacion de la estructura productiva de Brasil y, por lo tanto, en una inser-
cion especifica en la division internacional del trabajo que se caracteriza por
su escaso valor agregado e indices precarios de generacion de empleo.

Durante el Gobierno Lula, una particular forma de presencia del
Estado en la economia se consolido en Brasil: el pais asistio a una transferencia
masiva de recursos publicos para el financiamiento de empresas privadas sin
mayores controles institucionales. Esto significa que el Estado no esta subor-
dinado pero si acttia en funcion de la acumulacion privada y la concentracion
de la riqueza. La competitividad de la industria de ese pais depende cada vez
mas de la transferencia de recursos publicos. Esto anima la concentracion de
la riqueza, la conformacion de grandes oligopolios y la subordinacion de la
pequena produccion. El sector agricola es paradigmatico. Alli la dinamica de
la pequena agricultura esta sometida a los intereses de las empresas exporta-
doras. Por si fuera poco, la intervencion territorial provoca grandes desplaza-

mientos de poblaciones tanto en zonas rurales como en las urbanas.

6 Para conocer las percepciones de los economistas del BNDES a proposito de este punto, véase:

Zendron / Catermol (2006).
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La profundizacion en la especializacion en recursos naturales ha
sido reconocida en las mismas publicaciones del BNDES. En el siguiente
mapa, Fernando Puga realiza algunas estimaciones respecto al grado de es-
pecializacion en las economias del mundo en cuatro categorias: i) alta espe-
cializacion, cuando el indicador es superior a 2; ii) especializada, cuando el
indicador se sitia entre 1 y 2; iii) poco especializada, cuando el indicador
se encuentra entre 0,5 y 1; y iv) no especializada, cuando el indicador es

inferior a 0,5 (Puga, 2007: 1). Brasil se ubica en la segunda categoria.

Mapa 1: niveles de especializacion en recursos naturales, 2005

Fuente: Fernando Puga (2007)

Es por todo lo anterior que el modelo de acumulacion predomi-
nante en Brasil se hace insostenible en el tiempo. El modelo de acumulacion
agenciado por el BNDES es cuestionable por sus contradicciones de origen,
su trayectoria historica y por sus consecuencias para la justicia social y am-
biental. Es insostenible economica, social, politica y ecologicamente.

Organizaciones sociales y populares han recalcado la inconveniencia
de transferir recursos publicos para incentivar la competitividad porque im-
plica una redistribucion regresiva de la riqueza. Para las fracciones capitalistas
dominantes del pais, la falta de transparencia y de acceso a la informacion se
constituye en factores funcionales para la reproduccion de dicho modelo’.

Las empresas contintan presionando para alcanzar prerrogativas del BNDES

7 De acuerdo con las criticas de las organizaciones sociales y populares, el banco no contempla
los impactos socio-ambientales derivados de los proyectos que financia. La informacion de los
proyectos no siempre esta disponible por lo que también se ha sostenido la falta de transparencia
y de una politica de informacion. Véase la Carta de los afectados por el BNDES publicada en
http://www.fobomade.org.bo (consulta: 8 de julio de 2010).
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y, por lo tanto, del Gobierno en términos de la reduccion del riesgo y la
provision de condiciones marco para la inversion. Esto se traduce en la fle-
xibilizacion de las instituciones de control y la reduccion de la capacidad de
regulacion estatal. Durante su gestion, el Gobierno Lula no hizo otra cosa
que conferir esas demandas y relajar los procesos de concesion de licencias
ambientales. En la formula gubernamental se asumia que el incremento en la
competitividad de las empresas redundaria en mayores exportaciones, pro-
cesos de transferencia de tecnologia y la repatriacion de divisas. El circulo
virtuoso se cierra con una alianza piblico-privada: el imperativo de apoyo
a las empresas se defiende en razon de las utilidades generadas para todo el
pais y su «desarrolloy. Desde luego que la redistribucion de esas utilidades no
hace parte de la formula.

Durante los Gltimos lustros, el BNDES ha incrementado signifi-
cativamente su nivel de actividad y se ha posicionado en lugares destaca-
dos dentro de los denominados bancos de desarrollo. Entre 2003 y 2010
cuadriplico los montos de sus desembolsos anuales llegando a superar los
R $140 millones. En 2008 el Tesoro Nacional de Brasil transfirio R $180
millones de reales para conjurar los posibles impactos de la crisis capitalista
(Tautz et. al., 2010)°.

En el contexto de la crisis, que redujo los flujos de inversion ex-
tranjera directa a la mitad en 2009, Brasil dependio principalmente del au-
mento de préstamos para infraestructura y el financiamiento del comercio
por parte del BNDES, para compensar la falta de liquidez en los mercados
de credito (Sant’anna/Rodrigues/Quaresma, 2009). Como consecuencia
de ciertas limitaciones en la asignacion que el BNDES recibe del FAT, el
Banco dependera cada vez mas de los mercados internacionales para man-
tener los aumentos anuales de préstamos en los proximos afios. Por esa
razon esta gestionando recursos en el mercado externo, es decir, los bancos
extranjeros y las agencias de desarrollo de otros paises. Recientemente se
ha puesto en marcha una estrategia de difusion y captacion de recursos que

ha implicado la instalacion de oficinas en varios paises europeos.

8  Vease también Blanch (2010).
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Gréfico 1: evolucion de desembolsos del BNDES
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Fuente: http://www.bndes.gov.br

Una filial del BNDES abri6 una sucursal en Londres con el obje-
tivo de negociar la participacion de otras sociedades, recaudar fondos via
mercados financieros. La operacion conlleva a la concesion de creditos
en el extranjero directamente sin la repatriacion de recursos a Brasil. La
sucursal también tiene la mision de monitorear el mercado mundial y su-
ministrar informacion relevante para las empresas brasileras. En Ameérica
Latina también se ha manifestado la presencia del banco. Actualmente
esta funcionando una sucursal en Uruguay. Desde alli los tecnicos del
BNDES pretenden incidir en la concepcion y desarrollo de los proyectos
de integracion regional.

El banco también ha implementado una estrategia orientada a la
suscripcion de acuerdos de cooperacion con otros bancos de desarrollo.
Un referente importante puede hallarse en la participacion de la cumbre
de los BRICS, celebrada en Sanya durante 2011. En dicho escenario, tuvo
lugar el cierre de una alianza con los bancos de importacion-exportacion
y desarrollo de China, India y Rusia. El acuerdo tiene la intencion de
facilitar las operaciones que lleven a la ejecucion de proyectos en comun,
la consolidacion de las relaciones comerciales entre los paises de la coa-
licion, la definicion de marcos para dinamizar los servicios bancarios y
los proyectos de interés comtn, asi como la posibilidad de crear una gran
entidad interbancaria en el futuro. Las areas comunes sobre las cuales se
adelanto la negociacion son muy diversas. Incluyeron discusiones sobre

proyectos en sectores de infraestructura, energia, industrias extractivas y
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generacion de tecnologia. Tambien se incorpor6 un componente asociado
con la internacionalizacion de las empresas (Garcia, s.f.).

El Gobierno de Brasil creo una agencia de credito a la exportacion
y una subsidiaria, de propiedad del BNDES, denominada Exim-Brasil, con
el proposito de centralizar y fortalecer el apoyo gubernamental al sector
exportador. De igual modo, el banco empezo6 a administrar el Fondo de Ga-
rantia de Comercio Exterior (FGCE), un instrumento de caracter privado
encargado de proporcionar condiciones para las operaciones con garantias
a Brasil. En conjunto, las alianzas mencionadas revelan uno de los compo-
nentes mas significativos de la estrategia de internacionalizacion auspiciada
por el banco aunque desde luego que no los agotan.

El posicionamiento del BNDES se aprecia con mas claridad cuando
se compara su actividad con la de otras entidades financieras internacio-
nales. El banco supero los desembolsos anuales del Banco Internacional
de Reconstruccion y Fomento (BIRF/Banco Mundial) y del Banco Intera-
mericano de Desarrollo (BID). En 2010 «el BNDES realizo préestamos por
US$86 mil millones, mientras el Banco Mundial pudo prestar apenas US$
40 mil 300 millones y el BID US$15 mil 500» (Zibechi, 2010). EIl BNDES
se ha convertido el banco de fomento mas importante del mundo y es un
instrumento clave para el desempeno de la economia brasilera. «En di-
ciembre de 2010 las inversiones directas brasileras en el exterior sumaban
US$190.000 millones, una cifra que supera los PIB conjuntos anuales de
Ecuador, Uruguay, Bolivia y Paraguay» (Alves, 2011: 28).

Uno de los principales componentes del apoyo concedido por el
BNDES se encuentra en las constructoras. En el periodo 2001-2010 la fi-
nanciacion de proyectos en el exterior creci6 1.185%. Para 2014 el BNDES
proyecto6 una inversion en Brasil de 1.900 millones de dolares, lo que signi-
fica un incremento del 60% en comparacion con 2009 (Folha de Sao Paulo,
8 de marzo de 2011). Con ese respaldo financiero, las transnacionales bra-
sileras del sector de la construccion han asistido a su internacionalizacion
y su expansion geografica en los cinco continentes: Andrade Gutierrez en
37 paises, Odebrecht en 19, OAS en 18, Queiroz Galvao en 10 y Camargo
Corréa en 6 (Zibechi, 2012: 259).

Un porcentaje importante de las lineas de financiacion del BNDES
esta volcado a la politica de internacionalizacion y expansion geografica de
las empresas, especialmente en América Latina. El ejemplo de Odebrecht
es ilustrativo: en 2009 recibi6é 600 millones del BNDES. El 80% de esos
recursos se utilizo para efectuar contratos en Argentina, Angola y Republi-
ca Dominicana. Si se realizase un ejercicio de comparacion entre el tipo de

financiacion realizada por BNDES con otras instituciones financieras, po-
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drian encontrarse ciertas similitudes. Al igual que algunas operaciones del
BM y el BID, los créditos se destinan a la promocion de las exportaciones
de bienes y servicios brasileros que vienen a significar entre el 50 y 80%
del total del proyecto financiado (Zibechi, 2012). En cuanto a la repatria-
cion de capitales, las transnacionales brasileras alcanzaron un indicador de
107.000 millones de dolares entre 2007 y 2011.

Las complejas relaciones Estado - capital

La politica exterior de Brasil esta alineada con las demandas de
las transnacionales brasileras. Es por eso que el BNDES no ha hecho otra
cosa que proveer condiciones favorables para sus inversiones en America
Latina. Las principales directrices contenidas en la agenda internacional de
los gobiernos Lula-Rousseff dejan ver que el enfasis esta en la liberalizacion
del comercio y, como su consecuencia inmediata, el apoyo al proceso de
transnacionalizacion de las empresas brasileras.

Sectores liberales ha cuestionado la «intervencion» gubernamental
en las decisiones empresariales y el aumento de la burocracia publica, espe-
cialmente porque estimulan las relaciones de tipo clientelar. Desde ese punto
de vista, las empresas estarfan siendo «capturadas» por la mediacion del Go-
bierno cuya accion enturbiaria el desenvolvimiento de las empresas privadas
en el mercado libre. También se ha criticado la participacion del BNDES en
el fortalecimiento del sector privado y la tesis tendria su version exactamente
opuesta: el Estado estaria siendo «capturado» por los grandes grupos em-
presariales y otros agentes privados. Si bien el Estado, a traves del BNDES,
tendria mayor presencia de la economia, lo cierto es que ese factor no necesa-
riamente significaria mayor autonomia. En sentido estricto se trataria de una
condicion especial de «autonomia relativay. Para algunos intelectuales (Tautz
et. al, s.f.) durante la administracion de Lula, el BNDES profundiz6 un tipo
especifico de patron de acumulacion que ya se habia originado con la dina-
mica privatizadora: la formacion y consolidacion de grandes conglomerados
privados respaldados con fondos de origen publico. En ese sentido, la mayor
participacion del Estado en la economia estuvo orientada al fortalecimiento
de las empresas transnacionales de Brasil.

En el periodo subsiguiente a esa oleada privatizadora de la década de
1990, el BNDES-Par, brazo de participacion accionaria del banco, y los fondos
de pensiones crearon las condiciones marco para garantizar un flujo perma-
nente de recursos publicos destinados al usufructo de capitales privados. Lo
que pareciera evidenciarse es un alineamiento de intereses -que ha redundado

en la atencion de las demandas de las transnacionales- para mantener y forta-
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lecer el papel de Brasil en el mercado internacional, papel que, como resulta
evidente, lo ha llevado a un proceso de especializacion productiva como ex-
portador de productos primarios y semi-elaborados (Porto-Gongalves, 2008).

Asi las cosas, el analisis lleva a concluir que la intervencion progre-
siva del Estado mediante el BNDES no ha derivado en un control o en el
disefio de mecanismos publicos de regulacion de la economia. La situacion
que se evidencia esta asociada a la concentracion de capital fomentada por
el Estado, especialmente en los sectores intensivos en la explotacion de
recursos naturales (productos primarios de escaso valor agregado) y, mar-
ginalmente, en los que involucran una mayor capacidad de innovacion. Esa
dinamica se difunde como una suerte de estrategia de «desarrollo nacional»
orientada a la consolidacion de los llamados «campeones nacionales» o em-
presas con la capacidad de competir en el mercado internacional.

A pesar del privilegio que los gobiernos Lula-Rousseff le otor-
garon a las empresas de capital nacional, nada garantiza que dichas em-
presas no sean controladas, luego de demostrar indices de rentabilidad
considerables, por capitales extranjeros. Su presencia es cada vez mas
importante en el sector de materias primas en Brasil. Esto evidencia la
falacia de la argumentacion elaborada por de los economistas del BNDES
cuando sostienen que si un pal's no cuenta con trasnacionales propias, sus
empresas estan destinadas a ser capturadas por transnacionales de otros
paises (Alem/ Cavalcanti, 2005)°.

Lo anterior hace parte de una justificacion de los procesos de cen-
tralizacion de riqueza en Brasil. El desagregado de los desembolsos del BN-

DES permite ver claramente el sesgo de la estrategia:

«E1 8% de las empresas (Grandes Empresas) recibe el 78% de los desem-
bolsos, cuestion que opera de acuerdo a la politica de fortalecimiento de
las empresas globales de Brasil, estrategia acorde al tipo de estructura
productiva predominante en este pais (...) El denominado segmento de
las PYMES con el 42% de las operaciones realizadas, recibio el 16% del
monto total de los desembolsos. A nivel de los desembolsos, casi el 75%
de los mismos se destin6 a 10 sectores fundamentales de la economia,

con importantes financiamientos a la infraestructura (construccion de
caminos y electricidad y gas)» (Golonbek/Sevilla, 2008: 22 — 23).

El BNDES ha sido objeto de un sinnumero de criticas desde todos

los angulos del espectro politico. A titulo de ejemplo, para algunas fraccio-

9 Vease también Perrotta / Fulquet / Inchauspe (2011).
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nes del sector financiero es inconcebible que el Estado capitalice al BNDES
y que el banco conceda creditos a una tasa mas baja de la que paga: el Tesoro
Nacional capta recursos a una tasa de 10.75% (tasa Selic) y el BNDES pres-
ta a una tasa de 6%. Lo anterior provoco contradicciones entre fracciones
de capital. El sector industrial respalda las acciones del banco mientras el
sector financiero, en cabeza de la banca privada, formula afiladas criticas.

El BNDES también anima la concentracion de la riqueza y tiende
a favorecer, en la practica, la emergencia y consolidacion de monopolios
porque sus inversiones tienen como destinatarios a los grandes grupos eco-
nomicos que ejercen liderazgo en sus sectores y tienen como proposito
conseguir ciertos margenes de control, parcial o completo, de la cadena de
produccion global de algunos productos. El destino de sus creditos es un
indicador revelador para constatar esa trayectoria. En 2010, el 57% de los
desembolsos se oriento a la financiacion de diez empresas privadas, donde
se destacan Odebrecht, Camargo Corréa, Andrade Gutierrez Vale, Votora-
tim y JBS, asi como a las publica Electrobras y Petrobras. La transferencia
de los fondos publicos del FAT hacia un namero reducido de accionistas
deriva en la consolidacion de conglomerados diversificados y la concentra-
cion de la renta en un pais que se caracteriza por la desigualdad economica
y social. Otros datos son igualmente ilustrativos en cuanto a la expansion
de la participacion del BNDES en el sector empresarial: en 1996 el banco
participaba en 30 grandes empresas. En 2003 ya tenia acciones en 53 em-
presas y en 2009 llego a 90 (Zibechi, 2012).

La consolidacion de los conglomerados tiene una trayectoria am-
plia que comienza con el proceso de privatizacion impulsado durante la
gestion de Fernando Henrique Cardoso. Entre 1990 y 2002 se privatizaron
165 empresas estatales. Esa dinamica vendria a invertirse desde 2004 cuan-
do el Estado retoma el control de algunas empresas y respaldaria su posi-
cionamiento nacional e internacional a través de la financiacion del BNDES.
Precisamente con instituciones como el banco y los fondos de pensiones
mas importantes de Brasil (Petros, Previ y Funcet), el Estado se convierte
en uno de los principales socios de las transnacionales brasileras. El Gobier-
no de Cardoso apelo a una estrategia especifica para legitimar la dinamica
privatizadora: ofrecio las condiciones para la creacion de consorcios mixtos
con concurrencia estatal. Sin duda, el caso de Brasil es singular si se compa-
ra con otros procesos de privatizacion. Pero también existe otra diferencia
del mayor significado: la privatizacion se llevo a cabo mediante lo logica
de las subastas. Mas alla de dispersar las acciones en cabeza de muchos ac-
cionistas, rasgo caracteristico de otros procesos de privatizacion, en Brasil

opero la venta del control de las empresas bajo un esquema de bloque. Los
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denominados «bloques de control» conquistaron el 83% del valor total de
las privatizaciones funcionando bajo el siguiente esquema: «El consorcio
vencedor, apoyado en un acuerdo de accionistas definiendo los derechos
y responsabilidades de las partes, asumia el control de la nueva empresa
privatizada» (Lazzarini, 2011).

La relacion accionaria que el BNDES establece con varias empresas
lo convierte en un agente-vinculo que conecta varias aglomeraciones. Al
ser accionista, por ejemplo, de Vale y Embraer, el BNDES (al igual que el
fondo de pensiones Previ) conecta a los accionistas de ambas empresas y
genera enlaces, contactos y posibilita la interlocucion con sectores guber-
namentales construyendo una compleja red de relaciones ptblico-privadas
entre los conglomerados empresariales y los actores estatales (Garcia, s.f.).

En los procesos de privatizacion de la década de 1990, multiples
consorcios empezaron a participar activamente en el campo econdmico.
De igual modo, las subastas de privatizacion incentivaron las alianzas pu-
blico-privadas respaldadas posteriormente por el BNDES. Por esa via, las
empresas han estado incidiendo notablemente en la conduccion estatal de
los procesos de venta. Al promover los enlaces entre empresas para la for-
macion de consorcios, el banco ha fortalecido a los grandes grupos econo-
micos nacionales que ulteriormente llegaron a tener suficiente capital para
participar en nuevas oleadas de privatizaciones y concesiones. Es asi como
se genero una expansion significativa de la participacion estatal, mediante
agentes financieros como los fondos de pensiones y el BNDES-Par, en las
empresas mas importantes del pais. Claramente esto contrarresta las tesis
que sostenian una supuesta retirada del Estado en el funcionamiento de la
economia.

En varias intervenciones publicas, el presidente del BNDES, Lu-
ciano Coutinho, ha sostenido la necesidad de garantizar el apoyo a las em-
presas nacionales. El aserto es mas bien problematico. En primer lugar,
porque se refiere a la sostenibilidad de las empresas y no tanto a fortalecer
la estructura economica nacional. El argumento es mecanicista: se asume
que la mayor presencia internacional de las empresas brasileras garantizara,
automaticamente, mayores niveles de crecimiento economico para el pais.
Y es una cuestion importante para la discusion porque en la actualidad es
muy complejo definir la nacionalidad de una empresa por la procedencia de
los accionistas mayoritarios o su asentamiento (en funcion del pais donde
tenga la sede o en el que se haya establecido legalmente).

Frente a la cuestion de los accionistas, la gran mayoria de los llama-
dos «campeones nacionales» cuentan con la participacion de capitales ex-

tranjeros que suelen alterarse en funcion de las transacciones globales de la
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empresa. El BNDES ha definido como uno de los criterios para la concesion
de creditos el mantenimiento del control de los capitales nacionales duran-
te la vigencia del financiamiento pero no pueden evitar la recomposicion
posterior a la adquisicion de los recursos, en la que puede variar el peso del
capital (y, por lo tanto, el control) extranjero dentro de las empresas.

De otra parte, el argumento esgrimido por el presidente del BN-
DES encuentra otro limite: los sectores financiados generan serios impac-
tos sociales y ambientales. Ademas, la explotacion de recursos naturales
es vulnerable a las variaciones del mercado. La contradiccion radica en el
doble rasero con el que se desenvuelve el banco: por un lado, busca ser
reconocido como institucion publica con funciones sociales; y, por el otro,
financia proyectos con serios impactos y no intensivos en mano de obra
(Garcia, s.f.). Otra expresion de la relacion Estado-empresas se configura y
consolida durante los Gobiernos Lula-Rousseff. En ese periodo se presenta
un incremento de la participacion del Estado mediante la dupla BNDES-
fondos de pensiones. Ese aparato se configuro como el pilar que soporta la
proyeccion de la economia brasilera.

En cuanto a la genealogia de las transnacionales brasileras, pueden
mencionarse dos trayectorias: por un lado, las grandes empresas que fue-
ron objeto de privatizacion, total o parcial, durante el mandato de Cardo-
so. Los casos mas ilustrativos son Petrobras (hidrocarburos), Vale do Rio
Doce (mineria) y Embraer (acronautica). El Estado, mediante el BNDES
y los fondos de pensiones, ejerce una presencia importante. En segundo
lugar, se encuentran las empresas de naturaleza familiar: Odebrecht, Ca-
margo Corréa, Gerdau, Andrade Gutierrez, Votorantim, entre otras. A pe-
sar de su origen, el control de dichas empresas esta siendo ejercido, cada
vez con mayor presencia accionaria, por el Estado. El caso de JBS Friboi
es emblematico: en 2011 el BNDES se convirtio en el principal accionista
con un 35% del capital total mientras que la familia Batista, fundadora de
la empresa, apenas se mantuvo una presencia del 24,2% del capital total
(Zibechi, 2012).

En la actualidad hay 885 empresas brasileras haciendo presencia en
52 paises. Se concentran, fundamentalmente, en América del Sur por cer-
cania geografica (lo que disminuye los costos del proceso de expansion), la
posibilidad de competir en mejores condiciones y por afinidades culturales.
También en Africa y Portugal. La dinamica de la concentracion geografica
se exacerbo durante la crisis: entre 2008 y 2009, las empresas detuvieron
sus inversiones en los paises desarrollados: 47% en Ameérica del Norte y

18% en Europa. Al mismo tiempo, aumentaron su presencia en Asia (36%),
Africa (126%) y América de Sur (15%) (Fundagao Dom Cabral, 2010: 12).
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El proceso de internacionalizacion obedece a una trayectoria amplia:
el punto de partida es la consolidacion de la empresa en el mercado interno.
Posteriormente, una vez abren mercados, suelen ubicar un agente en el pais
donde realizan exportaciones y, segun las ventajas economicas en los sectores
de especializacion e intervencion, pueden llegar a instalar plantas de produc-
cion. En la primera fase de la internacionalizacion, la presencia se materializa
como soporte a la comercializacion a traves de estrategias puntuales como la
puesta en marcha de centros de distribucion y asistencia técnica. Cuando el
posicionamiento se consolida, las empresas efectiian una transicion impor-
tante: pueden sustituir las inversiones comerciales por las productivas.

Durante el periodo 1995-2004, las empresas brasileras llevaron a
cabo 90 procesos de fusiones y adquisiciones en el exterior: «29 en los pai-
ses desarrollados y 61 en los paises en desarrollo, de las cuales 32 fueron en
Argentina, 4 en Colombia, Pert y Venezuela y tres en Bolivia. Entre 2002 y
2004 de los veinte mas importantes proyectos de empresas brasileras para
la instalacion de nuevas plantas en el exterior, 14 se localizaban en Suda-
merica, uno en America Central, tres en Portugal, uno en Iran y otro en
Noruega» (Zibechi, 2012: 175-176).

La expansion no ha estado exenta de contradicciones: provoco va-
rios conflictos entre las empresas, los Gobiernos y las comunidades afec-
tadas por los proyectos. Empero, las empresas han capitalizado la politica
oficial y suelen presentarse como representantes de los intereses brasileros
en el exterior, lo que tiende a generar confusiones entre los intereses em-
presariales y los intereses nacionales.

El BNDES ha promovido la nocion de «insercion competitiva» en-
caminada a la blisqueda de una posicion ventajosa de Brasil en la division
internacional del trabajo. Esa estrategia se orienta a la concentracion y cen-
tralizacion de capitales que se utilizan para mejorar las condiciones de com-
petitividad en el exterior. El BNDES respalda a las empresas con sede en
Brasil aunque sean filiales de transnacionales provenientes de otros paises.
Los criterios objetivos para la concesion de creditos se reducen, segin Lu-
ciano Coutinho, a la demostracion de los resultados y los numeros de las
empresas (Novoa, 2010)'°. Los estudios del BNDES se han centrado en jus-

10 Desde 2005, el BNDES ha desembolsado cerca de US$ 12,7 mil millones en proyectos relacio-
nados con el proceso de internacionalizacion, estrategia que involucra fusiones y adquisiciones
de empresas, jointventures, entre otros. Uno de los criterios basicos para tramitar los créditos
es que el proyecto internacional financiado demuestre la generacion de beneficios economicos
para el Brasil, asi como la transferencia de tecnologia. Las solicitudes se consideran de manera
individual y el banco no suministra informacion sobre criterios mas especificos para la seleccion,
los térmicos y los montos financiados (Garcia, s.f.).
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tificar la politica de internacionalizacion de las empresas porque «sin firmas
competitivas internacionalmente, un pais no puede mejorar su performance
economica» (Alem/ Cavalcanti, 2005: 56). La misma investigacion sostiene
que la internacionalizacion debe promoverse porque genera ventajas como
acceso a recursos y mercados, facilita la reestructuracion de las empresas y las
exportaciones generan divisas en moneda fuerte que permiten importar para
sostener el crecimiento (Alem/ Cavalcanti, 2005: 56).

En 2002 el BNDES constituyo un grupo de trabajo para examinar
las posibilidades de crear lineas de financiamiento que permitieran forta-
lecer las inversiones en el exterior. La ventaja comparativa de Brasil en
relacion con otros paises de la region, cuyas economias dependian de la
produccion agricola/mineral o enfrentaban escenarios de desindustrializa-
cion, le permiti6 renovar su estructura industrial a traves de operaciones
intra-firma. Ese factor genero los escenarios para la produccion y expor-
tacion de manufacturas con valor agregado y costos competitivos. Por tal
motivo, la crisis de 2008-2009 ofrecio ciertas oportunidades para la econo-
mia brasilera, en particular porque la adopcion de barreras proteccionistas
y la contraccion de los mercados en las economias desarrolladas, asi como
la absorcion de mercados residuales de los paises de América Latina, fueros
fundamentales para los capitales establecidos en Brasil.

El BNDES fijo cinco objetivos estrategicos para respaldar el desa-
rrollo productivo, el crecimiento y la internacionalizacion de las empresas:
i) hacer de Brasil un lider en la economia internacional promoviendo el posi-
cionamiento de empresas o sistemas productivos dentro de los cinco princi-
pales jugadores en sus ramas de actividad, en especial en sub-sectores como la
mineria, el etanol y la siderurgia; ii) conquistar mercados ubicando a las em-
presas brasileras como las principales exportadoras mundiales en su campo.
El nicleo de ese objetivo se encuentra en los bienes durables y los bienes de
capital; iii) fortalecer la especializacion creando competitividad en sectores
basados en tecnologia; iv) promover escenarios de diferenciacion, es decir,
generar reconocimiento y valorizacion de las marcas brasileras en la produc-
cion de bienes de consumo durables y semi-durables; v) extender el acceso al
consumo masificado de servicios como internet, también bienes de consumo
y vivienda (BNDES, 2008: 17).

Los objetivos se articulan con una serie de metas a largo plazo. La
internacionalizacion del pais es la mas significativa, basandose en el creci-
miento de las exportaciones y la inversion extranjera para establecer plan-
tas productivas y representaciones comerciales. El rasgo caracteristico del
caso brasilero es, sin duda, el extendido respaldo del Estado a las empresas

para que hagan presencia creciente en el exterior. A titulo de ejemplo, el
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Estado cuenta con una linea de financiacion para fomentar la industria. En-
tre 2008 y 2010 desembolso R$ 210 mil millones. Ese nivel de inversion
le permitio al pais construir una tasa de formacion bruta de capital cercana
al 21% en 2010. Con ese potencial productivo, junto con el acervo diplo-
matico y politico, Brasil tambien esta dinamizando la integracion produc-
tiva en Ameérica Latina y el Caribe teniendo como soporte el Mercosur. Su
objetivo es generar escenarios de articulacion de las cadenas productivas
e incrementar el comercio intra—regional. Lo anterior se sustenta en una
ampliacion progresiva de la escala y la productividad de la industria domes-
tica. La integracion de infraestructura logistica y energetica en el marco de
IIRSA-Cosiplan es considerada como una oportunidad fundamental para el
BNDES (BNDES, 2008: 28), tal como se sehalo anteriormente. Ese com-
plejo aparato esta en la base de la hegemonia brasilera en Surameérica. En
ese sentido, el BNDES se constituye en uno de los principales instrumentos
para respaldar la politica de internacionalizacion de las empresas brasileras
en areas de especial interes estratégico y revela las complejas relaciones

establecidas entre el Estado y el capital en Brasil.

E1BNDES y la configuracion de desarrollos geograficos
desiguales

Determinar los alcances del BNDES implica ir mas alla de su par-
ticipacion en el desembolso de recursos. Se hace necesario precisar su in-
tervencion en los diversos sectores de la economia y su impacto en la con-
figuracion de desarrollos geograficos desiguales. De acuerdo con diversas
investigaciones (Tautz et. al., 2010), el banco no suele financiar actividades
en regiones con bajo dinamismo economico. Se restringe a las zonas en las
que la demanda de crédito ya se encuentra consolidada. Esto incentiva la
segregacion y la desigualdad regional en funcion de las proyecciones eco-
nomicas y las oportunidades de acumulacion. Es muy diciente que el banco
prefiera financiar proyectos en el sur, el medio oeste y el sureste, regiones
que concentran los ingresos mas altos. El norte y el noreste, por su parte,
reciben poca financiacion.

El peso economico del BNDES vy sus posibilidades de financiacion
lo han constituido como un agente central del proceso de organizacion te-
rritorial en América del Sur. La vision y el modelo de desarrollo defendido
por los técnicos del BNDES involucran una serie de proyecciones especifi-
cas para el uso de tierras, muchas de ellas contenidas en programas como
Advance Brasil y el PAC (1 y 2) cuyos supuestos propositos son, entre otros,

paliar los desarrollos geogréficos y regionales desiguales.
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No obstante, a lo largo de la historia BNDES, los cambios para
superar ese desafio no han sido significativos y, al contrario, han generado
efectos regresivos. Un dato es revelador: del monto total desembolsa-
do por el BNDES en el periodo 1952-2002, el Estado de Sdo Paulo fue
el principal beneficiario, lo que representa solo el 30% del total. No
es casualidad que ese Estado se presente como el centro de la principal
region brasilera (Sureste). La concentracion en la region del Sureste se
comprueba al verificar los siguientes escalones en la financiacion total
del banco. En segundo lugar se encuentra Rio de Janeiro concentrando el
12% de los fondos del BNDES. En tercer lugar esta el Estado de Minas
Gerais con un 11%. El cuarto lugar, con un 9%,fue para el Estado de Ba-
hia en la region noreste y, segn diversas investigaciones, es claramente
uno de los Estados que tuvieron el mayor grado de concentracion dentro
de esa region. Pernambuco ocupo el segundo lugar en el noreste. Alcanzo
el 2%. Los demas Estados de la region solo se llevaron un 1% cada uno
ocultando, de esa forma, la idea de la descentralizacion regional (Silva,

2010).

Mapa 2: Desembolsos del BNDES, 1990 y 2002
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El norte y las regiones centro-occidental se enlazan con los des-
embolsos del BNDES solo a travées del apoyo a determinadas empresas o
sectores economicos. La década de 2000 traeria importantes momentos
para Brasil y el BNDES. La eleccion de Lula llevo a la puesta en marcha
de un nuevo periodo en el disefo y ejecucion de politicas sociales y eco-
nomicas, principalmente en relacion con el papel que debia desempenar
el Estado en la concepcion del «desarrollo» del pais. Esa perspectiva tam-
bien alinearia las transformaciones de la organizacion interna del banco,
regida por una «nueva concepcion del desarrollo del modelo bancario»
(BNDES, 2005: 28). Entre 1990 y 2002, el banco se constituyo en un
pilar importante para la ortodoxia neoliberal en la formulacion de poli-
tica economica con su clasica formula desnacionalizacion, transnaciona-
lizacion y reestructuracion del Estado en funcion de los imperativos del

mercado.

Grafico 2: desembolsos del BNDES por regiones, 1990-2002

TALKMICE
TALHEIE
x lonona
P
& ROOO0
S FE TR
wE
= anono
20000 1 o - -3
o
@ L 2 =y e
“‘CF' ¢-_‘~._‘§' ':f‘.} o .;.g.-ﬂ'
= [ o
o > ‘z‘,:@k

Fuente: Farias (2008)

A partir del Gobierno de Lula hubo un periodo de recomposi-
cion en las directrices del BNDES que implico una reduccion importante
en los montos desembolsados durante el primer afio del nuevo Gobierno.
En 2003 desembols6 alrededor de US$ 34 mil millones; USS 46 mil en
2002 y $36 mil millones en 2001 y 2000. En este primer cambio, entre
2002 y 2003, el sector mas afectado fue el de la infraestructura con un
crecimiento negativo del 27%, seguido por el sector educacion y salud,
con un crecimiento negativo del 11%. En la perspectiva regional, los

indices de concentracion de los desembolsos por regi(')n se mantuvieron.
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La region sureste y sur concentro el 76% de las inversiones en 2001, el
78% en 2002 y del 80% en 2003, lo que ratifica el argumento de la con-
centracion espacial (Silva, 2010).

Ese patron se mantuvo relativamente estable y, en algunos casos,
crecio inclusive durante coyunturas criticas que implicaron escenarios de
reduccion en los indices de crecimiento o en la crisis capitalista de 2008
y 2009. Sin embargo, los rendimientos derivados de las inversiones del
BNDES fueron muy importantes si se tiene en cuenta el incremento de sus
capitales y las posibilidades que de alli se derivaron para continuar con su
politica de financiacion de proyectos. Ese sustento fue el que posibilito el
marco para financiar la segunda etapa del PAC como iniciativa de «desarro-
llo econbmicoy.

En cuanto a la evolucion de los desembolsos del BNDES, a pesar
del incremento progresivo, no se ha registrado una diversificacion de las
inversiones. Se ha enfocado, especificamente, en proyectos relacionados
con la explotacion de recursos naturales y el fortalecimiento de algunos
campos dentro del sector industrial. En dicho sector, entre 2004 y 2005, el
volumen de las inversiones incremento un 49%, lo que vendria a significar
el 50% de los desembolsos del BNDES en 2005. En se mismo periodo, los
desembolsos para sectores de comercio/servicios crecieron un 22% vy el
sector de infraestructura, por su parte, incremento el 13%. El tinico sector
con una variacion negativa del 41% fue la agricultura, situacion a la que
se le atribuyen razones climaticas adversas en regiones como la del medio
oeste (BNDES, 2004: 24).

Si se hiciese un ejercicio para cotejar y relacionar indices de inver-
siones y niveles de desarrollo sectorial, la region del sureste presentaria los
resultados mas importantes. Desde el punto de vista historico, la region ha
sido privilegiada: concentra buena parte de los volamenes de inversiones
y, por lo tanto, cuenta con mayor peso en la estructura industrial del pais.
Entre 2004 y 2005, se incrementaron en un 35% los desembolsos a la re-
gi(')n pasando de $ 21 mil millones en 2004 a 28,7 millones en 2005. En el
mismo sentido, la region sur recibio un 10% mas de inversiones entre 2004
y 2005, equivalente a casi $ 10 mil millones. Las regiones del norte y medio
oeste presentaron crecimientos negativos del 17% y 37%, respectivamen-
te. Los indices de la region del medio oeste ponen en evidencia su de-
pendencia al sector agricola. El nordeste presento un incremento del 39%
entre 2004 y 2005, siendo la region con el crecimiento mas importante
en los niveles de inversion. Paso de $ 2,5 mil millones en 2004 a $ 3.9 mil
millones en 2005. A pesar de dichos guarismos, algunos estudios han reve-

lado el trasfondo de las inversiones en el nordeste: los indices de inversion

El papel del BNDES en la expansién de Brasil
como potencia regional

145



146

no se mantuvieron en el tiempo, hubo concentracion intra-regional de los
flujos de financiamiento (el Estado de Bahia aglutin6 mas de la mitad de los
recursos). De nuevo, en este caso, los sectores con mayores desembolsos
fueron los de infraestructura e industria (Silva, 2010).

Las tendencias relacionadas con las configuraciones regionales no
han variado mucho durante los Gobiernos de Lula y Rousseff. Por eso pue-
de ponerse en duda la pretension de paliar la desigualdad en el desarro-
llo geografico y regional, tan difundida por el banco. Claramente Brasil ha
asistido a una configuracion espacial concentrada donde la construccion
de proyectos de infraestructura desempena un papel crucial, asi como las
asignaciones al sector industrial. Brasil cuenta con toda una tradicion de
formulacion de politicas de «desarrollo» en funcion de la construccion de
grandes proyectos. Sin embargo y en la practica, la recomposicion espacial
deriva en la constitucion de auténticos territorios extranjeros adaptados
especialmente para la accion de grandes grupos economicos. Las princi-
pales beneficiadas con dichos proyectos son las empresas de los sectores
economicos predominantes.

De otra parte, la distribucion, sentido y alcance espacial de las in-
versiones del BNDES durante el periodo 2003 - 2010 demuestran cierta
continuidad en el esquema de desarrollo territorial y sus rasgos desiguales.
A pesar de la transformacion politica ocurrida en ese lapso, con su hori-
zonte de aumento en la participacion del Estado en la politica social y eco-
nomica del pais, la configuracion espacial no parece haber cambiado subs-
tancialmente. No hay atisbos que indiquen un proceso de descentralizacion
economica y el modelo de desarrollo no sugiere nuevas configuraciones
regionales. Lo anterior demuestra que la produccion del BNDES (a traves
de informes anuales, boletines, publicaciones, entre otros), en especial su
discurso a proposito de la descentralizacion de las inversiones'' esta lejos de
materializarse.

El BNDES tiene todo un portafolio de inversiones que desbordan
los limites territoriales del Brasil. Los analisis en clave territorial debe te-
ner en cuenta la incidencia del BNDES en el proceso de construccion de
un esquema de reordenamiento territorial selectivo y desigual. Para efec-
tos de la aproximacion, las variaciones en los desembolsos de las regiones,
especialmente su aumento, no garantizan necesariamente mayores indices
de «desarrollo». Asimismo, la racionalidad asociada a la financiacion de los

proyectos tiende a aumentar las desigualdades regionales porque incentivan

11 «El banco debe ser un instrumento de crédito democratico, accesible también a las micro, pe-

quefias y medianas empresas y las regiones menos favorecidas del pais» (BNDES, 2005: 28).
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la concentracion de la riqueza y la expropiacion. El BNDES suele financiar
actividades productivas ya establecidas. Las regiones que concentran la po-
breza y bajos niveles de educacion han sido sometidas al abandono historico
del banco. Entre sus estrategias no parecen vislumbrarse politicas a favor de
la distribucion de la riqueza.

Las estimaciones permiten establecer que aproximadamente el
60% de los desembolsos del banco se han orientado a la financiacion de
la industria intensiva en la explotacion de recursos naturales (Tautz et. al.,
2010). Como se sabe, esa especializacion tiene como consecuencia bajos
niveles de desarrollo tecnologico, economico y social. Brasil se ubica en
una posicion intermedia dentro de los paises especializados en la expolia-
cion de recursos naturales. De tal suerte, la estrategia del BNDES parece
profundizar ese escenario, es decir, reproducir es status quo derivado de las
formas actuales de acumulacion. Aprovechar el momento historico deriva-
do de la fase expansiva del ciclo y de las situaciones de especulacion en los
precios de las materias primas puede tener consecuencias considerables: la
economia asume una posicion especialmente vulnerable a posibles cambios

del mercado internacional.

IV. Disputas y escenarios de incidencia

La necesaria discusion sobre el BNDES vy las acciones de incidencia

que han emprendido las organizaciones sociales y populares de America

atina contempla importantes ejes de trabajo v marcos para la accion. A
Lat templ portantes ejes de trabajo y para |

continuacion se abordan algunos de especial resonancia.
La nocion de «desarrollo»

Dar prioridad a la construccion de obras de infraestructura, la pro-
duccion de agro-combustibles, la dinamica extractiva y la industria parece
ser la opcion de «desarrollo» respaldada por el BNDES. Sin embargo, la es-
tructura productiva de Brasil ha sido impactada por la liberalizacion econo-
mica, propia de las politicas de ajuste, y la busqueda de competitividad, lo
que tambien se ha expresado en aumentos en la IED intensiva en la explo-
tacion de recursos naturales. Como resultado, no parece existir interés para
inducir una diversificacion en la produccion. La perspectiva estructural de
la economia, aquella que defendia la escuela cepalina en sus propuestas de
desarrollo, fue suplantada por los imperativos del mercado y la racionali-

dad técnico-burocratica, lo que empobrecio el debate sobre el modelo de
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«desarrollo». La creciente demanda de materias primas y el incremento de
la produccion de etanol parecen apuntalar la orientacion de dicho proceso.
Por si fuera poco, la financiarizacion de la economia ha provocado la am-
pliacion de los margenes especulativos y ha tenido consecuencias sobre el
incremento de los precios de los alimentos.

Las politicas del BNDES parecen corroborar ese estado de cosas.
Como se explico anteriormente, el banco se ha alineado con el proceso
de liberalizacion, la ola de privatizaciones y, mas recientemente, con los
grandes desembolsos en infraestructura y la explotacion intensiva de re-
cursos naturales sin establecer criterios de proteccion socio-ambiental. La
discusion, en ese caso, ha girado en torno al papel del banco en el «<modelo
de desarrollo». En un periodo de diez anos, el presupuesto del BNDES se
ha cuadruplicado, pasando de $18 mil millones en 1999 a mas de $80 mil
millones en 2008 (Pinto, 2008). A pesar de que en muchas ocasiones las
directivas del banco han afirmado su favorabilidad con la politica industrial,
en realidad se asiste a la profundizacion de un modelo de desarrollo inten-
sivo en explotacion de recursos naturales y con bajo nivel de diversificacion
e innovacion. La tendencia de aumento de la inversion en mineria y etanol
asi lo indican. Al mismo tiempo, como puede apreciarse en el siguiente
cuadro, las inversiones destinadas a sectores intensivos en trabajo son mar-

ginales y tienen a disminuir.

Cuadro 1: desembolsos del BNDES en éareas industrial
y agropecuaria por sector

Desembolsos Desembolsos
Setores** 2003 2007
em bilhdes | em % | em bilhdes | em %
Intensivos em natureza 9.024 44% 19.456 62%
Intensivos em trabalho 1.254 6% 1.306 4%
Intensivos em engenharia e tecnologia 873 4% 3.978 13%

* O BNDES agrupa seus desembolsos em quatro areas: agropecuaria, industria extractiva, indus-
tria de transformacdo e comércio e servigos (basicamente, infraestrutura). A tabela acima se
refere apenas as trés primeiras. A ultima area foi excluida por nao ser possivel identificar seus
desembolsos de acordo com as categorias “uso intensivo em naturaleza”, “trabalho” ou “engen-
haria/tecnologia” (conforme classificagio de OECD).

** Esta classificagio foi adoptada pelo autor a partir da classificagdo da OECD, procurando compa-
tibiliza-la com os setores apresentados no relatorio de desembolsos do BNDES. Por contra desta
adaptagdo, a soma geral da tabela nao perfaz os 100%).

Fuente: pinto (2008)
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Algunos sectores de la sociedad brasilera insisten en la necesidad
de darle un nuevo perfil a las financiaciones del banco y orientarlas en in-
dustria y tecnologia, en la importancia de contar con un banco de desarro-
llo publico que permita superar las desigualdades en la sociedad brasilera.
Un modelo alternativo que ampare el desarrollo rural, la agricultura fa-
miliar y campesina, asi como la produccion de alimentos para el mercado
brasilero. Un modelo basado en la descentralizacion de créditos a favor
de la diversificacion productiva, la financiacion en innovacion técnica, en
particular con respecto a la energia y la biotecnologia, el fortalecimiento
de la participacion, la gestion publica y la promocion de la infraestructuras
sociales, tales como el saneamiento. Un modelo orientado por una integra-
cion regional en América del Sur centrada en el fortalecimiento de las eco-
nomias nacionales y la justicia comercial entre los paises. Organizaciones
sociales y populares han tratado de incidir para generar compromisos en el
banco y analizar las nefastas consecuencias de profundizar en el monoculti-
vo y la produccion de etanol por los riesgos asociados a la deforestacion, el
agotamiento de los recursos hidricos, la explotacion del trabajo, la especia-
lizacion y desplazamiento de la produccion de alimentos.

El trabajo organizativo para emprender acciones de incidencia politica
y juridica ante el banco ha contado con importantes expresiones. Uno de los
referentes mas importantes, que agrupa un conjunto de organizaciones inter-
sectoriales, es la plataforma BNDES. Se cre6 en 2007 con el firme proposito
de democratizar la que consideran la principal herramienta publica para el de-
sarrollo del pais, politizar las discusiones sobre politica econémica y promover
acciones de control politico a los créditos concedidos por el BNDES.

El analisis de la financiacion para el desarrollo de Brasil ha permi-
tido dilucidar el papel del banco como su motor principal. La Plataforma
BNDES se ha propuesto analizar la concepcion de «desarrollo» defendida
por el Gobierno, viabilizado a través del banco, y monitorear los impactos
socio-ambientales derivados de sus financiaciones. El esfuerzo de la plata-
forma refleja las convergencias intersectoriales entre algunas fracciones
de la Central Unica de Trabajadores (CUT), el Movimiento Sin Tierra
(MST), organizaciones no-gubernamentales y movimientos ambientalis-
tas. Uno de los propositos basicos, como parte de las acciones de inciden-
cia para que el banco implemente politicas de acceso a la informacion, es
la publicacion de su cartera de proyectos. Como coalicion de iniciativas
sectoriales, la Plataforma ha enfrentado tensiones internas a proposito de
las agendas y los alcances de sus demandas, no solo frente al banco sino
también frente al modelo de «desarrollo» que estan defendiendo las elites

brasileras. Por tal motivo, en muchos casos la Plataforma ha sido acusada
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de cierto maximalismo en sus demandas. La necesaria discusion sobre el
papel del BNDES y de la concepcion desarrollista que esta agenciando
pasa por una definicion de los alcances y los momentos de la incidencia,
principalmente en aras de establecer acuerdos que permitan generar ac-
ciones conjuntas y mayor resonancia antes los actores internacionales que
respaldan la llamada financiacion para el desarrollo (Faria, 2012).
Indudablemente, la deliberacion sobre el papel del BNDES en el
modelo de «desarrollo» de Brasil se inscribe en un debate sobre la con-
ficuracion de un proyecto de pais v desborda los calculos oportunistas
g proy pals'y P y
de corto plazo de la clase politica. Se trata de un debate que demanda la
participacion amplia de multiples sectores como los movimientos socia-
les v los sectores populares, la academia, las organizaciones defensoras de
y pop ) > g
derechos humanos, los movimientos ambientalistas v los sindicatos. La
) y

tarea es Compleja pero més necesaria que nunca.
Politicas de acceso a la informacion y transparencia

Diversos sectores sociales de Brasil y de otros paises de America
Latina han llamado la atencion sobre la importancia de que el BNDES im-
plemente politicas e instrumentos de informacion publica en un ejercicio
de incidencia similar al que se llevo a cabo con otras instituciones finan-
cieras internacionales como el BID y el BM. El BNDES procesa mucha
informacion, incluyendo la relacionada con los proyectos que financia,
pero ésta no es liberada a la opinion publica en una logica similar a la del
secreto bancario. La promocion de una cultura institucional de trans-
parencia es una tarea impostergable para un Estado que afirma, como
uno de sus objetivos, la democratizacion. Las acciones de incidencia se
han proyectado en dos niveles: por un lado, promocionando el posiciona-
miento y puesta en marcha de una politica de informacion publica. Por el
otro, la apertura de escenarios de interlocucion y dialogo con las autori-
dades del BNDES. Las iniciativas han sido respaldadas por las comunida-
des afectadas a proposito de las financiaciones del banco. En el trasfondo
de la discusion se encuentra la necesaria definicion de criterios sociales y
ambientales en la aprobacion de proyectos y lineas de financiacion.

El respeto por la cultura, las comunidades locales y el medio ambien-
te, deben orientar el horizonte de las politicas, los programas y los principios
rectores de la concesion de prestamos. Los indices de los montos desembol-
sados por el banco durante los tltimos afios demanda el diseno de una arqui-

tectura institucional que posibilite el control social, popular y democratico.
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Lo anterior resulta de la mayor importancia si se considera que el banco ha
financiado la expansion regional de Brasil apoyando a grupos empresariales
cuyos proyectos tienen serios impactos socio-ambientales en los paises donde
se implementan, incluyendo la violacion sistematica de los derechos humanos
en las regiones donde operan. Ademas, el tipo de integracion promovido por
el banco esta generando relaciones de dependencia de algunos paises de la
region con la economia brasilera.

El banco tambien esta ocupando un lugar preponderante en la
financiacion de los proyectos asociados a IIRSA-Cosiplan, proyectos que
-como se sabe- estan disenados para crear enclaves economicos en los te-
rritorios de America Latina y convertirla en una auténtica plataforma para
la explotacion de recursos naturales y su posterior exportacion a mercados
Estados Unidos, Europa y Asia, en especial China, todo bajo una idea sesga-
da de integracion. Los marcos de referencia para la implementacion de di-
rectrices de politica socio-ambiental por parte de los bancos se basa en dos
soportes: el sistema juridico del pais y los acuerdos sectoriales no vincu-
lantes como los Principios de Ecuador. En el primer caso, las disposiciones
juridicas brasileras establecen la necesidad de considerar posibles impactos
socio-ambientales derivados de la financiacion de proyectos (i.e. la Ley de
delitos ambientales promulgada en 1998). Si bien el BNDES cuenta con
una politica medioambiental, incluyendo un departamento especializado
en cuestiones ambientales, no se ha actualizado en mas de diez afios y no
opera consistentemente. En el segundo caso, BNDES no ha adoptado los
Principios de Ecuador y, argumentando la defensa del secreto bancario, no
hace publica la informacion de los proyectos financiados fuera de Brasil.

Las organizaciones sociales y los sectores populares afectados han
reclamado informacion sobre las inversiones del banco fuera de Brasil, es-
pecificamente sobre los objetivos de los proyectos, los montos destinados
para su implementacion, las condiciones-marco de la financiacion, evalua-
ciones de impacto socio-ambiental, enlaces directos con el personal en-
cargado de ejecutar acciones de supervision de cada una de las fases de
los proyectos y los detalles relacionados con las fases de ejecucion. En un
escenario ideal, el BNDES deberia implementar politicas de transparencia,
acceso a la informacion y procesos de consulta/consentimiento con las co-
munidades en los territorios donde se ejecutan los proyectos. En casos de
violaciones de derechos humanos, el banco deberia suspender la financia-
cion de los proyectos.

Una de las criticas que se le han formulado al banco, en concor-
dancia con su falta de transparencia, es que no proporciona informacion

detallada sobre sus estadisticas operacionales. Por lo tanto, los calculos
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realizados por la academia, las organizaciones no gubernamentales y las
organizaciones sociales/populares no superan el nivel de meras aproxima-
ciones. En mas de 50 anos de existencia, el BNDES no ha implementado
una politica de informacion publica.

Las comunidades afectadas han intercambiado experiencias en va-
rias reuniones en las que pudo evidenciarse que el desplazamiento de po-
blaciones no es una consecuencia marginal de los proyectos financiados por
el banco sino una que esas dinamicas hacen parte de una estrategia relacio-
nada con un esquema de acumulacion capitalista de Brasil. Ese modelo se
caracteriza, ademas, por la injusticia social y ambiental. Un gran porcentaje
de los desembolsos del BNDES ha recibido sendas criticas. Muchas de las
industrias financiadas por el banco tienen dudas respecto a sus practicas
de produccion y el impacto socio-ambiental en los territorios donde se
asientan. Las organizaciones sociales y populares también han cuestionado
la falta de una politica ambiental consistente (Osaba, 2009).

Las acciones de monitoreo al BNDES tienen una importante tra-
yectoria. Su origen puede rastrarse en la decada 1990. Las organizaciones
sociales y populares han aunado esfuerzos por hacer seguimiento a sus in-
versiones e incidir para que el banco, y especialmente las empresas que
financia, incorporen estandares socio-ambientales. Los efectos de estas ac-
ciones resonaron en el BNDES al punto que implement6 un proceso in-
cipiente en ese sentido. Habilito un vinculo en su sitio Web en el que es
posible consultar informacion estadistica, informes de gestion y boletines
de analisis elaborados por economistas vinculados al banco. Sin embargo,
la informacion es sesgada e incompleta y, en general, persiste la falta de
transparencia. El problema se hace mas complejo dependiendo del sector
financiado, su alcance estratégico y su impacto. Por lo general, y solo a
titulo de ejemplo, en la produccion de agro-combustibles los criterios so-
cio-ambientales son genéricos y no se valoran los efectos de las empresas
financiadas. La produccion de cafia de azlicar tiene impactos territoriales.
Su expansion provoca desplazamiento de poblaciones y de actividades agri-
colas tradicionales (como el cultivo de cereales). El caso de la cuenca del
rio Parana es ilustrativo en ese sentido. Los desafios son, entonces, muy
importantes, en particular si pretende incidirse en la formulacion de estan-
dares socio-ambientales apropiados (Faria, 2012).

Lo anterior demuestra que es imperativo construir canales de inter-
locucion para discutir los criterios de financiacion con los que actualmente
funciona el BNDES. Una politica de transparencia y control social tiene
sentido dado el origen publico de sus recursos pero, fundamentalmente,

dados los impactos socio-ambientales y territoriales de sus financiaciones.
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Por tal motivo, resulta de la mayor importancia continuar presionando para
) Y P P P

que el banco implemente politicas de transparencia, mejore sus criterios

para la concesion de financiacion y posibilite canales de interlocucion con

organizaciones sociales y populares.

La corresponsabilidad por los impactos socio-ambientales
y territoriales provocados por las empresas que ejecutan
proyectos relacionados con economias extractivas y obras
de infraestructura

En Brasil, al igual que en otros paises del mundo, el Estado no ha
garantizado la proteccion para evitar que las empresas incurran en violaciones
de derechos humanos. Las areas de influencia de las empresas brasileras estan
creciendo progresivamente. No asi sus estandares de evaluacion de impactos
socio-ambientales. Brasil ha suscrito la mayor parte de los tratados de dere-
chos humanos incorporados en los ambitos internacionales y regionales. Lo
anterior ofrece un marco juridico al que puede apelarse también en el caso de
violaciones de derechos humanos provocadas por las empresas (dada la funcion
de proteger, investigar y punir que le asiste al Estado en el caso de violaciones
de derechos humanos independientemente de quien las cometa). A pesar de
dicho marco, en la practica los derechos humanos contintian violandose.

Las instituciones publicas encargadas de la vigilancia, el seguimien-
to y el control no son lo suficientemente consistentes. Obstaculos de orden
estructural impiden responsabilizar juridicamente a las empresas. Factores
como la dilacion en los procedimientos, la falta de apropiacion de los dere-
chos fundamentales y la falta de instituciones que respalden los procesos de
litigio de interés publico limitan las oportunidades de acceso a la justicia.
Quiza una de las mayores dificultades es la posibilidad de comprobar las
relaciones causales entre las acciones u omisiones de las empresas y sus im-
pactos por el velo corporativo y la falta de mecanismos para la regulacion
del poder economico y politico de las empresas. Aunque el sistema juridico
brasilero cuenta con instrumentos civiles y administrativos para responsa-
bilizar a las empresas, éstos no se usan.

La industria extractiva es la que mas violaciones de derechos hu-
manos comete. El Estado no solo proporciona todas las condiciones e
incentivos para la explotacion de recursos naturales sino que también tie-
ne dificultades para regular las actividades economicas y politicas de las
empresas. En el caso de la violacion de derechos humanos cometida por

empresas brasileras en el exterior, no solo existen dificultades de con-
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trol sino que tambien es posible identificar un doble estandar. De nuevo,
el sistema juridico brasilero ofrece posibilidades de responsabilizar a las
empresas del pais por la violacion de derechos humanos cometidas en el
extranjero. «El Codigo de Procedimiento Civil define la jurisdiccion de
Brasil en tres casos: cuando la accion se origina en Brasil, si la obligacion
se va a realizar en Brasil, o si el demandado, cualquiera que sea su nacio-
nalidad, tiene domicilio en este pais» (Agere-Cooperagao em Advocacy
et.al., 2011: 4).

Esto es importante teniendo en cuenta el intenso proceso de in-
ternacionalizacion de las transnacionales brasileras en el continente y en
Africa. Las empresas se han visto involucradas en dafios ambientales, vio-
laciones al derecho a la autodeterminacion de los pueblos indigenas, ca-
sos de corrupcion, violaciones de los derechos laborales, desplazamiento
forzado y contratacion de empresas de seguridad privada para la repre-
sion de las protestas. Generar acciones para presionar el cumplimiento
de las normas de extraterritorialidad por parte de las transnacionales que
operan en el extranjero es una accion estrategica para la proteccion de los
derechos humanos.

Los casos de doble rasero tienen que analizarse con cuidado. Los
estandares que las empresas deben cumplir en Brasil son distintos (y menos
estrictos) a los estandares que en la practica se contemplan para operar
en paises extranjeros. De ahi la importancia de exigir el cumplimiento de
las obligaciones extraterritoriales que le asisten al Estado brasilero frente
al respeto de los derechos humanos en todos los paises donde operan las

transnacionales brasileras.

Correlaciones de fuerza y recomposiciones de clase

El panorama de las correlaciones de fuerza en Brasil representa
todo un desafio, en particular para las posibilidades de incidencia que pue-
dan desplegarse ante el BNDES. Algunas fracciones de las grandes centra-
les sindicales como la CUT o Forga Sindical estan alineadas con el capital
brasilero y la perspectiva desarrollista financiada por el banco. Ast las cosas,
bajo la actual configuracion de fuerzas, encontrar apoyos puntuales en esos
sectores puede considerarse todo un desafio. La dinamica de las luchas po-
liticas y sociales en Brasil sera decisiva para toda la region. Algunas fraccio-
nes sindicales se encuentran imbuidas en una suerte de «encapsulamiento
corporativo» y desde la década de 1990 han asistido a una transicion desde

un sindicalismo de confrontacion a un sindicalismo propositivo.
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A partir de 2003, con la eleccion de Lula, la ¢lite del poder estatal
federal se ha transformado significativamente. Precisamente en ese Gobier-
no, segtn calculos realizados por Maria Celina D" Araujo (2009), en Brasil
era posible identificar unos 80.000 cargos de confianza politica. Aproxi-
madamente 47.000 son cargos de confianza en la administracion directa.
Esto se traduce en la discrecionalidad del poder ejecutivo para realizar los
nombramientos. E145% de los cargos de confianza corresponde a personas
con trayectoria y afiliacion sindical. Un porcentaje similar tiene experiencia
de participaci(')n en movimientos sociales y otro 30% concurre en conse-
jos profesionales. Un sector mayoritario de los cargos de confianza esta en
manos de profesionales con soporte organizativo. No obstante, la presencia
del mundo sindical en los cargos del Gobierno no puede leerse como una
expresion del triunfo electoral del Partido dos Trabalhadores (PT)" sino
como resultado de la elevada tasa de sindicalizacion en el sector publico,
militante de ese partido, que puede llegar al 80% de los funcionarios pu-
blicos del Poder Ejecutivo Federal. Se configuro asi una estructura sindical
corporativa que no ha significado mayores niveles de igualdad social, politi-
ca y economica.

De otra parte, luego de las elecciones del 30 de octubre de 2010,
que llevaron a la presidencia a Dilma Rousseff, se consolido la recomposi-
cion del bloque en el poder. «El PT eligio 88 diputados, la mayor bancada
en la camara. La mayoria absoluta, 60% de los diputados petistas, provienen
del campo sindical. En la camara se sientan 62 diputados sindicales mientras
otros seis lo hacen en el senado. De ellos, 49 pertenecen al PT, siete al PC
do B, dos al PDT, dos al PV, uno al PSOL uno al PPS, mientras que cuatro
de los seis senadores sindicales son también del PT y los dos restantes del
PC do B» (Zibechi, 2012: 39).

El analisis cuantitativo, si bien es somero, refleja un asunto de fon-
do que debe analizarse: las relaciones entre el mundo sindical, los fondos
de pensiones y el BNDES. Como se mencion6 anteriormente, el FAT se
creo en 1988 y uno de sus propositos era regularizar los flujos monetarios
que recibia el BNDES, hasta entonces dependiente de una financiacion via
impuesto a la renta. En ese momento se defini6 que el 60% del recaudo de-
rivado del Programa de Integracion Social y del Programa del Patrimonio
del Servidor Publico (PIS-PASEP) se destinara a la financiacion del seguro
al desempleo y el otro 40% se designara al BNDES para apoyar las politicas

12 El PT esta conformado, principalmente, por sindicalistas, aunque recientemente se ha sabido
que también ha elegido varios diputados empresarios. Su peso en las esferas de decision es muy
importante dado que practicamente recoge toda la representacion sindical: 80% de los sindica-
listas electos diputados y el 78% del total de los parlamentarios electos.
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de desarrollo. Posteriormente, dado que el gasto del seguro de desempleo
estaba por debajo del porcentaje definido por la via constitucional, el FAT
se aseguro excedentes que fueron trasladados al BNDES, a la manera de
depositos especiales, que incrementaron significativamente los aportes for-
malizados.

El FAT, cuyo ambito de accion es del resorte del Ministerio de Tra-
bajo y Empleo, es comandado por un Consejo Deliberativo triestamentario
y paritario: esta compuesto por cuatro sindicalistas, cuatro empresarios y
los Ministerios de Trabajo, Prevision Social y Agricultura. También cuenta
con un representante del BNDES. En 2006, el FAT respondia por el 67%
de los desembolsos del BNDES, recursos que incrementaron de manera
significativa en poco tiempo: de 11 mil millones de dolares en 1997 a mas
de 100 mil millones en 2010 (Zibechi, 2012).

Para dimensionar la posicion de los sindicatos en Brasil, basta con
relacionar ese factor con el BNDES. En promedio, el banco realiza inversio-
nes cercanas al 7% del PIB del pais. Ese indicador deja entrever su alcance
en la conduccion de la economia. EI BNDES invierte en una gran cantidad
de empresas. En algunos €asos como socio minoritario pero siempre con
la posibilidad de hacer parte de las juntas directivas. S6lo a manera de ilus-
tracion, el BNDES es socio de Petrobras y de Vale, empresas que ocupan
lugares muy destacados a nivel mundial en cada uno de sus sectores.

Durante los Gobiernos de Lula y Rousseff el Estado asumi6 una
doble funcion: por un lado, la financiacion de empresas transnacionales y el
fortalecimiento de grandes grupos economicos de Brasil; por el otro, la in-
version en grandes obras de infraestructura a traves del PAC. Varios criticos
han sostenido que en esa trayectoria se ha concentrado, centralizado y for-
talecido el capital en detrimento del mundo del trabajo. El fortalecimiento
de los llamados «campeones nacionales» (o grandes grupos empresariales)
es uno de los ejes de la estrategia del BNDES. Pero su funcion no se limi-
ta, en ese caso, a la gestion empresarial. El Estado se ha convertido en un
agente de fusiones y adquisiciones, de creacion y consolidacion del sector.
En otras palabras: el Estado, a traves del BNDES, es el principal aliado del

capital brasilero.
Disputas por el entendimiento y los «usos» de territorio
En los procesos de transnacionalizacion y desnacionalizacion de las

L o . , . o
economias, incluyendo dinamicas simultaneas como la integracion fisica y

la mercantilizacion de los recursos naturales, claramente puede apreciarse
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el papel que desempenan las instituciones financieras en la orientacion y
alcance de las inversiones y, como su resultado inmediato, en la reconfigu-
racion de los espacios productivos y la exacerbacion de las disputas terri-
toriales. La division internacional del trabajo ha llevado a que la mayoria
de los Estados latinoamericanos profundicen un modelo desarrollista de
ordenamiento territorial basado en la expoliacion intensiva y extensiva de
los recursos naturales. En ese marco, las instituciones financieras y otros
agentes economicos como las empresas transnacionales, los fondos de pen-
siones y las calificadoras de riesgos inciden en las directrices que formulan
los gobiernos nacionales sobre la ocupacion y el uso de espacios y recursos.

La informacion sobre los flujos de capital (ciclos de inversion
extranjera directa) y los creditos para la financiacion de proyectos revela
una tendencia que se ha estado reproduciendo en varios paises de Ameri-
ca Latina: la especializacion productiva en sectores primarios/extractivos,
procesos de reordenamiento espacial correlativos donde la dinamica de las
inversiones impone marcos especificos de regulacion socio-territorial fa-
cilitada, y muchas veces promovida, por los gobiernos nacionales para la
construccion de territorios socioeconomicos.

La creciente presencia del BNDES esta otorgandole continuidad
y nuevas proyecciones en escala continental a IIRSA-Cosiplan. Su alcance
desborda el entendimiento de la integracion sobre la base de infraestructu-
ra fisica. En realidad esta relacionado con todo un proceso de alistamiento
del territorio enmarcado en un esquema de integracion transversal con
nodos estrategicos que apuntan hacia la cuenca del Pacifico y los mercados
asiaticos como destino de productos primarios. En ese modelo de integra-
cion multi-modal e interoceanica se han desarrollado ntcleos espaciales
intermedios con serios impactos territoriales en ambitos urbanos y rurales.

Las administraciones locales poco han participado en la discusion
sobre ese esquema desarrollista de integracion a pesar de tratar, desde el
punto de vista del ordenamiento territorial, aspectos como el uso de los
recursos naturales (asi como de los ingresos generados en ese sector de la
economia), procesos de zonificacion y aglomeracion, delimitacion de re-
servas ecologicas, entre otros. Cuando se trata de flujos de capital y finan-
ciamiento externo, el destino de los espacios regionales y locales parece
decidirse en otros escenarios en funcion de acuerdos internacionales y sin
contemplar las agendas y los acuerdos locales de ordenamiento del terri-
torio sustentados en propuestas de organizaciones sociales, sectores po-
pulares y comunidades étnicas. La experiencia latinoamericana revela que
los gobiernos nacionales, con tendencias ideologicas diferenciadas, parecen

coincidir en un asunto clave: el esquema de desarrollo esta orientado hacia
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la expoliacion intensiva y extensiva de los recursos naturales. Los disefios
institucionales y espaciales demuestran que los gobiernos nacionales privi-
legian las economias extractivas como base para el ordenamiento del espa-
cio (Garcia, 2008).

Precisamente, los procesos de organizacion espacial en escala con-
tinental agrupados en IIRSA-Cosiplan involucran una serie de criterios de
ordenamiento territorial con dimensiones y escalas transnacionales, nacio-
nales, regionales y locales como mecanismo que soporta las directrices de
politica formuladas para la organizacion del espacio. En los esquemas domi-
nantes de ordenamiento territorial cobran especial importancia los acuer-
dos politicos internacionales, incluyendo las lineas de financiacion que le
son consustanciales y que abren un campo de accion y disputa en el que
concurren fuerzas como las instituciones financieras internacionales, los
bancos de desarrollo nacional con alcances extra-territoriales, las empresas
transnacionales y, desde luego, las comunidades afectadas.

En ese complejo marco la presencia de Brasil es cada vez mas sig-
nificativa y esta imponiendo progresivamente su propia version de ordena-
miento territorial con alcances continentales aprovechando el soporte que
le brinda el PAC. El escenario politico latinoamericano tambien ofrecio
ciertas condiciones para el posicionamiento de Brasil. Ninguno de los go-
biernos de la region parece tener una agenda de ordenamiento territorial
que sopese los intereses de ese pais. La mayor participacion e incidencia del
BNDES en la proyeccion y ejecucion de IIRSA-Cosiplan vienen orientan-
do el proceso de integracion en America del Sur. Nuevas coordinaciones y
fuentes de financiacion no alteran las pretensiones y alcances de la iniciati-
va: crear una red de acceso para explotacion de recursos naturales y la cir-
culacion de mercancias (aumentando la velocidad de rotacion) con destinos
extra-continentales.

El problema de los conflictos es claramente identificable en los
proyectos de infraestructura. Sectores empresariales, asi como los repre-
sentantes del BNDES, sostienen que la integracion fisica y energetica re-
dunda en beneficios para America Latina. El argumento se formula tambien
como oposicion a la dinamica de integracion en su faceta especificamente
comercial (conocida como «regionalismo abierto»). La integracion fisica
es uno de los componentes mas importantes y nodales de los esquemas
de integracion politica suramericana. Empero, los supuestos beneficios son
bastante desiguales y generan consecuencias significativas.

A parte de los mencionados impactos socio-ambientales y territo-
riales, también deben mencionarse otros como la movilizacion de mano de

obra barata sometida a condiciones de precarizacion y violacion sistematica
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de los derechos laborales, escenarios de cooptacion de lideres sindicales por
reditos o compensaciones, en una logica que reproduce esquemas clientela-
res, cooptacion -asimismo- de lideres comunitarios con el fin de legitimar
los proyectos, la omision del mecanismo de consulta previa, la vulneracion
del proceso de licenciamiento ambiental via corrupcion de las autorida-
des ambientales, flujos poblacionales que esperan vincularse al mercado
laboral y, ante su imposibilidad, fomentan los cinturones de miseria en las
ciudades, incrementando los indices de pobreza, violencia y prostitucion,
el despojo de comunidades con anclaje territorial, la destruccion de formas
tradicionales de vida, el desplazamiento masivo, entre otros.

El caso del Territorio Indigena Parque Nacional Isiboro Secure (TIP-
NIS) ofrece pistas para el analisis de los conflictos socio-territoriales provoca-
dos por el BNDES. Queiroz Galvao fue expulsada de Bolivia por las inconsis-
tencias en el proceso de construccion de una carretera y el uso de materiales
de poca calidad que provocaron el agrietamiento y desgaste prematuro de la
obra. La empresa constructora, OAS, fue seleccionada para reparar y con-
cluir el proyecto pero fue acusada de fraude y corrupcion en el proceso de li-
cenciamiento. A pesar de dichos antecedentes, el BNDES otorg6 otro credito
a OAS por un valor de R$ 332 millones para la construccion del proyecto vial
San Ignacio Moxos-VillaTunari en Bolivia, proyecto que suscito conflictos de
suma gravedad entre comunidades locales y el Gobierno de Evo Morales. La
proyeccion de la carretera implicaba serios impactos para el TIPNIS donde
habitan mas de 12.000 indigenas. La poblacion se movilizo para paralizar la
construccion. Las disputas derivaron en el uso de la violencia, la represion, el
asesinato, la desaparicion de personas y toda clase de violaciones a los dere-
chos humanos. Esta situacion cre6 una situacion critica entre los movimientos
sociales, los sectores populares, las confederaciones sindicales y los pueblos
indigenas del pais con el Gobierno de Morales (Garcia, s.f.).

El BNDES estableci6 su relacion con OAS sin estimar la necesi-
dad de realizar estudios de impacto ambiental ni considerar las consecuen-
cias en los territorios de reserva indigena, lo cual evidencio la ausencia de
criterios para anticipar conflictos entre las transnacionales brasileras y los
sectores populares afectados por los proyectos. Las presiones sociales que
provoco la situacion obligaron a la suspension de la obra.

A pesar de las alarmas difundidas por organizaciones no guber-
namentales bolivianas y brasileras, sectores politicos de Brasil han deses-
timado las advertencias. Hasta el mismo Lula, por invitacion directa de
la empresa OAS, intento incidir ante el Gobierno de Morales para darle
continuidad a la construccion de la carretera. La responsabilidad del BN-

DES es evidente. Asi lo han demostrado organizaciones sociales de Brasil.
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El conflicto involucra al banco en tanto es el agente que esta financiando
un proyecto en territorios de poblaciones amparadas por la constitucion
boliviana. Por si fuera poco, se violento el derecho a la consulta previa.

El caso del TIPNIS plantea una discusion fundamental sobre la no-
cion y la disputa por el entendimiento y «uso» del territorio, ast como por la
concepcion del «desarrollo». Las contradicciones proyectan diversos intereses
que se encuentran anclados en el territorio: por un lado, estan las visiones de-
sarrollistas defendidas por los sectores dominantes de Bolivia y de Brasil. Por
el otro, la reivindicacion de los sectores populares y las organizaciones sociales

que vindican el buen vivir como principio de relacionamiento con la tierra.

V. Conclusiones

Brasil constituye un caso-tipo del proceso de internacionalizacion
de capitales locales. Las transnacionales brasileras estan consolidando su
presencia en America Latina mediante operaciones de fusion y adquisicion
aprovechando los escenarios de desnacionalizacion que han caracterizado
las economias latinoamericanas en la fase neoliberal de acumulacion capi-
talista. De manera progresiva, han ido conquistando diversas actividades
econOmicas en el subcontinente.

Las directrices de los gobiernos de Lula y de Rousseff han sido
especialmente enfaticas en la necesidad de proyectar a Brasil como pais
competitivo a escala mundial pero sin poner en discusion los espacios de
dominacion estadounidenses. Es por eso que algunos intelectuales han des-
crito el papel y las proyecciones de Brasil, desde la decada de 1960, como
sub-imperialistas (Marini, 1966).

El analisis de Marini ha contribuido en la superacion de los limites
de las teorias que privilegiaban la logica centro-periferia, en especial por-
que la accion emergente del pais no obedece a una delegacion, a una con-
cesion de poder del centro sino a un proceso de autonomizacion relativa de
las clases dominantes locales. Se traté de una trasformacion historica de las
burguesias nacionales -por lo general asociadas a la promocion del mercado
interno a través de mecanismos diversos como barreras arancelarias- en
burguesias locales, promotoras de procesos de transnacionalizacion de la
economia.

Joao Bernardo, un importante intelectual brasilero, sostiene que

«Brasil vive un profundo cambio en su insercion a la economia y la po-

litica globales. Nunca antes en la historia de este pais se produjo, ex-
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porto e invirtio tanto, en especial fuera de fronteras, desarrollando las
empresas transnacionales de origen brasilero. Nunca antes la politica
externa brasilera fue tan independiente, con base a la explotacion de los
recursos economicos de América Latina y en la disputa de mercados y
de espacios de inversiones en Africa. Nunca antes Brasil fue tan partici-
pativo, al punto que grandes capitalistas apoyan politica compensatorias

de «izquierda». Nunca antes Brasil fue tan imperialista» (citado en Zi-
bechi, 2012: 167).

El BNDES se destaco como uno de los principales soportes del
Gobierno brasilero en su tentativa de industrializacion e integracion del
territorio nacional entre 1950 y 1970. Tambien en la década de 1980, con
el declive del ciclo de desarrollo impulsado por la politica de sustitucion
de importaciones. El agotamiento de un ciclo de desarrollo guiado por la
politica de sustitucion de importaciones y la grave crisis de la deuda que
impacto a varios paises de la region, hizo que la preocupacion por la estabi-
lidad de las cuentas externas fuera un asunto prioritario en el diseno de las
politicas nacionales. En ese momento, desafios relacionados con la consoli-
dacion de la integracion del territorio, la formacion del mercado interior y
la superacion de las disparidades regionales, como preocupaciones que ve-
nian siendo parte de la agenda politica y economica del pais hasta finales de
la década de 1970, empezaron a marginarse o incluso a sustituirse por las
directrices de politica impuestas por el FMI y el BM. La austeridad provoco
una importante reduccion en inversion publica e interrumpio el proceso de
integracion y articulacion regional. El proceso de neoliberalizacion se difun-
di6 en Brasil como imperativo para ingresar de manera competitiva en la
fase de internacionalizacion del capital.

El Estado brasilero experiment6 una grave crisis que no llega a
lesionar su poder o el ejercicio de su soberania. Se trato una crisis rela-
cionada con la dificultad para hilvanar la disciplina fiscal (exigida por las
instituciones financieras internacionales) con la provision de bienestar via
politica social. Asistio asi a un problema de legitimacion de las instituciones
gubernamentales que se expreso en escala local al socavar las politicas de
desarrollo que pretendian reducir las desigualdades regionales.

La privatizacion fue el mecanismo expedito para reformar el Es-
tado y reasignarle capacidades de regulacion. En ese proceso, las empresas
adquirieron posibilidades de intervencion en la formulacion de directri-
ces de politica participando como consultoras en el disefio de estrategias

territoriales que antes eran de exclusividad del Estado (Farias, 2008). La
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privatizacion tambien fue asumida como imperativa para la integracion del
pais en el mercado internacional.

De manera paralela, las transformaciones mencionadas recompu-
sieron la formacion espacial brasilera generando multiples conflictos por
el uso de los recursos publicos y el uso social del territorio. La prioridad
de los gobiernos era satisfacer las necesidades geograficas de las empresas.
La perdida del control nacional sobre las empresas llevo también a la des-
articulacion de la coordinacion estratégica de la economia brasilera. Las
politicas neoliberales en Brasil tuvieron como consecuencia serios proble-
mas de coordinacion de los planes y programas nacionales de desarrollo. La
planificacion gubernamental se ajusta a las estrategias y los intereses de las
grandes empresas para reorganizar el territorio. La planificacion territorial
opera en la préctica €COmMO Mmecanismo para racionalizar espacios y regiones
incorporados en los circuitos internacionales de produccion pero tambiéen
para incorporar nuevos espacios en la dinamica de la acumulacion.

Exactamente eso es lo que puede observarse con la trayectoria histo-
rica del BNDES desde la década de 1990. El banco contribuyo en la conduc-
cion del proceso de privatizacion y, posteriormente, implemento una estrate-
gia de financiacion a las empresas transnacionales en Brasil con el objetivo de
incrementar su participacion en las exportaciones mundiales. La politica de
internacionalizacion a traves de fusiones y adquisiciones es una prueba feha-
ciente en ese sentido. La planificacion territorial se adapta a los requerimientos
de la produccion. El vinculo que el BNDES ha construido con las empresas
durante los Gltimos lustros exacerba los desarrollos geograficos desiguales, las
disparidades regionales y crea las condiciones de posibilidad para el alistamien-
to del territorio sobre el cual intervienen los capitales brasileros.

Todos los elementos analizados demuestran que el capitalismo bra-
silero no puede asumirse como dependiente. Tampoco puede considerarse
como un «centro mediano de acumulacion» ni como una «sub-potencia,
como argumentaba Marini en la década de 1970. Son muchos los factores que
obligan a recomponer esas aproximaciones teoricas: las importantes transfor-
maciones de la centralizacion y concentracion de capitales; la reorganizacion
del Estado para posibilitar esa dinamica economica; el reordenamiento terri-
torial provocado interna y externamente, asi como la expansion y la inten-
sificacion de la intervencion espacial; la expansion del capital en una logica

imperial soportada por un pacto corporativista'’; y, aunque no se abordo6 en

13 Los gobiernos del PT, en cabeza de Lula y Rousseff, crearon importantes entornos de cohesion
interna via politica social para reducir pobreza, legitimar acciones del Gobierno y neutralizar los
niveles de conflictividad.

Sergio Moreno



el presente articulo, las contradicciones con otras potencias emergentes, en
particular la expansion imperialista del capital chino.

El Estado ha desempenado un papel trascendental en la consoli-
dacion de la economia brasilera. Tanto asi que alguno autores argumentan
que en Brasil se ha configurado un «capitalismo burocratico» (Bernardo, 9
de septiembre de 2011). Con el respaldo de un banco estatal como el BN-
DES, Brasil pudo posicionarse entre los primeros lugares de la economia
mundial. Esa trayectoria amplia que comienza con la creacion del banco,
provoco una recomposicion del bloque en el poder: la dinamica del capital
en Brasil insert6 a los empresarios privados, una clase que bien podria ca-
racterizarse como «tecnoburocratas» que «circula entre las administracio-
nes de las empresas, las Universidades y las asesorias de los ministerios y
que forma el nticleo mas solido de las clases dominantes» (Bernardo, 01 de
mayo de 2011), dentro de la estructura del Estado.

La concepcion mas clasica del proceso de ordenamiento territorial
contempla la formulacion de politicas ptiblicas en un marco espacial res-
tringido o delimitado por la soberania nacional, incluyendo sus dimensio-
nes regionales y locales. Sin embargo, la experiencia de IIRSA-Cosiplan y el
posicionamiento de BNDES en dicha iniciativa revelan que el analisis debe
ser mas complejo. Es evidente que tambien existe una escala transnacional
animada por flujos financieros que inciden en la adecuacion de marcos para
la incorporacion espacial en las dinamicas del capital. El esquema de IIRSA-
Cosiplan no parece ser producto de una identidad de agendas y marcos de
armonizacion territorial entre los Estados latinoamericanos. Parece el re-
sultado de un concierto mas acotado: los Estados dominantes de la region,

las instituciones financieras y las empresas transnacionales.
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ANALISIS DE LAS OPORTUNIDADES DE PARTICIPACION
EN LAS POLITICAS Y PROGRAMAS DE UNASUR

ELEMENTOS DE UNA PROPUESTA

Vince McELHINNY*

Resumen ejecutivo

El proceso de integracion Sudamericano esta en un punto de tran-
sicion importante. Con una prosperidad economica sin precedentes, es-
tabilidad electoral y una creciente influencia internacional en espacios de
disefio de politicas, los lideres nacionales e instituciones financieras sobera-
nas, estan ahora en el asiento de conduccion. Las condiciones para avanzar
en el marco de UNASUR en favor de una independiente integracion regio-
nal son mas favorables que nunca. Sin embargo, los retos importantes poli-
ticos, economicos y sociales persisten. El recientemente formado, aunque
relativamente poco conocido, Consejo Suramericano de Infraestructura y
Planeamiento (COSIPLAN) como foro establecido para resolver las priori-
dades de infraestructura de la region, refleja estas oportunidades y retos.

Este documento explora la importancia de COSIPLAN como un
nuevo espacio regional de integracion y desarrollo. También evalta estas
oportunidades en lo que se refiere a una efectiva participacion publica de
la sociedad civil, tal como se sugiere en los documentos fundadores de

UNASUR, aunque debe subrayarse el contraste de estos documentos con

*  Vince tiene 15 anos de experiencia de investigacion e incidencia en America Latina enfocando
en diferentes reformas politicas en el area de gobernanza en relacion con obras de infraestruc-
tura de alto riesgo financiado por los bancos multilaterales de desarrollo (MDBs) y los bancos
sub-regionales. Ha coordinado el proyecto BICECA entre 2006-2012 y consultado ampliamen-
te sobre temas de participacion, transparencia, y la rendicion de cuentas en el desempefio de las

instituciones de desarrollo.
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la relativamente estrecha manera en que el plan de accion de COSIPLAN
ha sido disefiado y ejecutado hasta la fecha.

En la primera parte, el documento revisa el contexto en que la
transicion de IIRSA a COSIPLAN ocurre, y que —aspiramos— conducira a
oportunidades para una mayor participacion publica. En la segunda parte,
se resumen los principios de desarrollo suscritos en tanto en UNASUR
como en COSIPLAN, los cuales sugieren un compromiso para la participa-
cion publica de las poblaciones afectadas y grupos de consejo. En la tercera
seccion, se revisan las prioridades de inversion de COSIPLAN, tal como se
enuncian en la API, y se sugiere donde se encuentran mayores oportunida-
des para incidir en una mayor participacion ptbica a nivel de proyecto. En
la Gltima seccion, este documento explora diferentes escenarios de partici-
pacion en COSIPLAN, destacando los elementos centrales que podrian ser
considerados en una propuesta de participacion de la sociedad civil.

Podemos observar tanto una continuidad como un cambio, en la
transferencia de la autoridad de IIRSA a COSIPLAN. Aunque COSIPLAN
ha adoptado esencialmente el mismo marco de referencia para inversion de
infraestructura creado por IIRSA, es decir como una institucion condicio-
nante de convenios, los compromisos de participacion y desarrollo susten-
table de parte de COSIPLAN deberian segin lo anunciado ser mas serios.
Al parecer, COSIPLAN, pese a los origenes populistas y a las aspiraciones
de UNASUR, no puede escapar facilmente de la herencia de los tres retos
ya enfrentados por la IIRSA.

En el contexto de un creciente comercio que ha fomentado una
mayor prosperidad en Latino Ameérica, en la base de COSIPLAN existe un
modelo comercial que privilegia los productos primarios para la expor-
tacion, y asi distorsiona los planes de inversion de infraestructura regio-
nal. A pesar de los compromisos institucionales establecidos, COSIPLAN
solo ha suministrado, hasta ahora, limitados —aunque no comprobados en
la practica— espacios politicos para la participacion publica en las decisiones
estrategicas del momento. Esto en particular, para poblaciones indigenas y
Afro-descendientes. En tltimas, la persistencia de la desigualdad en niveles
regionales y nacionales, sugiere que la efectividad de COSIPLAN depen-
dera mucho de una cancha de juego nivelada para todos los grupos estra-
tegicos interesados, y que solo acciones fuertes, y concertadas entre ellos
podran alcanzarlas.

Lecciones aprendidas de IIRSA: Una década de incidencia de
las Organizaciones de la Sociedad Civil en proyectos de infraestructura de
IIRSA, nos ha provisto de algunas significativas lecciones sobre lo que es la

incidencia, las cuales podrian ser aprovechadas en el caso de COSIPLAN.
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Las experiencias de incidencia con IIRSA sugieren en primer lugar que la
sociedad civil no deberia esperar que COSIPLAN tenga éxito donde IIRSA
ya ha fallado sin una concertada presion publica. Esto significa que debemos

empezar por insistir en un concepto robusto de participacion que conside-

re: una vision de incidencia de largo plazo, objetivos claros, intentos por

ligar proyectos con metas de diseno de politicas, propuesta de alternativas

combinada con resistencia, intentos por construir redes de incidencia a tra-
! /! . . . .

ves de paises, y el uso del espacio participativo creado por los salvaguardas

IEL. Ademas, si es posible, el aprovechamiento de las salvaguardas de corto

plazo, que se orienta a estrategias de proyecto, en combinacion con un

énfasis a largo plazo de la proteccion de derechos humanos a traves de sis-
temas internacionales judiciales.

El enfoque para cualquier estrategia de incidencia deberia enfatizar
lo que ya el portafolios de proyectos de COSIPLAN ha priorizado —esto es,
en su mayoria transporte— pero también con la insistencia en el impacto indi-
recto v acumulado de transporte en cuanto a energia, o a inversiones extrac-
tivas y a agricultura. El panorama cambiante en lo financiero, para los proyec-
tos de COSIPLAN-IIRSA, indica que sera necesaria una incidencia enfocada
en instituciones nacionales, nuevos actores regionales como el BNDES y los
bancos de desarrollo de China, asi como en corporaciones multilaterales.

Las politicas de salvaguarda del IFI han representado, hasta ahora,
la estrategia mas efectiva para facilitar participacion publica en proyectos
del IIRSA/COSIPLAN. El cambio del panorama financiero, minimiza la
capacidad de las salvaguardas IFI, y cambia el balance de fuerzas y de com-
petencias (y por tanto las oportunidades para promover participacion) ha-
cia los sistemas nacionales y de manejo de riesgo social y medioambiental.
La exigencia de las obligaciones nacionales constitucionales, enmarcadas
dentro de obligaciones de derechos humanos, se esta convirtiendo cada vez
mas en una importante estrategia. UNASURY COSIPLAN han enfatizado
su compromiso en promover la participacion, aunque esto no esta verifi-
cado y no es muy diferente de las declaraciones que se encuentran en los

anteriores documentos de IIRSA. En la practica, una mayor dependencia

de los sistemas nacionales de participacion por parte de COSIPLAN, pro-
vee de oportunidades interesantes, aunque riesgosas. El creciente uso de la
metodologia de Evaluacion Estratégica Social y Medioambiental (EASE),

y que es una especifica accion dentro del plan estrategico de COSIPLAN,
podria ser una til estrategia de apalancamiento para las Organizaciones de
la Sociedad Civil.

Oportunidades de Incidencia: El diseno del portafolio del
COSIPLAN es muy parecido al del IIRSA, con ocho ejes de comercio
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multinacional, y multiples grupos de proyectos (o corredores regionales).
Sin embargo, la lista de proyectos prioritarios, API, no deberia desviar la
atencion de la amenaza representada por la lista completa de proyectos de
infraestructura que se ha propuesto, asi como de otros que no se enlistan
entre los proyectos de COSIPLAN-IIRSA. Los proyectos API deberian ser
vistos, mas bien, como piezas claves para el logro de la factibilidad de otras
inversiones planeadas.

En la evaluacion de las oportunidades de incidencia en cuanto a las
inversiones de COSIPLAN, se us6 aqui un metodo experimental para je-
rarquizar los nueve principales proyectos agrupados para la region Andina-
Amazonica de COSIPLAN-IIRSA (el foco geografico de este documento).
Se evaluaron las oportunidades de incidencia en cada uno de estos grupos
de proyecto en terminos de magnitud del dano potencial, aunque también
de la posibilidad a corto término de que estas amenazas se hagan realidad,
asi como de la posibilidad de modificarlos. Aunque la mayoria de los grupos
de proyectos de COSIPLAN, o corredores de transporte, presentan poten-
ciales y reales amenazas a la poblacion indigena, y en otros casos a pobla-
ciones Afro-descendientes, no todos representan la misma oportunidad de
cambio. El eje Amazonas, y el eje Pert-Bolivia-Brasil, los cuales incluyen a
muchos de los grupos de proyectos de mas alto rango, sobresalen en cuanto
representan una mayor oportunidad para la incidencia, y por tanto se han
escogido para explicar el balance entre riesgos y oportunidades.

En efecto, los ejes “Amazonas” y “Pert-Bolivia-Brasil”, tienen un
rango mas alto en cuanto a oportunidades de incidencia, no solo porque
un significativo namero de poblacion indigena y de tierras es directamente
afectado (lo cual es un rasgo comun), sino tambien porque el BID se ha
involucrado alli en inversiones claves. Quiere decir, entonces, que varios
factores contribuyen a propiciar una mayor factibilidad para la incidencia
politica. Asi:

El eje Amazonas involucra multiples corredores que salen del rio
Amazonas para alcanzar diferentes costas del Pacifico (Tumaco, Manta, Paita,
Callao). Estos corredores multimodales estan todavia en sus etapas primeras
de diseno y construccion, dejando mucho del interior de la foresta Amazonica
afectada en las regiones de Pera, Colombia, Ecuador y Brasil, donde hay bajos
niveles de conversion para infraestructura de desarrollo. La rehabilitacion de
carreteras esta en proceso y en diferentes etapas, mientras que los analisis de
factibilidad estan ahora enfocados en trafico fluvial y de ferrovias. El BID esta
financiando la carretera Pasto-Mocoa, la cual incluye importantes inversiones
para el manejo social y medioambiental. El BID esta también financiando

el analisis de navegabilidad de los mayores tributarios del Amazonas (Napo,
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Putumayo, Huallaga, Ucayali, and Marafion). Al tiempo que otras inversiones
en transporte, energia e industrias extractivas ya han sido planificadas, estas
inversiones estan todavia poco avanzadas en lo que se refiere a otras regiones,
salvo algunas excepciones (Corrientes). La falta de significativas inversiones
de infraestructura, y la existencia de varias alternativas de propuestas de de-
sarrollo con diferentes lideres institucionales, tambien sugiere mayores opor-
tunidades de incidencia.

El Eje Pert-Bolivia-Brasil, es quizas uno de los corredores mas avan-
zados del COSIPLAN-IIRSA, y cuenta ya con una carretera pavimentada que
une los puertos Brasileros y peruanos. Aun asi, tanto el BID como el Banco
Mundial estan presentes en diferentes partes del corredor. Dada la existencia
de muchos parques nacionales y otras numerosas areas protegidas amenaza-
das por el impacto de tales carreteras, se han llevado a cabo dos EAEs. Aun-
que imperfectas, estas evaluaciones proveen importantes propuestas alterna-
tivas a lo que actualmente existe. EI BID también esta apoyando un SEA en
Acre, alo largo del area de influencia de BR 364, y el Banco Mundial apoya un
estudio similar en el sector de San Buenaventura-Ixiamas en Bolivia. Existen
impactos acumulativos de alta probabilidad en todos los sectores, lo cual inci-
de directamente sobre un area grande del territorio indigena. La factibilidad
de una modificacion es relativamente baja en comparacion con el corredor
del Amazonas, si se tiene en cuenta la casi finalizacion de la carretera Sur, y el
conflicto politico alrededor de la carretera del TIPNIS que conectaria con la
seccion Boliviana del eje del PPP.

Direcciones Estratégicas. Con base en este analisis, se sugieren
dos posibles €sCenarios para avanzar e€n una propuesta para una partici-
pacion regional sistematica en UNASUR-COSIPLAN. Cada escenario es
distinto en cuanto lleva a una diferente combinacion de presion politica, a
traves de la movilizacion de la gente afectada, y de profundizacion de los
compromisos de COSIPLAN. Esto ultimo mediante el impulso de propues-
tas alternativas sobre como los compromisos del Plan Estrategico destina-
dos a promover participacion pueden ser alcanzados. Entonces, los grupos
indigenas y Afro-descendientes podrian decidir si es necesario enfatizar la

formulacion y la negociaci(')n de dichas propuestas —aunque sin abandonar

el examen de esos principios en el contexto estratégico de los proyectos
de COSIPLAN. O si, alternativamente, dado que el COSIPLAN muestra
ser menos receptivo a este tipo de compromiso, deberia abrirse el espacio
politico a través de la accion directa, y a nivel del proyecto mismo.

Los mecanismos de participacion no son nuevos para los pueblos
indigenas y Afro-descendientes, y tampoco lo son los riesgos de falsos es-

pacios participativos. Con base en la experiencia organizacional y, con-
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siderando los dos posibles escenarios, se enfatizan, al final de la seccion,

varios elementos para una propuesta. Claros objetivos, un diseno flexible
y la consideracion de como mantener una participacion regional equilibra-

da, son algunos de los retos centrales en el disefio de una propuesta que
comprometa a COSIPLAN en asuntos relacionados con proyectos y politi-
cas. Estos deben ser acompafiados de un adecuado conocimiento de como
COSIPLAN esta funcionando actualmente, y de la habilidad para lograr
compromisos gubernamentales de acuerdo con los mas altos estandares
de participacion, —ya sean internacionales o nacionales—, y con una solida
definicion de participacion regional que pueda ser aplicada en inversiones
emblematicas de COSIPLAN. Dos elementos adicionales son: asegurar las
medidas necesarias para la construccion de capacidad de las poblaciones
locales para mantener una participacion sostenida en politicas que duran
varios afos, o ciclos de proyectos (recaudacion de fondos), asi como el
compromiso y capacidad para ocupar el espacio participativo con propues-
tas alternativas de desarrollo. Finalmente, es evidente que la financiacion de
los costos de cualquier propuesta, tanto como su reparticion, deberian ser

aspectos considerados desde el principio
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Acronimos

ABC - Administradora Boliviana de Carreteras

AIC Agenda de Implementacion Concensuada

ALL - Ameérica Latina Logistica

ANI - Agencia Nacional de Infraestructura (Colombia)
ANTT - Agencia Nacional de Transportes Terrestres
(Brasil)

API - Agenda de Proyectos Prioritarios

APN - Autoridad Portuaria Nacional (Pert)

APP - Asociacion Publico-Privada

BID - Banco Interamericano de Desarrollo

BIRD - Banco Internacional para la Reconstruccion y
Desarrollo

CAF - Corporacion Andina de Fomento

CAN - Comunidad Andina de Naciones

CCT - Comité de Coordinacion Técnica

CDE - Comite de Direccion Ejecutiva

CEBAF - Centro Binacional de Atencion de Frontera
CELAC - la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribenos
CENAF - Centro Nacional de Atencion de Frontera
CEPAL - Comision Economica para Latinoamérica y
Caribe

CES - Consejo Energético Sudamericano

CFBC - Corredor Ferroviario Bioceanico Central

CII - Corporacion Interamericana de Inversion
CONPES - Consejo Nacional de Politica Economica y
Social (Colombia)

COSIPLAN - Consejo Sudamericano de Infraestructura y
Planeamiento

DL - Decreto Legislativo

DNIT - Departamento Nacional de Infraestructura de
Transporte (Brasil)

EIA/RIMA - Estudio de Impacto Ambiental/Reporte de
Impacto al Medio Ambiente

EID - Eje de Integracion y Desarrollo

ENAPU - Empresa Nacional de Puertos

EPE - Empresa de Investigacion Energetica

FIRII Fondo Regional de Infraestructura de Integraci(')n
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FONPLATA - Fondo Financiero para el Desarrollo de los

Paises de la Cuenca del Plata

GEOSUR Sistema de informacion de bases geograficas

GTE Grupos Técnicos Ejecutivos HPP - Hidrovia Paraguay-Parana
IBAMA - Instituto Brasilefio del Medio Ambiente y de los
Recursos Naturales Renovables

IDH - Indice de Desarrollo Humano

IIRSA - Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura
Regional Sudamericana

INCO - Instituto Nacional de Concesiones (Colombia)

INOCAR - Instituto Oceanografico de La Armada (Ecuador)
INVIAS - Instituto Nacional de Vias (Colombia)

JICA - Agencia de Cooperacion Internacional de Japon
MERCOSUL - Mercado Comtn del Sur

OCDE - Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Economico
ONU - Organizacion de las Naciones Unidas

OSINERGMIN - Organismo de Supervision de la Inversion en Energia
(Pert)

OVE Oficina de Evaluacion y Supervision

PAC - Programa de Aceleracion del Crecimiento

PAE - Plan de Accion Estrategico

PIB - Producto Interno Bruto

PNLP - Plan Nacional Estrategico de los Puertos (Brasil)

PNLT - Plan Nacional de Logistica y Transportes de Brasil

PPP Participacion Publico-privada

PROINVERSION - Agencia de Promocion de Inversiones Privadas (Pert)
PTI Planificacion Territorial Indicativa

PSI Procesos Sectoriales de Integracion

RN - Carretera Nacional

RVF - Red Vial Fundamental

SCF - Departamento de Financiamiento Estructurado y Corporativo
SIGE Sistema de Informacion de Gestion Estrategica

SNIP - Sistema Nacional de Inversion Plblica

UCP - Unidad Central de

UHE - Planta Hidroeléctrica

UNASUR - Union de Naciones Sudamericanas

VESA Vision Estratégica Sud-Americana

VPC Vice-Presidencia de Paises

YPFB -Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos

ZAL - Zona de Actividades Logistica
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I. Introduccion

En el pasado, ILSA, junto con otras organizaciones, ha trabajado en
la exploracion de posibilidades de incidencia y el aprovechamiento de las
mismas en todas las instancias responsables, para asi echar a andar el con-
junto de megaproyectos que se han reunido bajo el nombre de IIRSA. Esto
ocurre en especial, y dado el recurso obligatorio al crédito externo, en la
Banca multilateral, particularmente el BID. Sin duda a estas alturas, ya es
posible hacer un balance de los resultados obtenidos. No obstante, nuevos
acontecimientos nos obligan, si queremos permanecer en este proposito,
a reorientar nuestras actividades. Como se sabe, UNASUR ha recogido el
ambicioso proyecto de la [IRSA y ha definido una agenda de 31 proyectos
de infraestructura para impulsar en los proximos diez anos. En este caso,
bajo un enfoque mucho mas nitido de alianza ptblico-privado. Las moda-
lidades de financiacion son mas variadas y complejas. Se conoce ya el plan
de manera precisa, y aunque quizas no sea posible alterar la decision, es
tambien cierto que muchos de los proyectos se encuentran en su fase de
pre-ejecucion. En estas circunstancias, existe, al menos en abstracto, la po-
sibilidad de incidir en la materializacion de los mismos.

Al mismo tiempo, es claro que dado el origen politico de UNASUR,
con la participacion de varios gobiernos que se reclaman de naturaleza popu-
lar o progresista, se abre una posibilidad de participacion de la sociedad civil.
Asi aparece en su carta de Constitucion. Obviamente, hay muchos otros pro-
gramas (lucha contra la pobreza, educacion y cultura, etc.) donde dicha parti-
cipacion se ofrece con cierta amplitud, no asi en los propiamente economicos
como la nueva arquitectura financiera y la integracion de la infraestructura (y
energetica). EI COSIPLAN que entro en funciones en noviembre del 2011,
da la impresion de ser una instancia cerrada. En todo caso, es preciso, y vale
la pena, estudiar las posibilidades de incidencia para formular una estrategia
en este sentido de parte de las organizaciones sociales. Esto debera incluir
propuestas de mecanismos y la identificacion de los puntos claves donde tal
incidencia pueda ser mas efectiva.

En base a experiencias del autor, el analisis estara orientado a los
ejes de COSIPLAN-IIRSA que pertenecen a los paises Andinos- Amazo-
nicos. También, dada la centralidad de transporte para la cartera de CO-
SIPLAN, los ejemplos y los elementos de una propuesta privilegian una
incidencia orientada a proyectos y politicas de transporte. Sin embargo,
no se descuentan los vinculos entre transporte y otras amenazas (mineria,

energia, hidrocarburos, biocombustibles).
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En este momento, este documento preparado en asociacion con
ILSA de Colombia y CEDLA de Bolivia con apoyo de RRI, esta dirigido a
llevar adelante este proposito, asi como de su presentacion en un seminario
amplio en Noviembre 12 y 13, para asi aportar a la definicion de una estra-
tegia de comun acuerdo.

Objetivo: Como se deduce de lo anterior, se trata de explorar las posi-
bilidades de participacion de la sociedad civil en los mecanismos de UNASUR ya
sea de manera directa o indirecta, a través de las entidades de financiacion, segtin
lo que establezca la investigacion. Desde luego, planteado asi resulta un campo
demasiado amplio. Por eso conviene advertir que nos enfocamos especificamente
en la posibilidad de intervencion en proyectos de integracion de infraestructura.
En esa medida, nuestra preocupacion tiene que ver con los impactos sobre el
territorio (socioambientales) y por tanto, sobre los derechos colectivos de las po-
blaciones indigenas y Afro-descendientes al mismo, y sobre los derechos de las co-
munidades campesinas inmediatamente afectadas. En consecuencia, nos interesa
particularmente la participacion (y la posibilidad de incidencia) de organizaciones
y movimientos sociales; en especial de pueblos indigenas y Afro-descendientes.
Asi, el objeto de analisis es doble: por una parte, el examen de los megaproyec-
tos y la identificacion de los que acarrean los mas graves efectos, y por otra, las
caracteristicas institucionales que pudieran permitir la incidencia para a proponer
mecanismos utiles y accesibles a las organizaciones sociales. El resultado de este
trabajo sera tomado como un insumo dentro del mas amplio proyecto menciona-
do anteriormente.

Organizacion de la investigacion: Este manuscrito revisa el pro-
greso reciente de COSIPLAN como un nuevo espacio para el desarrollo
regional, y evalta las oportunidades para una efectiva participacion publica
de la sociedad civil, de acuerdo a como se sugiere en los documentos orga-
nizativos de UNASU. En la primera parte, el documento revisa el contex-
to en que la transicion de IIRSA a COSIPLAN ocurre, y que conducira a
oportunidades para una mayor participacion ptblica. En la segunda parte,
se resumen los principios de desarrollo suscritos en UNASUR y COSI-
PLAN, y que sugieren un compromiso para la participacion publica de las
poblaciones afectadas y grupos de consejo. En la tercera seccion, se revisan
las prioridades de inversion de COSIPLAN, como se enuncian en el API, y
se sugiere donde se encuentran mayores oportunidades para incidir en una
mayor participacion pubica a nivel de proyecto. En la altima seccion, este
documento explora diferentes escenarios de participacion en COSIPLAN,
remarcando elementos centrales que podrian ser considerados en una pro-

puesta de participacion de la sociedad civil.
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II. De IIRSA a COSIPLAN (2000-2012)

Después de una década de su incepcion, IIRSA continta siendo la
columna central del planeamiento de infraestructura regional, y platafor-
ma de desarrollo economico en Sudameérica — una region que se mantiene
atrasada en comparacion a otras en cuanto a inversion de infraestructura y
planeamiento transfronterizo. Al mismo tiempo, IIRSA es una de las ame-
nazas mas importantes para reducir desigualdad social asi como para alcan-
zar gobernabilidad medioambiental en Sudamérica. A pesar de las aspira-
ciones enunciadas, la contradiccion entre un unilineal modelo econoémico
de exportacion y la desigualdad estructural en Sudamérica ha minado la
legitimidad publica de IIRSA como una iniciativa integrativa.

La politica economica de la integracion regional de infraestructura
ha cambiado desde el inicio de IIRSA. La creciente prosperidad economica
e influencia politica de las economias de Sudameérica en cuanto a inversion
de infraestructura y prioridades de desarrollo relacionadas, ha preservado
la logica de IIRSA, mientras se establece una mayor autoridad a gobiernos
nacionales. Esto en particular, en términos de concentracion de autoridad
politica regional de Brasil. En 2010, IIRSA fue oficialmente transferida a la
Union de Naciones de Sudamérica (UNASUR), y es actualmente dirigida
por el Subcomite de Infraestructura y Plancamiento de Ministros Regiona-
les (COSIPLAN).

La presion de la sociedad civil fue instrumental en la decision del
IDB de terminar su rol como co-convocante junto al CAF hace una década,
en el proceso de planeamiento de IIRSA. El IDB contintia aconsejando y
proveyendo asistencia técnica a los ministros de COSIPLAN. Sin embargo,
la autoridad de decision, junto con los riesgos fundamentales del porta-
folio IIRSA de infraestructura de proyectos, asi como el estilo excluyente
del proceso de planificacion, ha sido heredada por los representativos gu-
bernamentales de UNASUR y COSIPLAN. Como con IIRSA, hacer que
COSIPLAN sea un espacio mas participativo, transparente, de rendicion
de cuentas y efectivo en la integracion regional y desarrollo sustentable,

dependera mucho de las demandas y presion de la sociedad civil.

A. Balance de los aspectos mas pertinentes de IIRSA,
su portafolio de proyectos y gestion

Descripcion del portafolio IIRSA: En 2010, IIRSA identifi-

6, con informacion detallada en su banco de datos, un total de 531 pro-

Andlisis de las oportunidades de participacién
en las politicas y programas de UNASUR

179



180

yectos de integracion. Estos estuvieron divididos en 10 ejes de integracion
y desarrollo, con una inversion global de $116,000 millones. También se
definio una Agenda de Implementacion Consensuada (AIC) de 31 proyec-
tos prioritarios (2005-2010), de los cuales 80% es transporte.

Tabla 1 COSIPLAN/IIRSA Cartera Amplia — Estado de Avance (Abril 2012)

Proyectos Inwersidn
ETAPA DEL PROYECTOD
N* % USS Millones %
CONCLUIDO E 12% 10.405 1%
EJECUCION 155 30% 52.047| 455
PERFIL 153 29% 17.424 15%
|PRE-FJ ECUCION 157 29% 36.24] 31%
|TDTAL 531 100% 116.121 100%

IIRSA hoy tiene identificados y con informacion detallada en un banco de datos un total de 531

proyectos de integracion, con una inversion global estimada de mas de US$ 116.000 millones.

EnlaTabla 1, se puede observar que casi 50% de la cartera IIRSA/
COSIPLAN no tiene financiamiento garantizado. A pesar de los grandes
avances, auin existen fichas de proyectos con campos incompletos, vacios o
que entrafan alguna incongruencia. En abril de 2012 se detect6 que unos
144 proyectos (37% de la Cartera) no tenian montos definidos, mientras
que otros 20 proyectos de la Cartera atin no contaban con una descripcion
en el campo de objetivo." Cerca de US$ 2.500 millones aparecian con tipo
de financiamiento “privado” mientras que sus fuentes de financiamiento son
“publicas”.” Existen varias notas pendientes arrastradas desde hace afios (los
conocidos asteriscos). O sea, la falta de poder apalancar mayor inversion
privada ha profundizado la dependencia en recursos del estado, inclusive
indirectamente a traves de prestamos de los IFIs.

El gobierno de Brasil es ahora la autoridad de facto detras de la agen-
da de IIRSA, mientras que los IFIs estan ahora entre la masa de financieras
publicas y privadas para los proyectos mas lucrativos. El Plan Brasilero de
Crecimiento Acelerado cubre la mayoria de IIRSA, sirviendo ahora como una

de las estrategias de desarrollo dominantes para la cuenca Amazonica®. El BID

1 IIRSA Base de Datos de Proyectos de la Cartera, Disponible en www.iirsa.org,

2 Plan deTrabajo 2012 COSIPLAN/IIRSA Estado de Avance,V Reunion del Comite Coordinador
del COSIPLAN Montevideo, 8 de agosto de 2012

3 En C()mparacién alos $65 millones de diez afios de portafolio de IIRSA, los planes de Brasil del
PAC por $289 billones (2007-2010), incluye la construccion y rescate de 45.000 km de caminos
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y la CAF siguen en su rol de ofrecer apoyo técnico a COSIPLAN, y a la vez,
compiten para el financiamiento de proyectos.4 Es importante constatar que
el peso contundente para el financiamiento es de los tesoros publicos de la
region.

Desde su inicio, la idea rectora de IIRSA fue que el crecimiento
sustentable Sudamericano dependeria de aumentar la competitividad de
su economlia, a traves del aumento de la productividad en un contexto de
equidad distributiva. Prima la concepcion generalizada de que una region
mas fuerte y cohesionada economica, social y fisicamente podra avanzar de
manera mas eficaz. Por eso, la integracion resulta clave para su insercion
adecuada en la economia mundial y la infraestructura es central para esta
vision de integracion.’

De esta manera, IIRSA se asocia con varias expectativas de desa-
rrollo, no solo para un mejor infraestructura de transporte, sino tambiéen
energetica y de telecomunicaciones. Tambien, aspira a la armonizacion de
los marco regulatorios y sistemas de logistica y planificacion, y el fortale-
cimiento de instituciones regionales incluyendo nuevos mercados, cadenas
productivas, entidades de inversion publica-privada y servicios de comuni-
cacion e tecnologia de informacion. Bajo este ltimo tema, se puede recor-
dar que IIRSA planteo “la difusion y uso intensivo de estas tecnologias para
apoyar una transformacion no solo de sistemas productivos de la region,
sino tambien del funcionamiento general de la sociedad, incluyendo siste-
mas educativos, provision de servicios publicos y de gobierno, y organiza-
cién misma de la sociedad civil.” °Finalmente, aunque siempre relegado a
un pertfil menor, IIRSA destaco la meta de sostenibilidad ambiental de este
modelo de integracion.

A pesar de estas aspiraciones nobles, IIRSA ha enfrentado gran-
des retos para logar implementar estas ideas en la practica. En parte, estos
retos tienen raices en la naturaleza historica del origen politico de los es-
tados miembros, que desde la eépoca Bolivariana han presentado barreras
enormes a su real integracion. También se afiaden las relaciones ideologicas
emergentes entre gobiernos de centro-izquierda y gobiernos derechistas

que carecen de confianza para priorizar metas comunes duraderas sobre

y 2.518 km de rieles, expansion y mejora de 12 puertos y 20 aeropuertos, mas de 12 GWs de
construccion de una nueva generacion de 13.826 km de lineas de transmision e instalacion de
cuatro refinerias de biodiesel y 77 plantas de etanol. El BNDES ha acumulado un portafolio de
mas de $16 billones en proyectos mas alla de Brasil.

4 Mediante recursos no rembolsables, se ha aportado un total de US$ 34,3 millones para la pre-
paracion de proyectos y apoyo a la iniciativa.

5 IIRSA (2004)
TIRSA (2004: 5)
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intereses individuales. Con el retiro incremental de la influencia de los Es-
tados Unidos en la region, la cancha para establecer un nuevo orden poli-
tico-economico ha resultado en una competencia entre bloques (ALBA,
Pacifico, Mercosur), y que lentamente avanza hacia una articulacion conti-
nental bajo el liderazgo de Brasil.

Finalmente, el dinamismo del mercado Chino de canalizar flujos
significativos de inversion para expandir la produccion y exportacion de
materia prima ha intensificado la bisqueda incansable de nuevos terrenos
para la explotacion, asi como rutas mas cortas y baratas de alcance para
el mercado Asiatico. Este motor de crecimiento econoémico ha alimentado
una mercantilizacion de la naturaleza, asi como de los grandes bosques,
rios, y humedales, incluyendo gran parte del territorio Indigena y Afro-
descendiente. Esto actia como una barrera, a ser superada o aprovechada,
en la vinculacion de los puertos de costa a costa.

El movimiento integracionista impulsado por los inversionistas y
empresarios mayores de la region, ha sido mas agil en enfrentar estos desa-
fios. Ademas, estos estan avanzando con mucha mas claridad y certeza, sin
que tengan que esperar por sus respectivos gobiernos. Entre los retos del

IIRSA, que incluye a COSIPLAN, hay tres que merece mayor atencion.

B.Tres retos para IIRSA - herencia para COSIPLAN

1. El modelo de exportacién distorsiona el planeamiento
territorial

La logica del IIRSA es facilitar un modelo de extraccion y exportacion de
recursos naturales a mercados de Asia, Europa, y America del Norte. En
2010, los paises Sudamericanos exportaron US$ 515 mil millones e im-
portaron US$ 434 mil millones.” Solo el 21% de las exportaciones totales
tiene como destino la propia region; es decir, el comercio intrarregional. Se
estima que en promedio, la region esta en solo el 50% de su potencial co-
mercio intrarregional. El porciento de manufacturados predomina amplia-
mente en el comercio intrarregional, llegando a los 75,2%. Sin embargo,
mucho de este comercio beneficia a Brasil, un pais que por ejemplo man-
tiene un saldo comercial positivo en cuanto a Pert. En 2011, las empresas
brasileras vendieron US$ 2.45 billones en cuanto a la exportacion del Pert
de US$ 1.27 billones.

7 Cavalcanti, et al FIESP (2011), pag 21
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El crecimiento en base a exportaciones ha ayudado a reducir la
pobreza en mucho de Sudamérica en la década pasada. En base a un incre-
mento masivo de la demanda China de soya, ganaderia, minerales e hidro-
carbonos, el crecimiento comercial con la region Asia-Pacifico ha acelerado
la expansion extractiva y actividades de produccion en las regiones fron-
terizas de los Andes-Amazonas®. La Figura 1 ilustra el hecho que China
ahora domina los destinos Latinoamericanos de exportacion en cuanto a
los Estados Unidos y Europa’. El foco singular de IIRSA en cuanto a pro-
mocion de infraestructura ha sido de bajar los costos de transportacion de
productos primarios de Sudameérica para su alcance en mercados Asiaticos.

Una segunda preocupacion es la promocion de comercio intrarregional.

Top 3 Export Destinations

Percentage of Total Exports

Brazil Chile Colombia Peru

B China WUS EEU

Figura 1. Los tres destinos comerciales para Brasil, Chile, Colombia y Peru

La promocion de inversion en infraestructura ha sido justificada
no solo en términos de integracion, sino tambien como una fuente para
el estimulo nacional economico. Los paises de Ameérica del Sur han sub-
invertido en infraestructura desde los 1970s debido a crisis fiscales re-
currentes y a la limitada inversion del sector privado. En las altimas tres
décadas, hubo una caida en inversiones, y en la creacion de infraestructu-

ra en varios paises de Sudamerica. En el periodo 1980 a 1985, la region

8 El total del comercio de Latino America con China fue de como $US 180 Billon in 2010, solo
30% del comercio de Latino America a los Estados Unidos, aunque ¢ balance esta cambiando
rapidamente hacia los mercados Chinos.

9 Informacion citada en “Latin America’s China Addiction (Part 1): China’s Soft Landing Impac-
ting Regional Growth,” August 21, 2012
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invirtio el 4% del PIB, aunque decreci6 un 2,3% entre 2007 y 2008."
Como promedio, IIRSA no ha producido un incremento importante en
niveles de inversion en infraestructura.

El masivo incremento en las ganancias comerciales, la mayoria ba-
sadas en el agotamiento de fuentes naturales no-renovables, ha producido
una inversion tremenda en la competitividad economica de la region. Asi
como el comercio de Latino América con China incrementa, también hay
exportaciones dentro de pocos sectores, y esto ha permitido a China a do-
minar a la manufactura y produccion de bienes Latinoamericanos de valor
en cuanto a otros mercados mas competitivos como los de Estados Unidos
y Europa. Las exportaciones manufactureras de paises de Latino America
alcanzan a menos del 15% del total. Una creciente dependencia en comer-
cio de bienes de bajo valor, hace que Sudamérica sea vulnerable a cambios
comerciales. Esta dependencia se debe en su mayoria a la falta de inversion
en educacion, investigacion y otras necesidades transformativas de larga
duracion, y que mantienen la productividad baja. Un reciente estudio del
Banco Mundial muestra que el uso de agotable capital natural no es soste-
nible, y que esto tendra un impacto en la pobreza, a no ser que exista una
mayor inversion en capital humano."'

Ante la ausencia de un mapa de caminos para la promocion de
exportacion de recursos naturales, este modelo de importacion ha dis-
torsionado el planeamiento territorial priorizandose arterias grandes de
volumen comercial para exportaciones en bruto. Esto sin una adecuada
consideracion de las vulnerabilidades economicas de término medio y
de una creciente dependencia de productos primarios. Mas importante
auin, es que la carrera por alcanzar los mercados de Asia ha promocionado
el tomar atajos alrededor de salvaguardas sociales y de medio ambiente,
o de la apropiacion de salvaguardas en base a costos de efectividad. El
resultado es la dispersion de inversiones pobremente planeadas que han
destruido el capital natural, desaprovechado recursos en base a evaluacio-
nes apuradas, y dado casi ninguna atencion al impacto de los desarrollos
locales.

Dourojeanni (2010) ha documentado la proliferacion de grandes,
altamente riesgosas inversiones pobremente planeadas en infraestructura y
otras relacionadas a inversiones de energia e hidrocarburos en la Amazonia
Peruana, y que tendra significantes costos a los impuestos de los ciudadanos

Peruanos, asi como efectos devastadores en la foresta (Figura 2). Estudios

10 op cit, p. 28.
11 World Bank (2010) Wealth of Nations.
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similares en Colombia y Ecuador muestran la inefectividad del planeamiento
territorial que IIRSA, se supone, ha mejorado.

A pesar de la promocion de IIRSA sobre varias herramientas de
planificacion territorial (p.e. Sistema de Informacion para la Gestion Estra-
tegica de Proyectos, SIGE; Integracion Productiva y Logistica; Evaluacion
Ambiental Social Estratégica), se observa la poca utilizacion rutinaria de
estas herramientas. En una evaluacion hecha por la unidad coordinado-
ra IIRSA del BID, constata que, “el SIGE no ha sido utilizado plenamente
como herramienta de gestion como era la expectativa original.'? También,
el EASE solo fue aplicado a dos proyectos de IIRSA, y que no tuvo efectos
visibles. Sin embargo, el BID arguye que el esfuerzo no fue en vano, ya que
ha generado en IIRSA, a partir de 2005, un ambiente de implementacion
y de resultados que ha permitido dar un nuevo impulso a la Iniciativa para
proseguir con los trabajos tecnicos y avances conceptuales y metodologicos

alin mas importantes para la integraci(')n y desarrollo suramericano.”

Desafios para asegurar sostenibilidad ambiental

Amazonia peruana en el 2021 ... e o e omcn v o uvrs

La Amazonia peruana ests entrando en un nuevo ciclo
de explotacién desenfrenada de sus recursos:

&5 . Centrales P&483,581 hectérealg

hidroeléctricas s para biocomb

De?7.7 a23.8

millones de hectareas
Lotes
petroleros

Derechos LaAm:
minerog  Supertk
Poblacin

Pobraza

Figura 2 La Infraestructura en la Amazonia peruana en 2021
Sin embargo, al contrario, una investigacion de la oficina independiente
de evaluacion (OVE) ofrecio conclusiones mas duras. Esta evaluacién encontrd

que el modelo de desarrollo promovido por IIRSA ha generado poca integracion

12 BID (2010) p. 13
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y poco aumento en los indices de competitividad. La regién Sudamericana perdio
terreno en cuanto a otras regiones, en lo que se refiere a cobertura y calidad de
g ) q y

. . . . . . « L »
servicios, sin existir mejoras en “competitividad.
b

“Los esfuerzos realizados desde IIRSA no han sido suficientes para me-
jorar los indices de calidad y disponibilidad de infraestructura ni para
lograr una mejora en la competitividad de la region. Por una parte, la
posicion de la Region en el orden mundial de calidad de la infraestruc-
tura ha empeorado y por la otra, la brecha entre el volumen de comer-
cio externo y el stock de infraestructura de integracion se ha ampliado.
Ello implica que el espacio que IIRSA pretendio llenar continta abierto
y Sudameérica necesita relanzar acciones en materia de infraestructura
de integracion para mejorar su conectividad y posicionamiento en la
economia global. El necesario proceso de discusion que se abrira al ago-
tarse los diez afios de vigencia de IIRSA resultara una oportunidad pri-
vilegiada para reevaluar los desafios, aprender de los errores cometidos

y construir sobre los logros alcanzados.”"?

IIRSA no ha podido revertir una tendencia de baja inversion del
sector privado, y poco uso de las asociaciones publico-privadas (APPs)."* El
interés de IIRSA fue en obras nacionales de una cartera casi uni-dimensio-
nal (transporte), en vez de la armonizacion de reglas y marcos regulatorios.
Los indices de calidad de infraestructura no han cambiado desde el 2004.
Todavia no existe una autoridad regional para promover infraestructura.

La conectividad de IIRSA esta limitada por una conectividad fisica:
caminos, rios y aeropuertos. El énfasis en conectividad fisica es a expensas de
la atencion en conectividad virtual (banda ancha), y que podria ser mucho
mas importante para una competitividad regional futura. Casi todos tienen
telefonos celulares en América del Sur. Sin embargo, la barrera digital que
separa a la region de otras, en términos de acceso de internet de banda ancha,
podria ser mas decisiva en términos de una economia global que valora cre-
cientemente el comercio de servicios sobre bienes. Incapaz de avanzar en la
integracion de servicios de internet banda ancha en la region, se mantienen

los costos altos y limitados a los mercados urbanos, excluyendo asi a la mayo-

13 opcit,p. V.

14 Ver P. Van Dijck y S. Den Jaak (2006) Troublesome Construction: IIRSA And Public-Private
Partnerships in Road Infrastructure. Entre los aportes a IIRSA, el BID y la CAF canalizaron
hasta $US100 millones en fondos no-reembolsables, para subsidiar la preparacion de estudios de
factibilidad para proyectos del IIRSA. EI BID solo aprobo préstamos a 28 proyectos de la cartera
IIRSA — COSIPLAN por un monto total de $US 2,832 millones (o sea, como un promedio de

menos de $300 millones por afio, siendo casi todo en el sector vial).
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ria pobre. Dentro de America Latina y entre la region y el mundo la brecha
digital es grande, con 77% del trafico internacional en America del Norte,
comparado con 6% en America del Sur.” Como una fundamental herramien-
ta de educacion, innovacion y gobernabilidad, esta oportunidad perdida para
cerrar la barrera digital, podria representar un emblema de la falla de IIRSA.

Hasta ahora, IIRSA y COSIPLAN han promovido un modelo de
comercio que crea riqueza financiera para algunos, sin que se consideren
los costos economicos, sociales y medioambientales de larga duracion.
Ante la falta de adecuados estudios de factibilidad, la region se basa en un
acto de fe antes que en una clara racional economica, y que asume que la
construccion de los corredores de exportacion realmente contribuira a un
mejoramiento sostenible economico para los mas pobres de la region. En
contraste, hay evidencias de que infraestructura pobremente planeada esta
resultando en una serie amenazas a los derechos de propiedad de las comu-

nidades Ind{genas y Afro descendientes.
2. El proceso de decision de IIRSA ha sido excluyente

Una retrospectiva del manejo del ADB sobre IIRSA, ha validado lo que la
sociedad civil ha estado arguyendo hace tiempo. IIRSA ha fallado en pro-
veer mecanismos para una efectiva participacion publica en cuanto a la di-
reccion estrategica, decision de proyectos o implementacion del monitoreo
de las inversiones de IIRSA'®. Declaraciones en los documentos guias de
UNASUR y COSIPLAN sugiere que el liderazgo soberado sobre IIRSA
promoveré mayor participacic')n. Sin embargo, estos mismos compromi-
sos también pueden ser encontrados en los documentos mas tempranos
de IIRSA. En la practica, IIRSA ha fallado en enlistar la participacion de la
sociedad civil, en particular, las poblaciones mas directamente afectadas
por el portafolio propuesto de proyectos, en cuanto a decisiones relevantes
a todo nivel los referidos a vision estrategica, la priorizacion de inversiones,
o el disefioY monitoreo de esos proyectos.

La Vision Estrategica de los Talleres (VESA) en 2005, incluyo un
esfuerzo coordinado para involucrar a un grupo mas amplio de socios estra-
tegicos en el disefio de IIRSA, pero que no funciono bien en la mayoria de
los paises. Una evaluacion posterior del BID, concluyo que el Banco no ha-

bia generado consenso necesario como para construir una vision estratégica

15 FIESP-Telebras, (2012) Integracién Optica Continental.
16 Banco Interamericano de Desarrollo (BID) Los diez anos del BID en IIRSA, 2000-2010. No-
viembre 2010
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de integracion Sudamericana compartida. Los representantes de la socie-
dad civil han tenido acceso inconsistente a los representantes nacionales de
IIRSA y a oficiales del IFI, aunque nunca han alcanzado a mecanismos mas
sistematico para una interaccion significativa y bien planeada. Esto a pesar
de las repetidas peticiones hechas. Como mucho de los esfuerzos participa-
tivos bien intencionados, las pocas acciones tratadas dentro del IIRSA, han
beneficiado a los miembros mejor conectados y mejores economicamente
de la sociedad civil, incluyendo a las ONGs internacionales, antes que a las
comunidades mas pobres, remotas y mas vulnerables. Este tipo de partici-
pacion selectiva, a menudo funciona para aislar el proceso de decision, ha
contando con los participantes CSO invitados que tienden a actuar como
guardianes de acceso, antes que a facilitar un mas amplio proceso de deci-
sion transparente y en un ambiente de rendicion de cuentas.

Un factor que contribuye a la falta de mayor participacion publica
de IIRSA, es la percepcion entre los directivos financieros y disenadores de
politicas, que la sociedad civil es monolitica en cuanto a su oposicion sim-
plista a los riesgos de exportacion orientados al desarrollo a infraestructura
de integracion. OSCs y movimientos sociales, de acuerdo con esta vision,
son incapaces de proveer alternativas de desarrollo economico coherente
a IIRSA. El anterior presidente Brasilero Lula da Silva epitomizo esta vi-
sion, al acusar a los opositores de las represas hidroeléctricas, de estar a
favor de los cortes de electricidad. Esta tactica fue en parte efectiva porque
toco una debilidad verdadera de la sociedad civil; aunque no identifico la
manipulacion del espacio politico y de recursos que no permitieron a la
misma sociedad civil a formular claras alternativas que pudieran ser escu-
chadas por una audiencia mas grande. La sociedad civil debe reconocer que
es necesario transformar estas percepciones estereotipadas, para asi crear
mayores oportunidades de participacion en el planeamiento de integracion
regional.

Aunque quizas es temprano para decir, cambiar este patron de ex-
clusion requerira mas que nunca de compromisos y practicas nacionales
e institucionales, y menos y menos, en las condiciones impuestas por los
[FIs. Sin embargo, es también verdad que los espacios de participacion en
el contexto de algunos proyectos de infraestructura del IIRSA, han existi-
do en su mayoria gracias a la participacion del BID. El uso de evaluaciones
estratégicas medioambientales (EAEs) para varios proyectos de carretera
(Pasto Mocoa en Colombia, Santa Cruz-Puerto Suarez y Corredor Norte
en Bolivia, IIRSA Norte en Peru) son algunos ejemplos.

Aunque los salvaguardas del IFI son imperfectos, existe una ten-

dencia hacia diluir estos mismos estandares. El cambio en el poder econo-
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mico global, que se refleja en la potenciacion de la influencia politica de
paises grandes de ingreso medio como Brasil, China e India, se ha conver-
tido en una mayor presién para revisar estos reglamentos en instituciones
multilaterales como el Banco Mundial. Apoyados por un mayor acceso a
financiacion internacional, Brasil, Perti y Colombia, entre otros gobiernos
Sudamericanos, enfatizan que los salvaguardas nacionales y sistemas de li-
cencia deberian gobernar en la inversion de sectores mas estratégicos y de
alto riesgo.

Para IIRSA, este cambio gradual en el proceso de balance de con-
trol sobre el planeamiento de infraestructura regional, ha sido asociado con
espacios de discusion cerrados. Los representantes no-gubernamentales
son invitados a participar selectivamente, y en su mayoria, como obser-
vadores o presentadores en un taller, aunque raramente en posiciones que
involucran convenios mas duraderos. Los esfuerzos dirigidos a involucrar
a coordinadores nacionales de IIRSA, han resultado en pocos cambios en
las barreras de participacion publica en el proceso de decision de IIRSA
en sus niveles mas altos. La promocion de una metodologia de Evaluacion
Medioambiental y Social fue pensada como un metodo de evaluacion par-
ticipativa. Sin embargo, ha sido solo usada en pocos proyectos y que han
resultado en cambios no significativos.

Como una reflexion final en 2010, la coordinacion de IIRSA en
el BID concluy6 que IIRSA logro poca participacion de la sociedad civil,
aunque hay conciencia de los representantes gubernamentales de que IIRSA puede
ser enriquecida por espacios de interaccion mas amplios con la participacion de otros
actores relevantes para el éxito de la Iniciativa, como por ejemplo, los gobiernos sub-
nacionales, autoridades reguladoras, representantes del sector privado nacional y re-
gional, grupos organizados de la sociedad civil y centros de pensamiento y academia
nacionales y regionales, ésa es una agenda que no ha sido implementada
satisfactoriamente, a pesar del esfuerzo realizado y de los recursos dedicados” "’

Los beneficios de la participacion publica para el desarrollo de pla-
nificacion son bien conocidos, incluyendo mejor identificacion de los riesgos
para sustentabilidad y amenazas a la poblacion vulnerable en territorios con
recursos naturales. Esta participacion fortalece muchos aspectos de goberna-
bilidad, incluyendo rendicion de cuentas, mejores procesos de decision, un
mas efectivo uso de recursos, y por tanto, legitimidad de los resultados.

Quizas mas importante en el contexto de IIRSA, es que la infraes-

tructura multi-nacional de transporte ha sido claramente sobre-optimista

17 BID, 2010: 26
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en términos de beneficios y costos.'® Se ha errado en el calculo de uso de
carreteras de peaje, —en un factor de dos—, en las primeras concesiones
camineras de Colombia, M¢jico y Argentina. Los incentivos de construir
la mayoria de los corredores internacionales de transporte, son politicos
antes que economicos, y que exageran los beneficios y ocultan los costos,
contribuyendo esto a pobres decisiones de inversion. La Carretera Sur del
Pert fue licitada por $US 900 millones en 2005, aunque el costo total ahora
excede a $US 2 billones; todo yendo a beneficiar a los contratistas Brasile-
ros Odebrecht y Andrade Gutiérrez. Como suele ser el caso, el trafico en
este reciente inaugurado camino es de solo 200 vehiculos por dia, muy por
debajo de un nivel minimo para la real generacion de ingresos. Esta historia
es demasiado frecuente — costos de proyectos que suben en espiral y que
se debe a mala planificacion en respuesta a la presion politica de construir
rapido. La participacion de la sociedad civil siempre ha representado una
importante salvaguarda contra este tipo de riesgos politicos y economicos,
y que explica por qué los oficiales del IIRSA se resisten al mismo.

A pesar de estos beneficios, IIRSA ha fallado en cumplir su pro-
meso de promover participacion. Como resultado, la iniciativa tiene un
cimiento politico y economico debil. Si COSIPLAN toma sus compromisos
mas seriamente, el enfoque sobre participacion debera ser menos selectivo
y mas sistematico. Existen algunos ejemplos prometedores, como el del
Fondo Amazonas dentro de BNDES, el plan zonal BR-163 carretero terri-
torial y ecologico, asi como un pequefio nimero de proyectos innovadores

de infraestructura.

3. Desigualdad como un persistente obstaculo al desarrollo
e integracién

Desigualdad social disminuye el crecimiento economico a traves
de una ineficiente distribucion de recursos. La distribucion sesgada de los
beneficios y costos de crecimiento refuerzan una falta de real competiti-
vidad economica, y que limita innovacion y disminuye oportunidades. La
desigualdad promueve falta de confianza, haciendo que los bienes publi-
cos, como ser la construccion de instituciones que encarnan la integra-
cion, sean mas dificiles de alcanzar. Asimismo, la desigualdad intensifica
conflicto originado por percepciones de injusticia, promoviendo asi ries-

go politico, y erosionando la confianza en acuerdos de larga duracion.

18 Vito Tanzi, “Building Regional Infrastructure in Latin America,” Intal-ITD ducumento en desa-

rrollo, 10. Washington, DC: Inter-American Development Bank.
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Globalmente, vemos un incremento en la desigualdad ligada a
comercio. Mientras que el incremento en comercio ha contribuido a al-
gunas convergencias (una menor diferencia entre economias emergentes
en cuanto a paises desarrollados), el comercio también ha creado mayores
divergencias entre los individuos ricos y pobres del mundo. Se observa una
diferencia marcada entre los mas ricos y pobres del mundo liderado por
China, India, Indonesia, Rusia y Sud Africa — y que también son los paises
con mas altos indices de exportacion.

Ameérica Latina ha sido hace mucho tiempo el campeon mundial
en desigualdad, siendo la raiz misma de violencia sistémica en la region.
Vemos patrones similares entre comercio y desigualdad en paises de UNA-
SUR, donde algunos paises como Brasil han bajado minimamente el indice
de desigualdad, mientras que otros como Colombia han incrementado di-
cho indice.* El comercio beneficia a algunos, pero también puede margina-
lizar a otros — incrementando ast la desigualdad de recursos y oportunida-
des. Algunos paises Latinoamericanos (Argentina, Venezuela, Brasil, Bolivia
y Uruguay) han activamente redistribuido ingresos comerciales a los mas
pobres a traves de programas de transferencia de dinero. Considerando que
el modelo de infraestructura de integracion de IIRSA ha promovido en la
region comercio, tambien ha contribuido a crecientes divergencias entre
los beneficiaros del comercio regional (productores de bienes Brasileros,
exportadores y financieras), y a los desplazados o afectados por el mismo.

I[IRSA ha evadido confrontar estos problemas de desigualdad re-
gional y nacional, y que explica sus logros limitados. Sobresalen tres tipos
de desigualdad como retos fundamentales a la aspiracion UNASUR-COSI-
PLAN de “desarrollo sustentable”. Primero, para el comercio intrarregio-
nal pequefio, Brasil tiene un excedente, aunque es factible que sus vecinos
y el comercio adicional facilitado por COSIPLAN (dirigido en su mayoria
a mercados no-UNASUR) profundicen este desbalance. Segundo, el inte-
rior del Amazonas y las subregiones altiplanicas tienen los niveles mas al-
tos de pobreza y mas bajo acceso a servicios esenciales, en comparacion a
centros urbanos de riqueza usualmente localizados dentro de 100 km de

las costas Atlantica y Pacifica. Esto se observa en las Figuras 3y 4 para

19 Pablo Fajnzylber, D. Lederman and N. Loayza (2002) “Inequality and Violent Crime,” Journal of
Law and Economics. Vol. XLV.

20 El Banco Mundial (2011b) muestra que un crecimiento reciente ha disminuido la desigualdad de
ingresos en muchos paises de Latino América en la ultima década. Sin embargo, esta disminu-
cion es modesta considerando los iniciales niveles altos. Estos podrian ser reversibles en cuanto
a vulnerabilidad, cambios comerciales, oscuros niveles de desigualdad de oportunidades, y que
sugiere una deficiencia en las encuestas a nivel residencial que capture la actual riqueza de los

que ganan mas.
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los estados Brasileros. Los departamentos y estados sub-nacionales de los
Andes-Amazonas que bordean Brasil, donde la mayoria de las inversiones
de COSIPLAN API estan planificadas, son los mas pobres con relacion a
sus respectivos paises en cuanto a estandares de ingresos. Tercero, mas im-
portante atn, poblaciones Indigenas y Afro descendientes que tienden a
concentrarse en estas regiones interiores del altiplano y zonas bajas, son las
mas vulnerables entre la poblacion afectada, siendo la infraestructura una
amenaza significativa a sus fragiles derechos territoriales.

Estas tres profundas asimetrias enfrentadas por IIRSA y COSIPLAN
requeriran de una estrategia de inversion que intencionalmente se dirija a estas
poblaciones para fortalecer sus derechos, y construya su capacidad de avance

en cualquier megaproyecto, asegurando su beneficio justo en los mismos.

DISTRIBUCION ESPACIAL DE LA ECONOMIA SUDAMERICANA

Croquis 1
Distribucién espacial de la economia sudamericana

LOS EJES DE INTEGRACION Y DESARROLLO
ACTUALMENTE PROPUESTOS PARA IIRSA
TIENDEN A FORTALECER LAS REGIONES MAS
DINAMICAS DE AMERICA DEL SUR
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Figura 3. Distribucion Espacial de la Economia Sudamericana (IIRSA, 2010)

Solo recientemente, los coordinadores del IIRSA han empezado a expli-
car la logica detras del API en terminos de bajar la desigualdad regional.
Una presentacion en 2011, “Justificaciones Para La Creacion Del Eje Inte-
roceanico Pera-Brasil-Bolivia,” explica que la politica de integracion sud-
americana relacionada con la reduccion de las desigualdades sociales tendra
importantes aliados con la integracion de las regiones menos dinamicas

Ji . 901
economicamente.

21 MER 2011, IIRSA: Eje Interoccanica Pera-Brasil-Bolivia. p. 4
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“La politica de integracion sudamericana relacionada con la reduc-
cion de las desigualdades sociales tendra importantes aliados con la
integracion de las regiones menos dinamicas economicamente. En el
caso de Brasil, estudios llevados a cabo por el Gobierno Federal de
Brasil constatan que el pais esta divido en dos partes: la parte Norte,

con bajo dinamismo econémico y con bajos indicadores sociales; y

la parte Sur, que concentra mas del 80% del PBI y presenta los mas
2

elevados indicadores sociales.
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Figura 4. Desigualdad Regional en Brasil (Ingreso promedio por hogar comparado con el promedio

nacional)

El documento menciona varias opciones de como IIRSA
puede reducir las desigualdades:

* Relacionar las grandes inversiones con el desarrollo regional y local;
¢ Identificar potencialidades para la integracion y el desarrollo de las
pequefas y medianas empresas regionales;
* Asociar las grandes inversiones en logistica con las inversiones en
transporte y equipamientos regionales;
. . 1
* Articular los grandes proyectos con las politicas ptblicas en las esfe-

ras federales, estatales y municipales;

22 opcit, p. 8
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¢ Comprender los impactos que tienen las grandes inversiones sobre
las redes de ciudades y sus areas de influencia;

* Insertar procedimientos de evaluacion de impactos culturales y am-
bientales en proyectos de mediana y gran envergadura;

*  Construir politicas de manera sustentable y con participacion de la

sociedad.

Esta metodologia contempla dos problemas. El primer problema
es que mucha gente indigena y Afro-descendiente no se considera a si
mismos pobres. Mas bien, su tradicional manera de entender sus dere-
chos territoriales sobre las grandes areas forestales Amazonicas es conce-
bida en terminos de riqueza, y que es mas que suficiente para proveer una
calidad de vida considerada satisfactoria en cuanto a estandares no-mone-
tarios. Dentro de este marco de referencia, la supuesta salvacion a la inte-
gracion de bienes distantes en otras regiones de consumo, representa mas
bien una amenaza al control indigena sobre esta fuente de riqueza. IIRSA
nunca ha considerado visiones de desarrollo no-Occidentales como base
de su diseno.

El segundo problema ha sido que estos principios no son consis-
tentes con la manera en que IIRSA ha venido implementando. Se ha hecho
poco progreso en la implementacion efectiva de las medidas listadas como
parte de las estrategias de IIRSA. La evaluacion de participacion del BID en
IIRSA destaca las asimetrias persistentes en la region, y que siguen siendo
quizas el obstaculo principal en una integracion mas profunda regional, asi
como en niveles de desarrollo mayor. El informe apunta a que la desigual-
dad profunda regional y local, contribuye a la falta de competencia empre-
sarial y comercial.

En resumen, falta ver si el COSIPLAN dirigido por Brasil tiene

exito en responder a estos tres retos fundamentales, y donde IIRSA ya ha

fallado.

C. Aprendizaje de IIRSA:
Mejorando la efectividad de incidencia

La experiencia sugiere que COSIPLAN no cumpliré sus compro-
misos facilmente sin la presion concertada de la sociedad civil. Recientes
experiencias de incidencia en cuanto a proyectos y politicas de infraes-
tructura en Sudamérica remarcan varios elementos criticos referidos a un

proceso de incidencia efectivo en cuanto a las carreteras Andes-Amazonas,
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y en menor grado, a las represas hidroelectricas. Estas elecciones fueron
resumidas en una conferencia del 2010 sobre infraestructura Amazonica de
transporte y energia, y en campafas de incidencia del proyecto BICECA en

Ecuador, Colombia, Brasil, Bolivia and Pera.”

1. La incidencia comienza con el objetivo de fortalecer el con-
cepto de participacion: Es una primera prioridad para una efectiva
incidencia de infraestructura, de cambiar el concepto minimalista de la
participacion de la sociedad civil mantenida por varios gobiernos, insti-
tuciones financieras o sectores privados.” El objetivo no es simplemente
de crear espacios para una pasiva observacion, o para proveer opiniones
sin compromisos concretos. Mas bien, es el desarrollo de la capacidad
de la sociedad civil para negociar efectivamente con gobiernos o
especificos intereses economicos. Una suposicion relacionada a una par-
ticipacion debil, es que no se requiere inversion. Mas bien, una efectiva
participacion requiere de mecanismos para financiar la capacidad de
la sociedad civil de participar en el planeamiento e implementacion de
participaci(')n regional. Estas inversiones necesitan ocurrir temprano en el
ciclo de planeamiento de los proyectos. Otro pre-requisito involucra medi-
das para asegurar la clarificacion de los derechos y usos territoria-
les antes de la construccion de los proyectos, y durante la implementacion
del plan, particularmente en lo que se refiere a poblaciones indigenas y
Afro-descendientes. Los conflictos de derechos de tierra se convierten en
dificiles, o imposibles, de resolver despues de que el proyecto de infraes-
tructura ya ha sido aprobado. Igualmente importante es la pre-condicion de
una participacion para garantizar que el estado o los sectores privados,
cumplan con sus objetivos y cronogramas que resultan de una
planificacion participativa o accion de consulta para implemen-
tar estos planes de desarrollo. Demasiadas veces se invita a una participa-
cion, sin que se garantice que lo que se discute sera actualmente puesto en
practica. Estas garantias de entrada, son un pre-requisito para una efectiva
participacion. Sin embargo, una negociacion exitosa de estas condiciones

depende del establecimiento de alianzas estratégicas con un campeon

23 Los estudios de caso de BICECA se encuentran en www.biceca.org/

24 Estas lecciones se elaboraron en base a una presentacion preparada para una conferencia en Brasil
referida a incidencia sobre infraestructura de transporte. El documento fue elaborado por David
McGrath, Ane Alencar y Rosana Costa y titulado “O Plancjamento Participativo da Br-163: Um
Estudo de Caso da Implantagdo de Grandes Projetos de Infraestrutura Rodoviaria na Panamazo-
nia,” (May 2011). Fue presentado en “Obras de infra-estrutura na Amazonia: Cenarios ¢ desafios

para a governanga socioambiental,” Conference, 20 e 21 de maio de 2010, Brasilia, DF.
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de estas demandas dentro de la misma institucion. Aun con apoyo limitado
de un lider de una institucion clave que este dispuesto a colaborar con la
sociedad civil en la negociacion e implementacion de la alternativa pro-
puesta, se tiene mayores posibilidades de éxito para acceder a informacion
estrategica. Las implicancias para la sociedad civil son que el dialogo y la
construccion de una relacion con las instituciones claves, son en realidad
una inversion estratégica.

2. La participacion es ciclica y a largo plazo: El énfasis en la partici-
pacion de la sociedad civil deberia involucrar un horizonte de larga duracion,
asociado a una estrategia de participacion sostenida, adaptable y de super-
vision de la implementacion de un plan regional de desarrollo sostenible.
Muchas veces, los escasos fondos limitan el foco de participacion a eventos
aislados, antes que a una involucracion consistente en las decisiones funda-
mentales y relevantes al planeamiento y participacion de la duracion de dicha
inversion. Par proyectos grandes de infraestructura, el proceso de incidencia
se concentra en la licencia de la aprobacion de decisiones financieras. Aunque
importantes, estos momentos son solo una decision entre muchas que ofre-
cen iguales oportunidades para influenciar al proyecto. La debilidad observa-
da mas frecuente en las estrategias CSO de incidencia, es el abandono de los
proyectos durante la implementacion, debilitando asi la rendicion de cuentas
de los compromisos ganados. Esto disminuye el proceso de aprendizaje que
podria fortalecer un proximo estuerzo. Con consideraciones de financiamien-
to en mente, estas campanas deberfan estar disenadas en base a compromisos
duraderos de participacion que cubran cada fase del ciclo del proyecto (pla-
neamiento, disefio de proyecto, implementacion). La incidencia en proyectos
de infraestructura de alto riesgo, tiende a ser ciclica, y a menudo considera
cambios de personal tanto en la institucion foco como en los miembros de
las organizaciones de la coalicion. Sin embargo, debemos considerar que el
proceso de planeamiento es a menudo de dos anos, siendo la preparacion de
proyectos y su aprobacion financiera frecuentemente de dos ahos adicionales,
y seguido por cinco o siete afos como promedio para su implementacion.
Entonces los planes de incidencia deberian considerar los diferentes objetivos
en un total de diez afios, para asi ser mucho mas efectivos.

3. El proyecto vs. Politica como blanco de incidencia: Las politi-
cas de incidencia en el contexto de IIRSA se han enfocado en salvaguardas
medioambientales y sociales mas fuertes, o en una mejor gobernabilidad
de los diferentes gobiernos, instituciones financieras y actores del sector
privado. En si misma, politicas de incidencia son dificiles, si no se combinan
con campanas destinadas a cambiar especificos proyectos de infraestructu-

ra. De manera similar, la incidencia que se enfoca en un especifico proyecto
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IIRSA tiene sus limitantes. Hay simplemente muchas amenazas de proyec-
tos de alto riesgos para sostener campanas dirigidas a mas de algunos. Aun
cuando las campafias a nivel de proyectos son exitosas en parar, atrasar o
mejorar un especifico proyecto, estos cambios no necesariamente aplica-
bles a otros proyectos igualmente peligrosos. La estrategia de incidencia de
la sociedad civil ha funcionado mejor cuanto se combinan con un énfasis
en tratar de cambiar o parar proyectos de inversion de alto riegos dentro
de una iniciativa de proyectos de reforma a nivel nacional o internacional,
y que involucre estos cambios a una escala mas amplia en forma de nuevos
estandares y requerimientos institucionales. Recientes ejemplos incluyen
la adopcion de politicas nuevas, mas fuertes, y enfocadas en transparencia,
impacto indirecto y acumulativo de incidencia, asi como la consulta libre e
informada a la poblacion indigena.

4. De la protesta a la propuesta: La resistencia organizada puede ser
central en cualquier campana de incidencia. Sin embargo, protestas dirigi-
das a parar un proyecto no popular, aunque sean temporalmente efectivas,
no son en general suficientes. Muchos de los proyectos de infraestructura
de alto riesgo cuentan con el apoyo de la poblacion local, o con altos niveles
politicos de interés, haciendo que la estrategia de parar a dicho proyecto sea
impractica e imposible. Otros proyectos que han sido parados, encuentran
nuevos proponentes, apoyo y fondos para ser retomados anos mas tarde.
Las ganancias alcanzadas en crear nuevos espacios politicos a traves de resis-
tencia, solo pueden ser llenadas con propuestas alternativas para resolver el
problema. La capacidad para formular una propuesta en base a evidencias,
ast como de informar esta propuesta a sectores de decision a tiempo, es tan
importante como parar o retrasar el proyecto erroneo. La propuesta indi-
gena AIDESEP ‘s REDD es un buen ejemplo de una alternativa rigurosa,
hecha a tiempo y viable a la propuesta de Mercado de carburo que amena-
zaba con los derechos territoriales de muchos grupos indigenas del Ama-
zonas. La opcion “No al proyecto” es a menudo una alternativa justificable
para infraestructura de alto riesgo, si es presentada de manera defendible, y
construida en base a evidencias. Por esta razon, no se deberia desestimar la
importancia de lo costos de oportunidad de las diferentes alternativas, asi
como de los costos estimados para su implementacion.

Cambios efectivos de politica podrian involucrar una serie de resultados,
dependiendo del contexto. Estos cambios pueden incluir acuerdos a con-
ducir una estrategia de participacion con la respectiva rendicion del cuentas
del analisis medioambiental (SEA), de procesos de consulta y compromisos
mas robustos, o de otro tipo de ejercicio de planificacion participativo que

produzcan un plan de accion dirigida a un compromiso. En otros casos, el
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cambio involucra el fortalecimiento de reglas institucionales o condiciones
relacionadas con la financiacion de infraestructura que fortalece partici-
pacion, transparencia y rendicion de cuentas, de manera que una institu-
cion invierta en sus respectivas fuentes de desarrollo. Aun en otros casos, el
cambio involucra el remplazo de individuos involucrados en el proceso de
decision mismo. Finalmente, en casi cada ejemplo en que BICECA estuvo
involucrado, los cambios se basaron en relaciones de poder mas balancea-
das entre los que tomaban la decision y las poblaciones afectadas, en un
contexto de negociacion sobre inversion en infraestructura de alto riesgo
y no-sostenible.

5.Incidencia en infraestructura regional requiere de redes regio-
nales: Sea que el poder politico o economico detras de las decisiones de
inversion en el portafolio IIRSA se basen en los IFls, en UNASUR, o en las
corporaciones multinacionales, una efectiva incidencia de la sociedad civil
depende de su habilidad de coordinacion a nivel regional. Cualquier politica
o proyecto de reforma sera mas fuerte, si tiene el apoyo y creatividad de di-
ferentes actores en multiples paises. Las estrategias de incidencia son tambien
enriquecidas por un proceso de control compartido y analisis de los objetivos
regionales, asi como de un aprendizaje compartido de cual accion efectiva en
diferentes contextos. Por estas razones, es esencial tener un enfoque regional.
Se he tratado una variedad de esfuerzos coordinados por involucrar al IIRSA
en una red regional, incluyendo construcciones de propuestas concertadas en
diferentes fara social internacionales, y la coordinacion de acciones dirigidas
ala Mesa de Gobernadores del BID en las Reuniones Anuales. Todos tuvieron
resultados mixtos. La efectividad de una accion regional colectiva enfrenta los
mismos retos que el gobierno encara, incluyendo asimetrias de poder entre
los paises, barreras de lenguaje y costos. Hay una considerable duplicacion de
acciones para empezar con la construccion de una coalicion regional, y que
en general fallan en mantenerse. Mientras que el poder sobre el planeamiento
regional de infraestructura se concentra en Brasil, el reto actual en enfocarse
en instituciones Brasileras como ser BNDES, Electrobras y otras firmas gran-
des como Odebrecht, es el de establecer relaciones mas durables y cooperati-
vas entre las redes CSO de Brasil y las redes de los paises vecinos. La dificultad
de profundizar este tipo de esfuerzos de cooperacion deberia forzarnos en
examinar por qué estos esfuerzos anteriores no han tenido exito, antes que
saltar a iniciar uno nuevo.

6. Cambios de Corta duracion vs. Cambios de larga duracion.
Hay un debate creciente en cuanto a si una estrategia efectiva de inciden-
cia deberia enfocarse en los derechos humanos en niveles internacionales

mas altos, o al complimiento de instituciones financieras, gubernamenta-
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les y actores del sector privado con politicas de salvaguarda corporativa
o nacionales. En una situacion ideal, ambas estrategias son complementa-
rias. Trabajar por justicia a través del sistema internacional de tribunales
es lento, metodico y puede involucrar costos altos y retrasos en la entrega
de cambios concretos. Sin embargo, cuando se alcanzan victorias a nivel
internacional en cuanto a la defensa de los derechos humanos en relacion a
inversiones dafiinas, el impacto es mayor. Esto afecta a afectando a similares
actores de inversiones en dicho sector en otros proyectos. Hay tambien
algunas instituciones nacionales juridicas que son particularmente efecti-
vas en influenciar el comportamiento de inversion a corta duracion, como
ser el Ministerio Publico Federal de Brasil. El cumplimiento de salvaguardas
institucionales debe ocurrir dentro de un periodo corto, y las decisiones
tienden a ser mas concretas y de efectos inmediatos. Cuando los resulta-
dos de compromisos de salvaguardas resultan en un cambio de proyectos
emblematicos, el “efecto de derrame” puede ser también importante. Sin
embargo, la efectividad de las salvaguardas esta limitada por la estrecha
aplicabilidad a otros especificos proyectos, y solo dentro de ciertas condi-
ciones que contribuyan a un cambio incremental de caso, antes que a un
cambio a nivel sectorial, de pais o regional. Las ventajas y debilidades de
cada estrategia a la defensa de derechos humanos es evidente, y que sugiere
que no hay una respuesta clara a cual estrategia es mejor. Dependiendo de
las limitaciones de recursos, una optima combinacion deberia involucrar
escoger los retos mas emblematicos y transversales en cuanto a la defensa
de derechos humanos en cuanto a infraestructura a traves de estrategias
judiciales de largo alcance; mientras tambicn se presiona por fortalecer es-

trategias de compromiso con salvaguardas institucionales.
D. Transferencia a COSIPLAN (2009 - 2012)

La creacion del Consejo Suramericano de Infraestructura y Pla-
neamiento (COSIPLAN) por UNASUR en Agosto, 2009 tiene sus raices en
una transicion politica y economica. IIRSA fue impulsada por el servicio
de las negociaciones comerciales regionales (ALCA) y globales (Doha) —
ambos alcanzaron su auge entre 2000-2005. La agenda del departamento
de Integracion y Comercio del BID, donde nacio la coordinacion de IIRSA,
estuvo orientada a América Latina, en cuanto a la promocion de un acuerdo
comercial entre paises sudamericanos al estilo TLCAN. Las dos iniciativas
comerciales fracasaron en 2003-2004, animando esto una ola electoral que

pronuncio el fin de “la larga noche neoliberal.”
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Del proceso de haber congelado la maquinaria de los EEUU y Eu-
ropa en implementar su modelo economico en la region, y del beneficio
surgido con el inicio de un periodo de crecimiento comercial con China,
nacio una transicion politica que reclama mayor control soberano sobre los
recursos naturales y politicas de desarrollo. Esto sin intervencion de los
paises del norte. La evolucion de COSIPLAN tiene su base en la eleccion
de una serie de gobiernos centro-izquierdista empezando con el Presidente
Hugo Chavez de Venezuela y su consolidacion, desde la inauguracion de
ALBA en 2004. La confluencia del liderazgo politico opuesto al modelo
economico prevalente, echo a andar un proceso de retoma del control po-
litico de varios espacios de decision, incluyendo a IIRSA.

En la Cumbre de los Presidentes de UNASUR en Diciembre 2006,
el Presidente Evo Morales declar6, “Debemos replantear IIRSA para
considerar el deseo de la gente de ver caminos para su desarrollo, no de
carreteras para exportacion que atraviesa los corredores de miseria y au-

menta la deuda nacional.?

Las constituciones de Bolivia y Ecuador estable-
cieron los derechos de la madre tierra y el principio nacional de promover
el “bien vivir” A la vispera de la crisis financiera mundial, los paises de Sud-
américa firmaron el Tratado Constitutivo de UNASUR, conformandose asi
COSIPLAN un ano después.

Se le da un tratamiento al tema de la infraestructura que no enfatiza
como objetivo ganar en competitividad y facilitar la re-insercion internacio-
nal. La infraestructura es vista como un instrumento para. ..“la interconexion
de nuestros pueblos y la region: promover la conectividad de la region a par-
tir de la construccion de redes de transporte y telecomunicaciones que inter-
conecten los paises, atendiendo criterios de desarrollo social y economicos
sustentables para acelerar el proceso de integracion, preservando el ambiente
y el equilibrio de los ecosistemas.””

La transferencia formal de autoridad para la agenda de IIRSA se
hizo en 2011, despues de un afo de co-gestion con el BID y la CAF. Con
la nueva estructura de COSIPLAN (Figura 5) y la definicion un Plan de
Accion Estrategica 2012-2022, el poder de decision quedo claramente en
manos del Consejo de Ministras y Ministros. EI COSIPLAN incorpor6 los
trabajos realizados por el Comite de Direccion Ejecutiva (CDE) de IIRSA,
y que paso a constituir el “Foro Técnico” del Consejo. Asi, se preservo un
acervo reunido por mas de diez anos de trabajo. EI COSIPLAN también
renovo al BID, CAF y FONPLATA, como parte de la cooperacion institu-

25 Declaracion Presidencial antes del Cumbre de UNASUR, oct. 2006.
26 Los documentos de la I Reunion de Presidentes de la CSN en Cochabamba, Bolivia, 2006
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cional que esas agencias de desarrollo regionales mantuvieran con IIRSA,
por intermedio del Comité de Coordinacion Técnica (CCT).

En noviembre de 2011, se aprobaron la Agenda de Proyectos
Prioritarios de Integracion (API) y el Plan de Trabajo 2012, destinados a
orientar las decisiones del Consejo en los proximos anos. La Estructura
del COSIPLAN consiste en el Consejo de Ministras y Ministros de las
areas de infraestructura y/o planeamiento, y un Comité Coordinador
(delegados). La iniciativa IIRSA se realiza en un ForoTeécnico a la par con
otros Grupos de Trabajo en areas tematicas, como ser telecomunicacio-

nes, manejo de desastres, y otros que se crean por mutuo acuerdo.

Un Nuevo Marco Institucional

PRESIDENTES
UNASUR
] —

o | aintegracion de IIRSA a COSIPI ANy — _
€l trabajo de priorizacién para la Ministros o;
construccién de la API significa un nueve COSIPLAN Energia...etc.
impulso politico regional.
—— W
COMITE
COORDINADOR
({Delegados
Ministeriales)
AMERE s | Grupesde
Foro Técnico: Trabajo
(IIRSA) {Por dreas
. tematicas)

Figura 5. Organigrama del Marco Institucional de UNASUR - COSIPLAN

{Que quiere lograr UNASUR-COSIPLAN,
y como se mide su efectividad?

El PAE 2012-2022 tiene el objetivo especifico de: Promover la co-
nectividad de la region a partir de la construccion de redes de infraestruc-
tura para su integracion fisica, atendiendo criterios de desarrollo social y
economico sustentables, preservando el medio ambiente y equilibrio de
ecosistemas.?’

En cuanto a los compromisos de sostenibilidad ambiental, se acuer-
da la declaracion Presidencial UNASUR en la Isla de Margarita en 2007,

donde se definieron los principios orientados a la integraci(')n energética

27 COSIPLAN, PAE (2011:5).
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regional en el ambito de la UNASUR. En este sentido, es fundamental que
las acciones de COSIPLAN con respecto a la integracion energética, sean
orientadas por esos principios, y entre los que se destacan: el fortaleci-
miento de las “relaciones existentes entre los paises miembros de la UNASUR, to-
mando como base el uso sustentable de sus recursos y potencialidades energeticas,
aprovechando asi las complementariedades economicas para disminuir las asimetrias

. .7 / . ./ . . » 28
existentes en la region y asi avanzar en direccion a la unidad suramericana”.

En casi todo sentido, la orientaciébn de UNASUR COSIPLAN coin-
cide con los principios de desarrollo enunciado hasta el final por IIRSA, y

que enfatizan la promocion de los ejes de integracién que logran:

* Integrar y reducir desigualdades regionales y sociales;

* Posibilitar la integracion economica de la region mas pobre de Ame-
rica del Sur que involucra a los paises Amazonicos; especificamente
las regiones Norte, Centro-Oeste y Nordeste;

*  Implementar una estrategia de desarrollo regional de induccion de di-

namismo economico de las regiones mas pobres de América del Sur.”

Grafico 2: Proyectos de la API seglin etapa de ejecucion
(por inversién estimada)

W PERFIL W PRE-EJECUCION W EJECUCION

Figura 6. Distribucion de los Proyectos API segn Etapa de Ejecucion (por inversion estimada).

Son los mismos 531 Proyectos con un monto total de $116,100
millones ya definidos por IIRSA que ahora se refiere a la cartera amplia
de COSIPLAN. La lista de proyectos priorizados (API de COSIPLAN) es

diferente a la AIC de IIRSA, consistiendo en 31 proyectos estructurados

28 Construyendo la Integracion Energetica del Sur, del 18 de abril de 2007, en el marco de la 1*
Ctipula Energética Suramericana.
29 1IRSA Eje de Integracion y Desarrollo PBB MER bogotall extension.

Vince McElhinny



y 88 proyectos individuales por un monto de inversion total de $21 mil
millones (Vease la lista de proyectos del API en Anexo 2). La gran mayoria
de proyectos son netamente nacionales (86% del inversion), siendo esto
un indicador que cuestiona el impacto integracionista. También, 67% del
API se encuentra en las fases preliminares de estudio, indicando esto la
falta de garantia de financiamiento (Figura 6). El proceso de creacion de
UNASUR ha generado nuevos espacios para el tratamiento de temas que
habian sido dedicados a IIRSA y ha modificado los contenidos estrategi-
cos de los mismos. En sus documentos y estructura, UNASUR confiere
mayor jerarquia a los temas de desarrollo social sustentable frente a los
de aumento de la competitividad de cada pais y de la region integrada, y
singulariza la consideracion de acuerdos en el ambito energetico frente a las
otras infraestructuras. Si bien los avances de IIRSA han sido recogidos por
el GrupoTecnico de UNASUR que trata el tema de transporte, los mismos
no han ocurrido en el caso de la energia. Acuérdense que la evaluacion de
IIRSA por el BID observo que la definicion de proyectos para la cartera
IIRSA, y ahora COSIPLAN, carece de criterios técnicos y la inclusion de
muchos parece de haber respondido a criterios politicos.*

El financiamiento del API, como indicador de financiamiento para
el portafolio total de proyectos, sigue teniendo una gran dependencia en
los fondos del sector publico. Esto con una esperanza de poder colocar
hasta el 33% del financiamiento del API en base a Asociaciones Publico —
Privadas (APPs). Hace falta definir una fuente para los $US 2 mil millones
de inversion total de API.

La falta de poder garantizar mayor financiamiento para toda la car-
tera de COSIPLAN, es compartida como una debilidad del programa de
bienes publicos regionales del BID.’! Esta experiencia del BID ha indicado
que el financiamiento de infraestructura de integracion es en general mas
caro que otros proyectos nacionales. Los costos adicionales, que pueden
ser hasta el doble del costo de un proyecto nacional, nacen de la falta de
instituciones regionales que pueden incentivar una accion colectiva y el
consenso necesario para lograr los beneficios de integracion. Estos incenti-
vos pueden tomar la forma de apoyo para estudios de factibilidad, garantias,
y el blindaje proporcionado por la cobertura de sus salvaguardas sociales y

ambientales.

30 (BID) Los diez anos del BID en IIRSA, 2000-2010.

31 Una evaluacion el BID sefial6 que el Banco ha apoyado solo a dos proyectos transnacionales a
traves del programa, y definidos como proyectos que brindas beneficios adicionales a un pais por
haber coordinado con otros paises. Memoria del Comité de Politicas del BID, 26 de julio, 2012

Andlisis de las oportunidades de participacién
en las politicas y programas de UNASUR

203



204

Para romper este circulo vicioso desde la perspectiva del BID, los
proyectos de integracion requeririan de un subsidio en forma de un fondo
no-reembolsable, para asi compensar este “sesgo de costo.” * Muchos de
las inversiones con fondos no-reembolsables del FIRII estan orientados a
fomentar mayor participacion por el sector privado. La historia de los APPs
ha indicado evidencia de la subestimacion de los riesgos financieros, eco-
nomicos y socio-ambientales. La complejidad es mayor para las inversiones
transfronterizos que carecen del autoridad rector y fiscalizador unica. Los
retos para atraer mayor inversion privada se relaciona con los mismo retos
mayores de [IRSA (sesgos de planificacion por el modelo exportadora, poca
participacion en la toma de decisiones y desigualdad) que aumenta estos
riesgos, varios paises estan preparando nuevos licitaciones para concesio-
nes de infraestructura. Con la emergencia de nuevos fondos de inversion
soberana, inclusive mayor atencion de los fondo buitres especializando en
la creacion de nuevos clases de bienes motivado mas por especulacion que
el desarollo, el sector privado es quien se beneficia de este subsidio y del
déficit de institucionalidad sin las medidas reciprocatorias.” Tal como se
experimento en las primeras generaciones de la privatizacion de infraes-
tructura, existe el riesgo de vender estos proyectos muy baratos a las inver-
sionistas menos confiables, tranfiriendo los costos a los tributarios del pais
y los afectados mas vulnerables.

Los proyectos permanentes del API se seleccionan segtin los si-
guientes criterios: i) prioridad atribuida por los gobiernos nacionales; ii)
disponibilidad de estudios de viabilidad dentro del plazo de vigen-
cia de la API; iii) oportunidad para la formacion de redes de conectividad
con alcance regional; y iv) complementariedad de acciones orienta-
das al desarrollo sustentable del territorio.

No esta claro como se aplican estos criterios para definir la cartera
de proyectos que COSIPLAN ahora esta empujando, ni como se define la
elegibilidad de nuevos candidatos. Hace falta evidencia que los criterios
como la “disponibilidad de estudios de viabilidad” y la “comple-
mentariedad de acciones orientadas al desarrollo sustentable
del territorio,” se han cumplido adecuadamente — algo bastante cuestio-
nado en IIRSA.

32 BID, “Propuesta para Establecer un Fondo Regional Multi-donante para Complementar del Fon-
do de Infraestructura de Integracion (FIRII), lanzado en la reunion anual del BID en Calgary,
marzo 2011 y en preparacion.

33 Hildyard, N (July 2012) “Infrastructure as an asset class: Financing development or developing
finance,” Bretton Woods Project Update, http://www.brettonwoodsproject.org/art-570868
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Transporte: Es sorprendente que el sector mas priorizado sea
el de transporte, mientras que energia y telecomunicaciones siguen sien-
do marginalizados. El rubro del API es casi solamente de inversion en
transporte, aunque una diferencia con IIRSA es quizas un mayor énfasis
en transporte ferroviario y fluvial. La mayoria de los ejes de inte-
gracion son multimodales, pero existe ahora dos retos en el avance de las
inversiones con el objetivo de mejorar los tramos carreteros principales. El
primer reto es en expandir la capacidad de cargo de los puertos costeros,
cuya capacidad baja actual implica un “cuello de botella”, para asi facilitar
un volumen de trafico potencial de carga pesada en muchos corredores. Sin
garantias de poder contratar volimenes minimos de exportacion (en gene-
ral utilizando los buques PANAMAX y asi asegurar que haya una carga de
regreso, muchos fletes de furgonetas no aprovechan las nuevas carreteras,
como ser la interoceanica sur del Peru. Un analisis reciente observo que la
recientemente inaugurada carretera entre el Pert y Brasil, tiene un flujo de
160 vehiculos de carga por mes. La mayoria lleva madera al Pacifico, inclu-
yendo cerca a 640 vehiculos de pasajeros.*

El segundo reto es de transformar los puertos interiores de los rios
tributarios al Amazonas (como Puerto Maldonado, Iquitos, Pucallpa, Yuri-
maguas en Peru; Pto Providencia y Morona en Ecuador; Pto. Leguizamo,
Leticia-Tabatinga de Colombia, entre otros), y el Paragui-Parana (Figura
7). El BID esta ahora llevando a cabo varios estudios tecnicos para evaluar
los costos de mejora de navegabilidad de los rios Napo, Putumayo, Hua-
llaga, Morona, Ucayali, incluyendo a los paises Andinos.” Mientras que el
ahorro en costo de transporte es evidente, ha habido poca inversion en la

rehabilitacion en la navegabilidad de estos rios.

34 O Estado de S.Paulo, “Rota do pacifico traz negocios e devastagao: Comunidades vivem expan-
sdo de oportunidades e do crime,” 14 de outubro de 2012.
35 IDBTCs para hidrovias del Amazonas; Estudio de navegabilidade en Napo.
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@\ m=m| Corredores Internacionais Potenciais
na Amazonia Legal

acrologistica i,

Mapeamento dos corredores potenciais internacionais na Paises limitrofes com potencial de
Amazonia Legal integracao direta

Guiana Francesa
Guiana
Venezuela
Equador

Peru

Chile

Bolivia

Canal do Panama

[ Na segunda fase, analisou-se o potencial de utilizagio dos corredores internacionais de sete paises além |
dos impactos do projeto de ampliagdo do Canal do Panama

Fonte: DNIT, analise Macrologistica 25

Figura 7 Corredores Internacionales Potenciales de la Amazonia Legal (Macrologistica, 2010)

Energia: Solo hay 3 proyectos de interconexion energética. Apa-
rentemente, la integracion energeética tiene prioridad en COSIPLAN. En
2006, hubo una iniciativa de consensuar un anillo energetico de los paises
Sudamericanos propiciado por el BID. A la vez, Venezuela propuso un mega
gasoducto Amazonico hacia el Brasil. Ambas iniciativas fracasaron por la
falta de armonizacion de los marcos regulatorios entre los diferentes paises.
Por eso se carecia de la confianza necesaria de los usuarios del megaducto,
destinado a limitar el abastecimiento y toma de gas para cada pais.

Algo similar ha ocurrido con la construccion de nuevas represas
hidroeléctricas e interconexiones eléctricas en la cartera de IIRSA-COSI-
PLAN. Hay poca inversion de infraestructura de integracion energetica,
aunque se puede observar en la mayoria de las propuestas una inversion en
nuevas centrales hidroeléctricas. Casi todas implican planes para exportar
energia; en particular, para abastecer al mercado industrial Brasilero. La
existencia de megaproyectos hidroeléctricos como Santo Antonio y Jirau
en el Rio Madeira que esta en una etapa final de construccion, asi como
varios otros todavia en propuesta como Garabi, Corpus y Panambi en Ar-
gentina, Cachuela Esperanza, incluyendo a otro binacional entre Brasil y
Bolivia en diferentes etapas de estudio, no se traducen en una estrategia de
integracion energetica. No queda claro si estos proyectos cumplieron con
criterios de inclusion como proyectos de integracion energética, mientras

que otros pI‘OYCCtOS con potencial de exportacién no se Cumplieron inclu-
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yendo a Inambari, Paquitzapango y Pongo de Maseriche en Peru, Amaila
Falls en Guyana, el Quimbo en Colombia, el Coca Coda Sinclair, Verdeyacu
y Chico en Ecuador entre otros.” En 2011, los paises Andinos habian soli-
citado cooperacion tecnica del BID para apoyar la interconexion eléctrica
bilateral, y que ahora esta en preparacion.’

Telecomunicaciones: La integracion de redes Suramericanas de
telecomunicaciones, también es una accion estratégica del PAE en CO-
SIPLAN.?™ La Accién 6.2.5 recomienda estudiar y proponer alternativas
para impulsar la interconexion de las diferentes estructuras y redes de fibra
optica en América del Sur, y la formacion del Anillo Optico Suramericano.
Hasta la fecha, mas alla de varios talleres de planificacion, no hay acciones

concretas para integrar los sistemas de telecomunicacion.

E. Contexto institucional de COSIPLAN
y las tendencias de inversion

Quizas el rasgo definitivo en el contexto actual es de considerar nuevas
oportunidades para promover participacion en COSIPLAN, es el cambiante clima
para el financiamiento de proyectos. La emergencia de nuevos actores de financia-
cion ha creado un mapa mas complejo de posibilidades de esfuerzos de incidencia
para las poblaciones afectadas. Uno de los retos primarios es la falta de conoci-

miento en cuanto a como operan estas instituciones financieras.

1. Brasil y la estratégica oportunidad para reformas de gober-
nabilidad en el BNDES: Hay poca duda de que a no ser que los actores
financieros mas poderosos, incluyendo al Banco Nacional Brasilero para
Desarrollo Economico y social (BNDES), adopten estandares de gober-
nabilidad mas altos para el desarrollo financiero, el negocio como usual
inversion de infraestructura en la region Andina-Amazonica continuara. El
BNDES ahora presta mucho mas que otros IFIs en infraestructura, agricul-
tura y otros extractivos. Se considera que el BNDES incluye casi el 25% de
prestamos de infraestructura en Brasil ($US32 billones en el ano 2012), y

que tiene un portafolio creciente en inversion de infraestructura en la re-

36 Labase de datos en linea de International Rivers, llamada “Represas en Amazonia”, y elaborada
junto con la Fundacion Proteger de Argentina y ECOA en Brasil, tiene el objetivo de rastrear las
represas previstas para los rios de la Amazonia. Esta disponible en www.dams-info.org/es.

37 ElBID esta financiando una cooperacion tecnica (RGT2056) para apoyar la interconexion elec-
trica entre los paises andinos, posiblemente para extender la red SIEPAC de Mesoamerica.

38 FIESP-Telebras (2011) Integracion Optica Continental. COSIPLAN ha solicitado el BID una
cooperacion técnica para estudiar la integracion de los servicios de Internet entre paises de
UNASUR.
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gion Latinoamericana (mas de $US 20 billones).” Claramente, Brasil pre-
fiere que el BNDES se convierta en la primera institucion financiera para
COSIPLAN.

El escenario de reformas politicas en el BNDES sugiere que Bra-
sil y el BNDES estan mucho mas conscientes de los riesgos de reputacion
al no adoptar altos estandares. Sin embargo, al mismo tiempo son menos
tolerante en negociar derechos basicos y principios del desarrollo en el
proceso de toma de decision. Los compromisos de politicas de salvaguarda
del BNDES son minimos en cuanto a estandares internacionales en cuanto a
transparencia, falta de recursos, mecanismos de quejas y rendicion de cuen-
tas en cuanto a manejos de riesgo y desarrollo de resultados.* Sin embargo,
el movimiento dirigido a iniciar reformas en los recientes anos sugiere la
oportunidad de mejorar la gobernabilidad.

El BNDES se encuentra en procesos de tener una politica integra social
y medioambiental en los proximos anos. Sin embargo, el proceso es ac-
tualmente lento, debido a que los riesgos de reputacion son relativamente
bajos, mientras que los recursos de inversion son altos. Se reconoce que el
monitoreo y evaluacion de impacto de proyectos financiados por el BNDES
en la cuenca del Amazonas es un area critica, tanto en el disefio de proyecto
como la incidencia de la sociedad civil. Asimismo, sabemos muy poco sobre
el rol de BNDES en la licencia o decision de aprobacion de financiamientos
para estos proyectos internacionales de infraestructura. Transparencia en
el BNDES es solo el principio de una serie de reformas mas complejas de
gobernabilidad, aunque es una etapa esencial y complementaria hacia re-

formas de estrategias relacionadas a gobernabilidad.

39 El volumen de préstamo de BNDES en 2011 es casi de 13-15 veces mas en cuanto al préstamo
combinado de los mas importantes MDBs, y veinte veces mayor que el préstamo anual del Ban-
co Mundial a Brasil de cerca a $US 3.5 billones. Una década antes, el BNDES/MDB indice de
prestado en Brasil fue menos de dos.

40 McElhinny, Vince, “The World Bank and Development Policy Lending: Lessons from the Brazil
Sustainable Environmental Management” DPL revisado OP 8.60, Boletin BICECA (Oct. 2011)
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Figure 1. Comparison of Chinese and
Western Bank Loans to Latin America
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Figura 8. Volumen de financiamiento comparativo: Bancos de Desarollo Chino y los MDBs

China (Banco de Exportaciones e Importaciones de China,
Banco de Desarrollo de China):

Los préstamos de China han estado creciendo rapidamente en com-
paracion a otras Fuentes de desarrollo financiero en America Latina. Una
reciente estimacion de los compromisos de prestamos de China a America
Latina desde el 2005 es de $75 billones. EI CDB contribuy6 con 82% de
los préstamos, y los Bancos de China de Exim y el ICBC con un 12% y 6%
respectivamente. Los préstamos fueron grandes y particularmente concen-
trados en pocos prestamistas. Los gobiernos de Venezuela, Brasil, Argentina
y Ecuador recibieron 91% del total. *' La inversién de China en paises del
UNASUR es relativamente nueva y no bien comprendida, pero la tasa de
crecimiento de la inversion de China comparado con otros fuentes sugiere

que su importancia futura (Figura 8).

41 “The New Banks in Town: Chinese Finance in Latin America”, por Kevin P. Gallagher, Amos

Irwin, y Katherine Koleski, Inter-American Dialogue Report, Febrero 2012.
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Empresas constructoras:

Tanto el BNDES como China Ex-Im canalizan su financiamiento a través
de empresas nacionales, observandose asi el crecimiento de empresas construc-
toras de obras de IIRSA-COSIPLAN como actores propios. Odebrecht, Andrade-
Gutié¢rrez, OAS, Camargo-Correa y Quicroz Galvao, son quienes se benefician
directamente del crédito de BNDES en los mercados internacionales. Esto se con-
vierte en un foco de incidencia. Se requiere un mapeo de las firmas Chinas en
los mercados de infraestructura de Sudamérica, y que va mas alla de companias
reconocidas como Sinohydro, Sinochem y otros.

Banco del Sur: La idea de UNASUR de crear su propia Banca multi-
lateral, esta todavia en una etapa formativa politica, despues de cinco afos de su
creacion formal. * Hoy son 7 paises miembros (Argentina, Brasil, Bolivia, Ecua-
dor, Paraguay, Uruguay y Venezucla), de los cuales 5 paises han logrado la aproba-
cion de su ingreso por parte de sus Parlamentos. Se espera que los 12 paises de la
region se integren como socios plenos. Con una capitalizacion inicial de $20,000
millones, se acordaron cuotas diferenciadas. Paraguay debera integrar un capital
de 100 millones de dolares, en un plazo de 10 ahos (Figura 9). La relacion de
capital y crédito es de 1 a 8. Durante los primeros 3 afios de funcionamiento,
se pretende una distribucion igualitaria de los fondos prestables entre los paises
miembros. Todavia el Banco del Sur no ha resuclto las reglas de votacion, ni la
composicion de los puestos, demorando esta situacion en lo que se refiere a su
operatividad.

lll. CAPITAL DEL BANCO DEL SUR

Figure 9. Capital del Banco del Sur

42 Bank Information Center Proyecto BICECA (November, 2007) El Banco del Sur: la nueva es-

tructura financiera, reacciones y rendicion de cuentas
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Banco Sur-Sur BRICS. En la Gltima reunion de 2012, los lideres del
BRICS anunciaron la creacion de su propio banco, y que sera llamado Banco de
Desarrollo BRICS. Ademas, establecieron que el proposito del banco seria el fi-
nanciar proyectos de desarrollo sostenible en los paises BRICS, asi como en otros
paises en desarrollo. Algunos expertos opinan que este banco podria ser un sus-
tituto al Banco Mundial, y que tiene las mismas responsabilidades en cuanto a la
realizacion de proyectos financieros en paises en desarrollo. Los retos para echar
andar un nuevo Banco BRICS seria muy similar de los que demorado el inicio del
Banco del Sur. Puede ser varios afos antes de un Banco Sur-Sur BRICS arranca.

REDD+, Fondo Verde Climatico (GCF en ingles) y fondos fidu-
ciarios climaticos manejados por el Banco Mundial (FCPF, FIP, otros CIF): # En
el marco de las negativas de la Conferencia de las Partes (COP) para lograr un nuevo
acuerdo en cuanto a la reduccion de la emision de gases de invernadero, es que se
acordo6 en 2009 la creacion de un Fondo Verde Climatico para financiar inversiones
de mitigacion y adaptacion en paises en vias del desarrollo. Con una meta prevista
de disponer de un promedio anual de $US 100,000 millones por ano desde el 2020,
asi como el compromiso de colocar $30,000 en fondos disponibles en inversiones
ambientales a corto plazo (2012-2020) — en teoria, el GCF podria subsidiar una
mayor inversion en infraestructura. Sin embargo, el futuro del GCF esta bastante
incierto. Esto se debe a la falta de avance hacia un acuerdo pos-Kyoto, cuestiones de
gobernanza de este fondo, el desacuerdo sobre su énfasis en privilegiar mercados de
carburo como mecanismo de financiamiento, el vacio en las cuotas prometidas por
los paises industrializados y los montos actualmente recibidos.

Se puede observar similares retos en la implementacion de fondos fidu-
ciarios climaticos creados en los ultimos anos para subsidiar inversiones de activi-
dades tempranas, y destinados a enfrentar disparadores de cambios climaticos en
diferentes sectores incluyendo el forestal y energético. La experiencia del Fon-
do Fiduciario para el Carbono de Bosques (FCPF) y el Fondo para la Inversion
(FIP) han demostrado retos importantes en usar los fondos no-reembolsables para
cambiar los intereses asociados con la deforestacion, inclusive la construccion de
carreteras y sus impactos indirectos en paises como Peru. REDD+ representa
una oportunidad de amarrar la planificacion de megaproyectos de infraestructura
incentivado por COSIPLAN-IIRSA con las politicas, programas y planes de los
sectores forestales, transporte, energia, fiscal y otros para encontrar el equilibrio
entre desarrollo sostenible y la mitigacion necesaria para demorar el proceso de
cambio climatico.

Es justamente esta integracion de planificacion sectorial que estaba pre-

visto con el requisito de SESA dentro del FCPE* En preparacion para la im-

43 Hay varios procesos de formular principios y marcos de inversion en anticipacion de programas
REDD+, como ONU REDD, similar a FCPF y FIP, pero sin el mismo respaldo politico de los
paises donantes a traves del Banco Mundial.

44 Donaldson y Tenjo Hurtado (Feb. 2012) “La Evaluacion Ambiental y Social Estrategica para
REDD+: ;Que es y por qué importa?, Algunas sugerencias para realizarla.”
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plementacion de programas de conservacion forestal, SESA constituye el espacio
temprano para identificar y priorizar las causas de la deforestacion y priorizar
las acciones necesarias para evitarla. Ampliamente asociado como una causa de la
deforestacion, la promocion de infraestructura regional y sus impactos indirec-
tos debe ser al centro de este proceso de REDD+. Sin embargo, en la practica,
ha habido un divorcio entre los procesos REDD+ y COSIPLAN-IIRSA. En los
espacios de planificacion creados por FCPF y FIP, cualquier intento de tocar los
sectores mas responsables para la deforestacion ha resultado en su retiro o resis-
tencia al proceso. La tarea de establecer el orden en los pasos de planificacion para
REDD, por ejemplo en términos de cumplir el proceso SESA antes de aprobar el
financiamiento de inversiones en el sector forestal bajo una “jerarquia a los temas
de desarrollo social sustentable” anticipado por UNASUR no ha sido tan facil. Se
puede observar que la conquista social que resulto en el requisito de SESA para
la aprobacion del FCPF de los planes nacionales REDD no ha sido suficiente para
garantizar su implementacion efectiva.

La propuesta de REDD Indigena por AIDESEP significa quizas la prucba
mas contundente para los CIF en Peru porque plantea el fortalecimiento de les
derechos territoriales como prioridad para el programa FIP.** Aunque hay senales
de apoyo para unos elementos de la propuesta de AIDESEP, lo mas importante es
su estrategia de incidencia en base de una propuesta temprana, planteando una al-
ternativa viable a un enfoque de mercados de carbono que técnicamente rigorosa.
De una manera similar, las organizaciones Afro-descendientes han incidido en la
formulacion del Plan nacional REDD en Colombia sobre el tema de tierra.*

A pesar de la falta de coordinacion entre la planificacion de infraestructura
por COSIPLAN vy la planificacion de REDD+ por los CIF, sigue siendo una oportu-
nidad importante de incentivar los cambios necesarios en términos de gobernanza

forestal como requisito de cualquier sistema de pago para servicios ambientales.

E. Resumen

* Entonces, cuales son las implicaciones del proceso de transferencia
de autoridad en cuanto a la planificacion de infraestructura regional
del IIRSA a COSIPLAN, en un contexto de participacion y efectiva
incidencia? Se pueden destacar los siguientes puntos:

*  Podemos observar tanto una continuidad como un cambio en la
transferencia de autoridad de IIRSA a COSIPLAN. Aunque COSI-
PLAN ha esencialmente adoptado el marco de inversion de infraes-

tructura creado por IIRSA, como una institucion que condiciona

45 AIDESEP, “Territorios, Manejo Forestal, y REDD+ Indigena,” Propuesta para el Programa de
Inversion Forestal, Washington y Lima, Febrero, 2012.

46 Agenda Comun y FISCH (Oct. 2011) “Consideraciones de las Comunidades Afro-descendientes
de Colombia sobre el Proceso del R-PP en Colombia y REDD+”

Vince McElhinny



acuerdos, los compromisos de participacion y desarrollo sostenible
del COSIPLAN deberia tener mas sentido.

A pesar de los origenes y aspiraciones populistas de UNASUR, CO-
SIPLAN no puede escapar facilmente a los tres retos legados y en-
frentados por IIRSA (deficiencias en planeamiento territorial de un
modelo de exportacion de bienes, procesos de decision excluyentes,
y barreras de marcada desigualdad social).

La sociedad civil no deberia esperar que COSIPLAN tenga éxito,
donde IIRSA ya ha fracasado sin presiones concertadas ptblicas.
Una década de incidencia de CSO hacia proyectos de infraestructura
de IIRSA, proveen de lecciones en cuanto a como esfuerzos de in-
cidencia hacia COSIPLAN podrian ser mas efectivos. Esto empieza
con insistir en un concepto de participacion robusta que considere
una vision a larga duracion de los objetivos de incidencia, esfuerzos
por ligar proyectos y objetivos de politicas, combinacion de resisten-
cia con propuestas alternativas, esfuerzos por construir redes de in-
cidencia a traves de paises que usan espacios de participacion creados
por salvaguardas IFI. Ademas si es posible, complementar estrategias
de salvaguardia de proyectos de corta duracion dentro de un enfoque
mas amplio referido a la proteccion de derechos humanos a traves de
sistemas internacionales judiciales.

El enfoque de cualquier estrategia de incidencia deberia enfatizar
lo que ya los proyectos del portafolio de COSIPLAN ya ha priori-
zado — que es en su mayorl'a transporte antes que energ{a, u otras
relacionadas amenazas de inversion (como ser hidrocarburos o bio-
combustibles).

El medioambiente financiero cambiante para los proyectos de CO-
SIPLAN-IIRSA indica que sera necesario enfocar esfuerzos de in-
cidencia hacia instituciones nacionales, asi como a nuevos actores
regionales que incluyen a BNDES, Bancos de China y corporaciones
multilaterales.

Mientras que los estandares de salvaguarda establecidos por los IFls
siguen siendo ttiles como una herramienta de incidencia para nuevas
instituciones, el creciente reto considerara fortalecer los sistemas
nacionales y requerimientos que promuevan una participacic')n en
todas las etapas de las inversiones de COSIPLAN.
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II1. Posibilidades de participacion en el disefio
e implementacion de COSIPLAN

A. Ejemplos relevantes de buena practica

Las politicas de salvaguarda de los IFIs, son en general consideradas
como de alto estandar para la promocion de participacion, transparencia
y rendicion de cuentas en los proyectos de desarrollo. Mientras que la ca-
lidad para implementar estos requerimientos varia, estos son a menudo
considerados como los mas altos estandares internacionales. Algunos de los

compromisos mas ampliamente considerados en estas politicas incluyen:

* Dos consultas en cualquier categoria A EIA antes de la aprobacion
del proyecto.

* El uso de “paneles de expertos” para proveer consejo y apoyo a las
poblaciones afectadas.

*  Frecuente uso de evaluaciones estrategicas medioambientales y so-
ciales SESA (un requerimiento en algunos contextos), y evaluaciones
de impacto acumulativas (CIAs).

*  Necesarios acuerdos con las Poblaciones Indigenas en cuanto a pla-
nes de accion para la consideracion de aprobacion del proyecto.

* Acuerdos con las poblaciones reasentadas sobre planes de accion
para la aprobacion del proyecto.

* Reasentamiento involuntario que cubre a un amplio rango de gente
afectada.

¢ Consulta libre, temprana e informada (FPIC) y amplio apoyo comu-
nitario (BCS) son requerimientos estandares.

*  Serequieren mecanismos para resolver quejas dentro del Banco y en
algunos clientes.

* Requerimientos de transparencia para promover el derecho a cono-

cer riesgos y alternativas.

Estandares salvaguardas del IFI en movimiento: Siendo que
los gobiernos han ganado en independencia financiera, se han incrementa-
do consecuentemente las opciones para el financiamiento de desarrollo.
Ha declinado la importancia de los IFIs en términos de financiamiento de
proyectos de infraestructura en América Latina. Como se discutio arriba,
China, Brasil, financiadoras privadas y nuevos actores internacionales estan

ganando espacios en proyectos financiados IFI, y que tiene un efecto nega-
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tivo en el uso de salvaguardas de proyectos. Esta tendencia no ha eliminado
todavia el rol dominante de las IFls como proveedores de conocimiento e
inversionistas en infraestructura. El crecimiento de politicas de prestamo
en el Banco Mundial refleja la re-invencion del rol del IFI en infraestructura
regional. Hay dos implicaciones al proceso de incidencia para esta nueva
division de la labor. Mientras que las IFls siguen siendo influénciales en las
politicas de decision hacia la inversion en infraestructura, estas politicas
de préstamo son mucho mas dificiles de cambiar para la sociedad civil, o
usarlas en la negociacion, a favor o en contra, de especificos proyectos. Se-
gundo, mientras que los IFIs tienen estandares de salvaguardas y goberna-
bilidad mas altos que sirven como base de los reglamentos del BNDES y los
inversionistas privados, su nivel de influencia disminuye de manera paralela
a la caida financiera relativa al IFI. Con esta constante redistribucion de
autoridad para decidir sobre el planeamiento y financiacion de infraestruc-
tura, en parte con los gobiernos de UNASUR, la influencia de la sociedad
civil es maximizada al enfocarse en instituciones relevantes internacionales
y nacionales.

En la practica, la mayoria del sistema de paises Andinos-Amazoni-
co no funciona tan bien como los del Banco Mundial, aunque en algunas
areas las recientes innovaciones han sobrepasado a los IFls. Las politicas de
salvaguarda del Banco Mundial continuaran siendo la referencia primaria
para fortalecer el sistema de prestamistas. Una comparacion de la mayoria
de los sistemas de paises UNASUR en cuanto al manejo de riesgo social
y medioambiental, sugiere que el sistema de paises se ha quedado corto
en cuanto a mejores précticas internacionales. Muchos sistemas naciona-
les EIA producen de manera creciente trabajos de analisis de baja calidad,
corruptas por las companias grandes de construccion, haciendo de esta
manera, una opcion inefectiva el planeamiento de uso de tierra. Evalua-
ciones Medioambientales y Sociales (ESA) son a menudo hechas donde se
requiere participaci(')n, aunque este requerimiento es raramente respetado
y reforzado. Bolivia ahora tiene el permiso libre, temprano e informado del
mandato constitucional de la poblacion indigena referida a inversiones que
podrian ser dafinas, o afectar a los indigenas, su propiedad o sus practi-
cas consuetudinarias. Sin embargo, el reciente proceso de consulta llevado
a cabo por el gobierno Boliviano sobre la construccion de la carretera a
través del parque nacional del TIPNIS revela como este concepto puede
diluirse en la practica.

Algunos paises han recientemente pasado leyes que requieren pla-
neamiento estratégico amplio, o una evaluacion de impacto acumulativo para

ciertos proyectos. El foco creciente en planeamiento regional y sectorial es
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un paso positivo. Sin embargo, estos requerimientos legales no han sido pro-
piamente regulados o son mal aplicados en la practica — y por tanto, con poca
consecuencia. Los salvaguardas IFI, y los sistemas ESA de paises en cuanto
a estandares de sustentabilidad, estan evolucionando para asi incorporar el
concepto de prevencion a lo danino que incluyen riesgos mas complejos con
ser cambio climatico y servicios de ecosistema en la forma de vida de los mas
pobres. Este cambio con seguridad, dara nueva forma a las salvaguardas usa-

das para alcanzar nuevas estrategias de desarrollo regional.

Volumen de Negocio por Especialista
de Salvaguardas ($US Bn)
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El BNDES recientemente ha introducido politicas de reforma de
salvaguardas para reforzar el analisis de riesgo social y medioambiental.
Aunque las reformas sugieren un progreso de parte del BNDES, un anali-
sis mas detallado indica una serie de debilidades al ser comparadas con las
politicas IFI. *’ Primero que nada, el BNDES no informa sobre ningtn pro-
yecto, haciendo esto imposible de evaluar como se maneja riesgo e impac-
to. La critica publica sobre varios proyectos financiados de infraestructura
del BNDES, como ser Santo Antonio, Jirau, y la represa hidroelectrica de
Belo Monte, indican que la participacion publica a este tipo de inversion
esta limitada a ser un ejercicio simbolico, y con poca influencia en la deci-
sion politizada sobre el proyecto mismo. Verdum (2012) ha mostrado que

hay una superposicion significativa entre proyectos de infraestructura del

47 Ver McElhinny (2011); Jenkins (2011)
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PAC, muchos de ellos financiados por BNDES, y territorios indigenas. La
ausencia de una consulta real a los indigenas y otras poblaciones afectadas
son un rasgo de los proyectos de preparacion del BNDES y PAC, indican-
do esto una fundamental diferencia entre el sistema nacional de Brasil de
evaluacion de riesgo social y medioambiental, y los mas altos estandares
internacionales. **

Una de las diferencias principales entre el IFI y sistemas a nivel na-
cional de riesgo social y medioambiental, es el nivel de experiencia interno
en salvaguardas. El grafico anexo (Figura 10) compara los prestamos por
especialistas de salvaguarda en los mayores bancos de desarrollo, sugiriendo
esto que los bancos nacionales como ser el BNDES con solo 40 especialistas
de salvaguarda y casi $US 100 billones en préstamo anual-simplemente no
tiene el minimo nivel de experiencia para evaluar y manejar el riesgo de las
operaciones aprobadas. La disparidad en la capacidad institucional de salva-
guardas entre bancos internacionales y nacionales es entonces significativa,
y que a menudo se traduce en un espacio reducido para la participacion de
la poblacion afectada.

De manera similar, China ha introducido una politica de credito
verde para algunos bancos nacionales que establecen minimas condiciones
sociales y medioambientales, similar a los principios ecuatorianos. Enton-
ces, es una urgente prioridad el analisis de la aplicacion de estos estandares
de inversion en infraestructura en la region. Aunque los records medioam-
bientales de IFI/Bancos Occidentales estan lejos de ser perfectas, los ban-
cos Chinos no operan a la par con los lineamientos ambientales de los Ban-
cos Occidentales. LaTabla 2 de abajo compara los compromisos de manejo
medioambiental basico de los IFIs con el Banco de Desarrollo de China, in-
dicando que en cuanto a consulta piblica y otros parametros, las salvaguar-
das para los prestamos CDB son debiles. Esta distincion es de gran preocu-
pacion considerando que la composicion y volumen de los préstamos de
China son potencialmente daninos al medioambiente, en comparacion al

portafolio de los bancos Occidentales en los paises de Latinoamérica.*

48 Verdum (2012)

49 Ver Briutigam (varios), Global Witness (2011) y Gallagher, et al. (2012). El Banco de Chi-
na Ex-Im también ha trabajado con IFIs en el establecimiento de practicas de préstamo social
medioambientalmente responsables en el exterior. En 2007, El Banco de China Ex-Im firmo
dos Memorandum de Entendimiento con la Corporacion Internacional Financiera del Banco
Mundial (IFC). Estos acuerdos reforzaron los esfuerzos de cooperacion en proyectos de energia
y transporte en Africa, inversiones igualitarias IFC, y servicios de consulta en asuntos medioam-

bientales (Bosshard 2008, 13).
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Tabla 2. Elementos de Politicas Sociales y Ambientales Comparativos:
Banco de Desarrollo Chino y los IFls

Table 10. Side-by-Side Comparison of IFls with CDB

International InterAmerican China
Finance Development Development
Environmental Guidelines World Bank Corporation [IFC] Bank [IADB) Bank (CDB)
Ex-ante environmental impact assessment X X X X
Project review of environmental impact X X X X
assessment
Industry-specific social and environmental X X
standards
Ensure compliance with host country X X X*
environmental laws and requlations
and international environmental laws and X
regulations
Public consultations with communities X X X
affected by the project
Grievance mechanism X X
Independent monitoring and review X
Establishing covenants linked to compliance X X X
Ex-post environmental impact assessment X

*The CDB requires that if the host country's envirenmental standards are inadequate, the firm follow Chinese standards or international best practices.

El ambiente financiero que emerge para los proyectos del COSI-
PLAN, sugiere que cambios en los sistemas nacionales en cuanto a manejos
de riesgos sociales y medioambientales seran cada vez mas importantes.
Los cambios que ya se ven, tanto en las politicas de salvaguarda del IFI
asi como dentro de los sistemas nacionales ESA, podrian resultar en una
disolucion o mas fuerte sistema de salvaguardas para COSIPLAN. Mucho
dependera del rol que la independiente sociedad civil, juegue en el disefio

y ejecucion de estos nuevos compromisos de politicas.

B. Principios y promesas de UNASUR/COSIPLAN:
comparacion con la practica misma

En UNASUR, juega el Consejo de Delegadas y Delegados un papel
fundamental en la estructura de decisiones.”® Este Consejo, como se sabe, se
encarga de preparar proyectos de decision y su implementacion. Se puede ob-
servar en los estatutos de UNASUR y COSIPLAN una serie de compromi-
sos institucionales para facilitar mayor participacion directa de las poblaciones
afectadas, aunque hasta la fecha, se desconoce el estado de su implementacion.

En el Tratado Constitutivo de UNASUR, se le confiere la siguiente
atribucion (Art. 9g): “promover los espacios de dialogo que favorezcan la par-

ticipacion ciudadana en el proceso de integraci(')n suramericana”. También:

50 Es esta tambien una oportunidad que ve el movimiento sindical. Ver: Confederacion Sindical de
Trabajadores y Trabajadores de las Américas, Ob. Cit.
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“(Art. 18) Se promovera la participacion plena de la ciudadania en el

. . . . , -
proceso de la integracion y la union suramericanas, a traves del dia-
logo y la interaccion amplia, democratica, transparente, pluralista,
diversa e independiente con los diversos actores sociales, estable-
ciendo los canales efectivos de informacion, consulta y seguimiento
en las diferentes instancias de UNASUR.

“Los Estados Miembros y los organos de UNASUR generaran me-
canismos y espacios innovadores que incentiven la discusion de los
diferentes temas garantizando que las propuestas que hayan sido
presentadas por la ciudadania, reciban una adecuada consideracion

»”51

y respuesta.

En el Articulo 2b, del Estatuto de COSIPLAN, se establece los si-

guientes principios:

“Participacion ciudadana y pluralismo en las iniciativas de integra-
. . . .
cion regional en infraestructura, reconociendo y respetando los de-
rechos de todos los pueblos y su diversidad multicultural, multiétni-
e e )
ca y plurilingtie.
“Gradualidad y cooperacion en la evaluacion y priorizacion de pro-

yectos de integracion. (Articulo 2d).

En concordancia con los articulos 6d, 7d y 15 del Tratado Cons-
titutivo de UNASUR, el Consejo puede proponer iniciativas de dialogo y
cooperacion con instancias externas de UNASUR.

En el Plan de Accion de COSIPLAN, 2012-2022, se define como
Objetivo 2.3:

“Definir instancias de participacion social y de contribucion activa de
las comunidades involucradas en las actividades del COSIPLAN, a par-
tir de los lineamientos definidos por la UNASUR conforme su Trata-
do Constitutivo.” Producto: Metodologia de participacion social y de
contribucion activa de las comunidades involucradas. Tiempo: 2 afios
(COSIPLAN PAE, p. 6).

51 Tratado Constitutivo de UNASUR
52 UNASUR, (2009) Anexo 1, Consejo Suramericano de Infraestructura y Plancamiento (COSI-
PLAN) Estatuto. Pag. 1
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Accion 2.3 “Definir instancias de participacion social y de contri-
bucion activa de las comunidades involucradas en las actividades del
COSIPLAN, a partir de los lineamientos definidos por la UNASUR
conforme su Tratado Constitutivo — A partir de los lineamientos, el
Consejo definira instancias que posibiliten considerar las contribucio-
nes de la participacion social. Se entiende que la participacion social

confiere legitimidad a los procesos de toma de decisiones.” (ibid., p. 7)

C. Aprendizaje de EASE (Evaluacion estratégica
ambiental y social) de IIRSA/COSIPLAN

Las Evaluaciones Estratégicas de Medioambiente y Social
(EASE?’s), han emergido como un de los instrumentos preferidos para la
implementacién de las salvaguardas. > Los EASE’s son idealmente, herra-
mientas de planificacion participativa usadas para analizar asuntos socia-
les y medioambientales, tanto a nivel sectorial o geografico, y consiste en
elementos tanto analiticos como de investigacion, y participacion de los
multiples socios estratégicos, en cuanto a dialogo/decision. En general, los
EASE son mas efectivos cuanto el proceso de planificacion integra a diver-
sos sectores interesados estratégicos no bien armonizados, o que tienen
visiones de desarrollo conflictivos. Los EASE buscan mejorar la calidad de
las consideraciones de riesgo social y medioambiental en el desarrollo del
proceso de planeamiento. Planes de uso de tierra en el contexto de in-
fraestructura de transporte Andes-Amazonas, dependera cada vez mas en
mejores EASE. Las estrategias sub-sectoriales de energia, como ser hidro-
carburos o hidroelectrica, se enfrentan cada vez mas amplios de niveles de
criterio para la justificacion de un optimo control de inversiones.

Para que los EASE sean efectivos, estos deben ser planeados en se-
cuencia correcta en cuanto a los procesos del proyecto y de decision, para que
asi el analisis de los expertos y sugerencias de los grupos interesados estrate-
gicos puedan ser parte del proceso de decision. Idealmente, los EASE pueden
producir altos niveles de acuerdos politicos en la identificacion de asuntos de
prioridad y de como resolverlos. Pero para que esto ocurra se requiere un
alto nivel de liderazgo gubernamental para que se pueda implementar sus
recomendaciones, asi como la habilidad de promover cooperacion y colabo-
racion inter-gubernamental, y habilidad para congregar a todos los sectores

interesados a la mesa de negociacion de dichos acuerdos. A menudo, procesos

53 Junio 2009 boletin BICECA “Estudios Ambientales Estrategicos (EAEs), Infraestructura y Desa-
rrollo Sustentable: Parte I & II.
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de reformas politicas de tipo SEA, requeriran de antemano una capacidad de
construccion de la sociedad civil y de los actores indigenas. Todos estos pre-
requisitos para una efectiva SESA dependeran de la voluntad politica, tiempo
adecuado y presupuesto. El riesgo mayor es que los EASE sean simplemente
estudios tecnicos y no procesos de planeamiento.

Como se enuncia arriba, la experiencia de IIRSA con SESA ha sido de
discusion antes que su puesta en practica. ** En el PAE de COSIPLAN, la Accién
6.1 implica la Aplicacion de la Metodologia de Evaluacion Ambiental y Social con
Enfoque Estratégico (EASE) a proyectos estructurados de la API. El producto es

una Metodologl'a aplicada de manera permanente.

Caja 1: EASE Manifestaciones de Interés en la APl de COSIPLAN

e Argentina - Corredor Bioceanico Ferroviario Antofagasta - Parana-
gua (Argentina - Brasil - Chile - Paraguay)

e  Bolivia - Corredor Ferroviario Bioceanico Central (Bolivia)

e Bolivia - Mejoramiento de la Navegabilidad de la cuenca del Plata,
especificamente en el area del Canal Tamengo (Bolivia - Brasil)

e Brasil - Rota Boa Vista - Bonfim - Lethem - Linden - Georgetown
(Brasil - Guyana)

e Braziy Uruguay - Transporte Multimodal Laguna Merin y Lagoa Dos
Patos (Brasil - Uruguay)

La Metodologia de EASE fue disefiada para identificar acciones complemen-
tarias con potencial para causar impactos positivos, mientras se minimizan los nega-
tivos. Presenta como ventajas la practicidad, rapidez y bajo costo en la orientacion
de la definicion de normas y estrategias para los involucrados en la toma de decision.
Esto parte de las siguientes premisas: a) necesidad de producir resultados oportunos
y de alta calidad técnica, a corto plazo, para asi mejorar el proceso de planeamiento y
¢jecucion de la Cartera de Proyectos del COSIPLAN; b) necesidad de contar con la
experiencia de especialistas en areas afines a la evaluacion ambiental y social; c) desa-
rrollo basado en informaciones secundarias y aportes relevantes de los actores claves
en sus diversas fases de aplicacion; d) participacion y compromiso pleno de gobiernos
involucrados, esto por medio de sus representantes en los equipos de trabajo.

La Caja 1 incluye a los posibles candidatos para la aplicacion de una me-
todologia EASE, aunque la realizacion de estas actividades estan sujetas al tipo de

intereses de los paises, asi como a la obtencion de los recursos.*

54 Ver Chidiak (2011) para la evaluacion de EASE aplicacion a proyectos de Argentina-Chile, apo-
yado por el BID en 2010.

55 Plan deTrabajo 2012 COSIPLAN/IIRSA Estado de Avance,V Reunion del Comité Coordinador
del COSIPLAN Montevideo, 8 de agosto de 2012
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La decision de los Grupos Técnicos Ejecutivos fue de aplicar EASE en
el Proyecto de Transporte Multimodal Laguna Merin y Lagoa Dos Patos (Brasil
- Uruguay), con fondos de la CAF. Esto posibilitaria iniciar gestiones administrati-
vas y de recursos, para asi aplicar a futuro EASE al Proyecto Corredor Bioceanico
Ferroviario Antofagasta - Paranagua (Argentina - Brasil - Chile - Paraguay).

Se puede observar que la gran mayorfa de aplicaciones del EASE per-
tenece al Cono Sur. Siendo un mandato de COSIPLAN la aplicacion amplia del
EASE, esto representa una oportunidad para comprobar los compromisos de par-

ticipacion e incidir en el uso de este instrumento en otros proyectos del APIL.
D. Conclusiones

Esta seccion argumenta que las salvaguardas de politicas IFI han hasta
hace poco representado uno de los métodos mas efectivos para apalancar ma-
yor participacion publica en proyectos del IRSA/COSIPLAN. El cambiante
medio financiero aminora el panorama de las salvaguardas IFI, y cambia el
balance de autoridad (asi como oportunidades para promover participacion)
al manejo de sistemas nacionales de riesgo social y medioambiental. Las obli-
gaciones nacionales constitucionales, encaradas dentro de las obligaciones de
derechos humanos, estan lentamente convirtiendose en una de las estrategias
mas importantes. Tanto los compromiso de UNASUR y COSIPLAN para
promover participacion, no han sido verificados y no parecen ser mucho mas
diferentes que IIRSA. En la practica, una mayor dependencia de los sistemas
nacionales de participacion en COSIPLAN, provee de oportunidades inte-
resantes, pero también riesgosas. A pesar de su historia de uso mezclado en
terminos de efectividad, la metodologia EASE podria convertirse en un ins-
trumento estratégico importante, tanto para proyectos especiﬁcos como una

meta politica a nivel nacional e internacional.

IV. Analisis de las opciones de incidencia
en la agenda de proyectos prioritarios
para la integracion (API)

Dentro de la cartera de proyectos definidos por el COSIPLAN, este
seccion intenta identificar tres de ellos en donde, a manera de experiencia
piloto, se pudiera poner en préctica una estrategia de incidencia. Los crite-
rios para la identificacion son particularmente aquellos puntos o elementos
clave en el diseno de la ejecucion del proyecto donde la incidencia adquiere
un valor estratégico. Obviamente los posibles impactos socioambientales

especificos (directos e indirectos) constituyen el factor principal, pero hay
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otros factores que se desprenden de las lecciones senaladas en la seccion an-
terior acerca de la oportunidad y los requisitos de una buena estrategia para
incidir en un proyecto de infraestructura. Se puede incluir en estos factores
la posibilidad de vincular el proyecto con una politica relevante para el pais;
la capacidad y la actitud de la poblacion afectada respecto del proyecto;
las alternativas viables y la capacidad local para articularlas. Se aspira con
este ejercicio a derivar algunas indicaciones de orden general tanto para la
estrategia a adoptar como para disefiar programas de capacitacion en las
organizaciones sociales.

COSIPLAN API abarca en su mayor parte proyectos de transporte, a
pesar del enfoque orientado a energia y telecomunicaciones sugerido en el PAE.
Es importante examinar no solamente lo que se incluye en la API de COSIPLAN,
sino lo que esta implicito (no dicho textualmente). La API representa solamente
una fraccion de los 531 proyectos de IIRSA que quedan en el portafolio de COSI-
PLAN. Sin embargo, varios de los proyectos mas antiguos se han excluido de las
prioridades o simplemente se han abandonado debido a la falta de apoyo financie-
ro; por lo tanto debemos considerar la relacion entre los proyecto prioritarios y
otros que no lo son, ya sea que pertenezcan al portafolio de COSIPLAN o que no,
e incluso los proyectos sefialados en los planes nacionales de desarrollo. Las inver-
siones en energfa hidroeléctrica, financiadas por el Programa de Aceleragao do
Crescimento (PAC I y II) estan relacionando el transporte y la industria de
Brasil (Berman 2010). De una manera similar, la expansion de la mineria
(formal e informal), de los hidrocarburos y de la agropecuaria extensiva
depende del mejoramiento del transporte.

Por ende, debemos entender la API en el contexto de otras posibles in-
versiones en el area de influencia de los ocho corredores prioritarios. Sin embar-
go, el riesgo de disenar las estrategias de incidencia hacia COSIPLAN sobre la base
de los riesgos de inversiones que no estan formalmente incluidas en la API es la
posibilidad de un rechazo por los gobiernos miembros ya que no reconocen dichos
proyectos como parte de la agenda oficial. Vale asumir este riesgo. En particular
tomando en cuenta la influencia singular de Brasil sobre el horizonte de COSI-
PLAN: co6mo no recordar que la soya de Mato Grosso debe viajar unos 2,500 km
adicionales para alcanzar el puerto de Shanghai a traves de los puertos Atlanticos,
lo que es casi la misma distancia al oeste atravesando los puertos Pacificos de
Chile, Pert1 y otros paises Andinos. El esfuerzo de Brasil para reducir los costos de
transporte para acceder a los Puertos Pacificos Andinos explica la importancia de
la inversion en infraestructura dentro de Brasil que no aparece en el portafolio de
COSIPLAN pero que sirve para cerrar la distancia terrestre que los productores
de soja, ganado y azlicar requieren para alcanzar los mercados asiaticos. Los im-
pactos acumulativos potenciales de los proyectos propuestos por COSIPLAN son
probablemente mas que los impactos directos de cualquier proyecto especifico.

Este analisis considerara los impactos acumulativos de ciertos proyectos de la API.
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El rol de las instituciones internacionales financieras (IFls) involucradas
también es un factor importante para determinar la oportunidad para la incidencia
efectiva. Una de las lecciones de las experiencias de la incidencia orientada a los
proyectos TIRSA es que las politicas de salvaguardas de las IFIs siguen brindando
un apoyo para apalancar una mayor participacion y transparencia, y la rendicion
de cuentas. Donde el financiamiento de las IFls esta presente, las oportunidades
para lograr este género de demandas de gobernanza en el contexto de proyectos

s mayor, aunque no garantizada.

A. Criterios para evaluar la oportunidad de incidencia

Considero cinco factores para evaluar la oportunidad de incidir en pro-
yectos de infraestructura del portafolio de COSIPLAN para lograr mayor
participacion, mejor gobernanza y resultados de desarrollo efectivo, soste-
nible y equitativo. El método propuesta adapta una metodologia planteada
por Conservation Strategy Fund (CSF) para comparar las oportunidades
de promover la conservacion en relacion a nuevas carreteras en la region
andino-amazobnica.>® Este enfoque adaptado utiliza algunos indicadores y
datos de la metodologia CSF, pero la mirada sugerida aca transciende las
carreteras cuando consideramos los impactos acumulativos posibles. Por
eso, introducimos varios nuevos indicadores. Vale enfatizar que el método
comparativo es bastante experimental e indicativo, en vez de conclusivo. El
analisis esta limitado por el conocimiento del autor de las regiones y algu-
nos proyectos de COSIPLAN mas que todo en el area andino-amazonica.
El marco comparativo toma como base de analisis los once grupos de pro-
yectos organizados por los denominados corredores de transporte en cinco
de los ocho ejes de integracion. Los corredores de COSIPLAN en el cono
sur estan excluidos por la falta de experiencia del autor en estas regiones.
Obviamente, esto no quiere decir que no existan amenazas y oportunidades
significativas en dichas regiones.

En la evaluacion de las oportunidades de incidencia e cuanto a las
inversiones de COSIPLAN, se us6 una aproximacion experimental para je-
rarquizar los nueve principales proyectos agrupados para la regién Andina-
Amazonica de COSIPLAN-IIRSA (el foco geografico de este documento).
Se evaluaron las oportunidades de incidencia en cada uno de estos grupos
de proyectos en términos de magnitud del dano potencial, aunque también
la posibilidad a corto término de que estas amenazas se hagan realidad, asi
como la oportunidad para el cambio. Aunque la mayoria de los grupos de

proyectos de COSIPLAN, o corredores de transporte, presentan potencia-

56 See Malky, A (2011) EI Filtro de Carreteras. www.conser vationstrategy.org
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les y reales amenazas a la poblacion indigena, y en algunos casos para las
poblaciones Afro-descendientes, no todos representan la misma oportuni-
dad de cambio. El eje Amazonas, y el eje Pera-Bolivia-Brasil, que incluyen a
muchos de los grupos de proyectos de mas alto rango, sobresalen en cuanto
a que representan una mayor oportunidad para incidencia, y por tanto, se
escogen para explicar el balance entre riesgos y oportunidades.

Los cinco factores para medir la oportunidad de incidencia estan
compuestos de una gama de preguntas (entre 3 y 5), los cuales estan colo-
cados una marca de 0, 1 o 2 para representar el valor especifico de la pre-
gunta. Se suman las preguntas para cada grupo (cada factor) para crear una
puntuacion minima de cero y un valor maximo de 10. Las tres preguntas
relacionadas a la proximidad del proyecto a territorio indigena o las pobla-
ciones indigenas viviendo en aislamiento voluntarios (PIAV) o las poblacio-
nes Afro-descendientes, estan ponderados para representar su importancia
(multiple de 2). La puntuacion maxima para cualquier de los nueve/once
corredores de transporte es 50, lo que sugiere la oportunidad mas alta de
incidencia. Un punteo menor, por ende, indica menos oportunidad para
incidencia. (Ver Anexo 4 para mayor detalle sobre los datos de la metodo-
logia comparativa)

Esta manera de priorizar las oportunidades de incidencia que
resulta de aplicar tal método de medir la apertura implicada en cinco
factores es, por supuesto, una valoracion preliminar pero bastante suges-
tiva y provocadora para el debate que se quiere enriquecer. Informacion
adicional sobre estos y otros factores de riesgo puede surgir a traves de
un analisis comparativo de las experiencias representadas por los partici-
pantes en el seminario. Esta priorizacion, entonces, esta sujeta a cambios
y cualquier cuestionamiento a los supuestos y los resultados de mi analisis
seria de agradecer.

Factor 1. Influencia en las fuentes de co-financiamiento: El supues-
to para este factor es que los compromisos en cuanto a participacién y go-
bernanza por parte de la institucion financiera que esta detras del proyecto
determinara en gran parte la oportunidad de lograr mayor participacion y
la modificacion del proyecto mismo. El co-financiamiento de las IFls (Banco
Mundial y BID) implica un indicador de mayor oportunidad de incidencia.
Las otras preguntas sugieren que hay mayor oportunidad cuando el tamano/
alcance y el costo del proyecto son grandes. Asi mismo, cuando el proyecto
incluye un tramo de transporte nuevo o expandido (rehabilitado) en vez de
solo mejorado. Finalmente, es claro que la incidencia efectiva dependera de
una consideracion rigurosa acerca de las alternativas al proyecto y de la exis-

tencia de un actor de respaldo (champion) institucional que pueda levantar la
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bandera de estas alternativas. O sea: para cualquier alternativa contemplada,
siempre es mejor cuando existe alguien que quiere defenderla dentro de la
institucion que es el blanco de la incidencia. Una alternativa puede existir en
varias formas, y pueden surgir aun dentro de la institucion que financia el
proyecto. Si existe una propuesta alternativa, en alguna forma, la pregunta
recibe una marca de 2. Si hay planes de formular una propuesta o esta en
preparacion, recibe una marca de 1. De una manera similar, si ha identificado
un/a respaldo que abogara a favor de la propuesta alternativa dentro del mi-
nisterio, banco, empresa, etc. recibe una marca de 2, y cuando existe buena

posibilidad de identificar tal persona, se le da una marca de 1.
Los cinco elementos del primer factor son:

*  Financiamiento de los BID, Banco Mundial, IFC.

¢ Costo de inversion (bajo: 0 - $US 10 mn; mediano: $10-$100 mn;
grande: > $100 mn)®’

* Tipo de inversion (nueva o rehabilitacion/mejoramiento de lo ya
existente)

* Existe una propuesta alternativa

*  Existe un respaldo (champion) institucional a favor de la alternativa

Factor 2: Magnitud de los riesgos e impactos socio-ambientales
(directos)

Seglin Dourojeanni (2012): “Los impactos directos se dan desde la
fase de construccion de las vias, durante toda su vida 1til e inclusive mas
alla de la misma. Entre los mas importantes estan: perdida de la vegetacion;
modificacion de patrones naturales de drenaje; cambios en la elevacion de las
aguas subterraneas; deslaves, erosion y sedimentacion de rios y lagos; degra-
dacion del paisaje o destruccion de sitios culturales; contaminacion de aire,
agua y ruido provenientes de la construccion de la ruta y posterior operacion
de vehiculos; interferencia con la movilizacion de personas, animales silves-
tres y ganado, entre otros. Muchos de estos impactos pueden surgir no solo
en el sitio de construccion sino también en las pedreras, canteras apropiadas,
campamentos, polvorines, depositos de material y otras areas usadas durante
la etapa previa a la operacion de una via. Adicionalmente, pueden darse im-
pactos ambientales y socioculturales, como resultado de la contaminacion del

aire y del suelo proveniente de las plantas de asfalto, el polvo y el ruido del

57 También, hay que tomar en cuenta la longitud de las rutas
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equipo de obra, el uso de pesticidas, la basura y, en proyectos grandes, la pre-
sencia de mano de obra no residente (Banco Mundial, 1988), esto, sin contar
accidentes en las vias, derrames de combustibles, aceites y otros similares.”
Una variedad amplia de indicadores debe ser considerada para eva-
luar la magnitud de los riesgos sociales y ambientales. Los cuatro indicado-
res (anotados abajo) fueron escogidos por la simplicidad de su medicion.
Sin embargo, otros factores pueden servir como indicador igual o mejor
de los riesgos actuales. ** La inversion en la mitigacion de los riesgos esta
contemplada como contrapeso a los impactos acumulativos, indirectos y

directos, si tales programas existen.

Los cinco elementos del segundo factor son:

. Proximidad a areas protegidas de conservacion (en el area de in-
fluencia)

*  Cobertura boscosa — estado de conservacion natural

*  Presencia de humedales,

* Proximidad a un hotspot de biodiversidad (habitat critico natural)

ponderado por un factor de 2.

3. Los impactos acumulativos posibles: Aunque aqui el enfoque prin-
cipal es en la APl de COSIPLAN; o sea los 31 proyectos estructurados y los
88 proyectos individuales, debemos también considerar las posibles siner-
gias positivas y/ 0 negativas entre estas inversiones y los demas proyectos
que pueden ser apalancados. Por eso, tenemos que considerar la oferta de
inversiones mas alla de COSIPLAN y el IIRSA e incluir la informacion acer-
ca de otras iniciativas de alto riesgo en preparacion o en ejecucion.

Sobre los posibles impactos acumulativos que pueden resultar de
las inversiones de carreteras amazonicas, Dourojeanni dice, “los impactos in-
directos pueden estar relacionados con la pérdida de cobertura forestal a raiz del
desarrollo inducido: comercial, industrial y residencial en los margenes del camino; el
incremento del transporte motorizado b4 los consecuentes impactos en emisiones y con-
taminacion; desmonte y tala no planificada o ilegal; degradacién del bosque; erosion
del suelo; aumento de los riesgos de incendios forestales; caza y pesca ilegal; trdfico
ilegal de animales vivos; invasion de tierras indigenas por parte de los agricultores,
madereros y mineros, asi como de cazadores o pescadores ilegales; contaminacion

quimica de suelos y agua por abuso de agroquimicos o a consecuencia de mineria;

58 Otros indicadores incluye la topografia, las funciones hidrologicas, el uso actual de la tierra,
la presencia o el valor de los servicios ecosisteémicos, los planes de zonificacion ambiental, la

presencia de actividades economica ilegales, y las dinamicas migratorias.
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reduccion de servicios ambientales del bosque (ciclo de agua, fijacion de CO2, etc.);
invasion de dreas protegidas;” especulacion y apropiacion ilicita de tierras; y, en al-
gunos casos, proliferacion de cultivos ilegales (Dourojeanni, 2002; Banco Mundial,
1998). Estos impactos indirectos provocan un proceso continuo de degradacion de
los recursos hidricos y forestales, ast como cambios de habitat natural (Fearnside,
2001 y 2002; Kaimowitz & Angelsen, 1998; Pfaff, 1999; Maki et dl., 2001;
Alves, 2002; Laurance et dl., 2002; Soares-Filho et dl., 2004; Fearnside,
2005).” Donde los impactos acumulativos son mayores, la oportunidad (y
necesidad) de incidencia es también mayor.

Transporte: El efecto indirecto de un proyecto de transporte es au-
mentar los incentivos para construir nuevas carreteras, hidrovias, y/o fe-
rrovias adicionales para extenderse mas alla del area de impacto directo.
La construccion de caminos secundarios y rurales constituye uno de los
impactos acumulativos mas comunes.

energia: Los megaproyectos de transporte suelen crear los incen-
tivos para construir las represas hidroelectricas de todo tamafio. Mientras
hay varios paises Andino-amazonico que tienen inventarios numerosos de
posibles proyectos hidroelectricos, la mayoria no se considera factible.

Mineria/hidrocarburos: Las carreteras siempre reducen los costos
para la exploracion de los hidrocarburos y minerales. Esta exploracion tie-
ne sus impactos directos para la poblacion local y el medioambiente, pero
son mas graves cuando se descubren depositos suficientes para justificar su
extraccion. La mineria aluvial es actualmente una amenaza mas significativa
en las cuencas amazonicas que la mineria formal.

Agropecuaria: El impacto mas significativo y bien estudiado que re-
sulta de la construccion de carreteras es la expansion de la actividad agro-
pecuaria para utilizar las tierras protegidas por algiin regimen de conserva-
cion, el territorio indigena, o las tierras no aptas para el cultivo o pasto. Sin
la planificacion adecuada, el resultado es mayor deforestacion, la degrada-
cion y reduccion de las fuentes de agua, y el aumento de conflicto social.
Forestal: Los efectos mas comunes de las carreteras en las regiones de alta
cobertura forestal incluyen la intensificacion de las actividades de extrac-
cion maderera, legal e ilegal.

El Cuadro 3 compilado por Marc Dourojeanni, incluido en varios
estudios distintos de los impactos de infraestructura en el Pert, ofrece un

resumen de los efectos directos e indirectos de la construccion vial.

59 Para fines practicos del estudio, se mencionan dentro de los impactos indirectos tambien algu-
nos impactos acumulativos y sinérgicos. Fondo de la Conservacion Estratégica Serie Tecnica 21
noviembre de 2011
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Tabla 3. Impactos ambientales y sociales que son comunes en al area
de influencia de carreteras en la regién amazénica
(Dourojeanni, 2006, 2009, y 2012)

Cuadro 15. I b it

T

en el drea de infl

Y que Son comunes

de carreteras en la regitn amazonica

Impactos amb 1

Impactos sociales

» Deforestacion, por agricudturs legal e flegal (migratoria) en
suelos con o sin aptitud agricola, principalmente ganaderfa.

* Degradacidn del bosgue, por extracddn forestal sin manejo

Y sin reposicidn; puede afectar severamente cada lado de Ia

faja deforestada.

Aumento de los resgos de incendios forestales.

(Caza ilegal, para comerdo de came, cueros y pieles y, en

espedal, trafico de arimales vivos.

» Consecuentemente, enorme Mpacto negativo sobre la
biodiversidad regional, inclusive Ia que es endémica donde
ella existe y rarificadidn o extincidn de espedes.

» Consecuentemente, reduccion de semwvicios ambientales del
bosque (dclo de agua, fijacidn de CC2, etc.).

» Pesca abusiva, frecuentermente con implernentos ilegales,
dinamita y téxicos

» Erosion de suelos, por deforestacion en laderas y mal

+ Invasion de tierras indigenas por agricultores,
maderercs y mineros y eventual matanza de
indigenas por enfermedad o en escaramuzas.

» Desplazamiento de pobladones indigenas tribales,
invasion de territorios de otros indigenas y
generacicn de conflictos entre ellos

= Especuladén con tierras v apropiacion ilicita de
tierras.

» Proliferacon de cultivos flegales (coca, marthuana,
amapola).

= Fadlitacidn de tréfico de drogas, armas, animales
silvestres y del contrabando en general.

+ Estimulo a la migracidn a dreas urbanas, degrada-
citn de servicios sodales y del ambiente en las
dudades y villas locales.

« Estimulo a la formacion de “barriadas”™ o favelas.

manejo de suelos » Fomento al subempleo esclavizante (i.e. en mineria
» Contaminacién quimica de suelos y agua por abuso de ogarimpo y en extracddn maderera).
agrogquiimicos o como consecuencia de la mineria. = Aumento de la prostituddn femenina e infantil
» Invasidn de dreas protegidas (i.e. parques nadonales) » Pérdida de valores culturales tradicionales.
» Reducdidén del valor paisajistico y turfstico. + Dispersidn de enfermedades, en especial malariz,

dengue y fiebre amarilla. por retencidn de agua en
lugares de toma de material.

Fuentes: Dourojeanni (1981a, 1981b, 1990, 1995), Banco Mundizl (1991), Fearnside (1889), Nepstad et al
(2001), Laurance (2000), etc.

Dourojeanni en su estudio “Pert: Amazonia en 20217, realiza un com-
pleto y desglosado analisis por sector e inversiones en el Perti3, estimando los
impactos socio ambientales en términos de area de bosque tropical susceptible
a deforestacion y degradacion. Por tanto es posible explicar el peso relativo de
los diferentes tipos de intervenciones y proyectos en la amazonia y hacer un
balance de la gravedad de los riesgos y la magnitud de los impactos medidos
en términos de deforestacion y degradacion de bosques. La Tabla 4 (abajo)

demuestra, en este sentido, que:

“{las carreteras son, de todas las acciones previstas, las de ma-
yor impacto social y ambiental y, por ende, las que requieren de
mayor prudencia al momento de decidirlas.] Pero, como ellas son un
permanente “clamor popular”, y por ser fdciles de iniciar, son sistemdticamente las
que menos cuidado y atencion reciben. Insospechadamente, la explotacién forestal
aparece en segundo lugar pues, aunque no es causa principal directa de deforesta-
cion, es la que abarca la mayor extension de la Amazonia, degradando sus bosques
y facilitando su acceso a agricultores ilegales, aun cuando sea realizada bajo la
forma de concesiones formales. Su impacto social al corto plazo es menor pero

se concentra sobre los grupos indigenas. Las hidroeléctricas comparten el mismo
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sequndo lugar, pues si bien sus impactos ambientales son mas localizados, pue-
den perjudicar severamente a segmentos poblacionales muy significativos tanto al
desplazar gente y ocupar tierras fértiles como por sus impactos en la pesqueria, y
ademads por los riesgos que crea rio abajo. La mineria, especialmente la informal,
es asimismo muy importante en términos de impacto actual y potencial. Las hi-
drovias y especialmente las ferrovias son sin duda las mds benignas de las obras ¥y

desarrollos propuestos, pero son las que menos prioridad reciben.

[Por] otra parte, el impacto ambiental y social de una obra publica cualquiera
o de la explotacién de un recurso natural, de una forma u otra, no puede verse tni-
camente de forma aislada. Las sinergias entre estas acciones han sido reiteradas en
cada uno de los capitulos precedentes. La mineria informal, la explotacion maderera
y la agricultura informal, entre otras actividades, dependen directamente de la dis-
ponibilidad y mantenimiento de las carreteras. No es sensato pretender proteger indi-
genas en aislamiento voluntario o fomentar el turismo ecoldgico J, simultaneamente,
facilitar el acceso de mineros y madereros ilegales a esas tierras. Si se desea frenar
esas actividades no debe hacerse la carretera o, en caso contrario, deben hacerse las
inversiones necesarias para garantizar que seran evitados los impactos indeseables. Lo

mismo es valido para cualquier otra obra.™

Tabla 4. Magnitud de impactos socio ambientales negativos
de obras y proyectos propuestos en la Amazonia peruana

12 Carreteras 4 5
29 Explotacion maderera® 2 4
29 Hidroeléctricas 4 4
29 Mineria 4 4
32 Hidrocarburos 3 3
49 Agricultura 2 3
52 Hidrovias 1 3
62 Ferrovias 1 2

@Escala de 1 (impacte reducido) a 5 (impacto severo)

*Impacta sobre un area muche mayor que las hidroeléctricas o las minas. En el Perd la explotacion maderera

representa el 1% del PIB, perc ocupa mas del 50% del territorio nacional.

Fuente: Dourjanni (2009)

En este contexto, en el analisis de las verdaderas causas de la

deforestacion y degradacion de bosques es necesario entender la dina-

60 Dourojeanni, Barandiaran, y Dourojeanni (2009: pag. 79). También, ver BICECA Boletin “Ca-
rreteras y Deforestacion - Diagnostico Adecuado y Bases para Transporte Sostenible en el R-PP
Peruano” (September, 2010)
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mica de los impactos de otras actividades economicas. Es sabido que las
inversiones en grandes proyectos de infraestructura como hidroeléctricas
o en explotacion de recursos naturales, como mineria o hidrocarburos,
atraen hacia el lugar de explotacion pobladores de otras regiones facili-
tando nuevos asentamientos que aumentan la densidad y presion demo-
grafica. Pero dichos flujos migratorios a su vez son posibles solo a traves
del acceso proporcionado por las carreteras.

Es evidente entonces, que la evolucion dinamica de las causas de de-
forestacion y degradacion de bosques es significativamente dependiente de
la viabilidad economica que brinda la accesibilidad a las areas boscosas y la
facilidad de conectarlas con los mercados de demanda de las actividades di-
rectamente ligadas al incremento de deforestacion y degradacion de bosques.
Es por esta razon, y basados en este analisis, que argiiimos que las carreteras,
por sus efectos multiplicadores, representan la principal causa de de-
forestacion y degradacion de bosques.

Los efectos acumulativos de dicha infraestructura en el Pera
estan traducidos en proyecciones de deforestacion por Dourojeanni las
cuales coinciden con las estimaciones obtenidas en otros trabajos referen-
ciados a lo largo de este y otros documentos que analizan la correlacion
entre carreteras y deforestacion. Dichas proyecciones. “revelan que la defo-
restacion y el drea impactada por ésta, asi como la degradacion forestal abarcaria
43.6 mm ha (56% de la Selva) en el escenario mds favorable y tanto
como 70.3 mm ha (91% de la Selva) en el peor caso.”'

Es claro que, en cada pais y subregion del territorio Amazonico-
Andino donde COSIPLAN esta proponiendo mayor inversion de infraes-
tructura vial, fluvial, y ferroviaria, la dinamica puede ser diferente. Otros
estudios sobre la tendencia de infraestructura en sus areas Amazonicas res-
pectivas indican un patrén similar, y mayores preocupaciones por los pro-

yectos extractivos.®’

4. Coincidencia geografica con territorios Indigena y Afrodes-
cendientes; Evaluamos si los proyectos planeados se ubican cerca (50
Km. a la redonda) de algan territorio indigena y/o Afrodescendiente, y si
acaso estas areas estan pobladas por PIAV. La puntuacion para ambas pre-
guntas esta ponderada por un factor de 2 debido a su alta importancia. El

nivel de conflicto existente es una pregunta adicional que indica la calidad

61 Dourojeanni (2009), pp. 70-71.

62 Arenas et al (2011) “Amazonia Colombiana: Informe sobre los factores de transformacion y las
perspectivas de sostenibilidad” y Xavier Izko, (2012) “La Frontera Invisible: Actividades Extrac-
tivas, Infraestructura y Ambiente (2010-2030).
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de gobernanza en el area de influencia del proyecto. ®* La oportunidad para
incidencia es mas alto donde hay tierras indigenas y/o Afrodescendientes,
y PIAV directamente afectada, particularmente en las regiones donde se

observa un nivel de conflicto. Los indicadores especificos son:

*  Proximidad a areas de territorios indigenas o Afro-descendientes (nin-
guno, algo, mucho)
* Existencia de pueblos en aislamiento voluntario (si/no)

*  Nivel de conflictividad actual

5. La factibilidad del contexto social: Este variable evalta la proba-
bilidad del proyecto en términos generales, o sea, la expectativa de que
el proyecto se haga realidad en el corto plazo. Tambien se evalta cual es la
posibilidad de incidir sobre el proyecto si su construccion sigue adelante.
Existe mayor oportunidad de incidencia en la etapa temprana del pro-
yecto (i.e. identificacion, perfil o preparacion). Al contrario, existe poca
oportunidad de cambiar los aspectos fundamentales de un proyecto desde
el inicio de la etapa de ejecucion en adelante. Otro elemento importante
es el contexto de apoyo, rechazo o indiferencia publica y la apreciacion
de qué tan extendida es la actitud observada. Si existe una red organiza-
tiva densa en el area de influencia del proyecto, este factor tipicamente
favorece la oportunidad de incidencia por su efecto en facilitar una arti-
culacion de acciones. Finalmente, hay mas oportunidad para incidencia
donde un proyecto implica la posibilidad de violacion abierta de los de-
rechos ambientales, sociales o culturales de las personas afectadas, como
el derecho de consentimiento libre, previo e informado de los pueblos
indigenas, o las restricciones sobre la inversion en areas protegidas. Los

elementos de este factor son:

* Etapa en el ciclo de financiamiento/planificacion (ejecucion/prepa-
racion/ perfil).

*  Existencia de presion externa a favor del proyecto (si/no).

* Densidad de la red de organizaciones locales.

*  Grado de rechazo de la poblacion afectada (ninguna, mediana, mucho)

*  Vulneracion de normas legales (si/no).

63 Los fuentes para medir este indicador incluye RAISG (2009), IBC (2009), Carneiro Filho, Ar-
noldo, Braga de Souze, Oswaldo (2009), Verdum (2012), Espinoza (2012)
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B. Resultados

Esta parte es un resumen de los resultados de la aplicacion de los
cinco criterios la cual nos sugiere un orden de priorizacion entre los once
corredores de transporte COSIPLAN-IIRSA dentro de la region Andino-
amazonica, desde la puntuacion mas alta hasta la mas baja (Cuadro 5; aba-
jo). Esta puntuacion indica la oportunidad para incidencia por parte de la
sociedad civil.

Los resultados consideran no simplemente lo definido en sentido
estricto como la API de COSIPLAN, sino las inversiones asociados en
infraestructura, las industrias extractivas, y en actividades agropecuarias.
Esta perspectiva cuyo enfoque privilegia los impactos acumulativos re-
presenta la premisa fundamental de la participacion. O sea, las decisiones
que requieren participacion de las comunidades afectadas deben tomarse
con base en los impactos directos y regionales de cada proyecto estructu-
rado de la APIL. No se puede culminar la decision de aprobar una inversion
sin alguna forma de participacion temprana e informada de los afectados.
Por eso, los vinculos entre un proyecto COSIPLAN-IIRSA vy las inversio-
nes de alto riesgo a veces desencadenadas por este proyecto deben con-
templarse en la misma decision sobre la definicion del area de influencia,
el analisis de los riesgos y la seleccion de las opciones para manejar estos
riesgos.

Casi todos los corredores de transporte presentan diferentes for-
mas de amenaza al control territorial de los pueblos indigenas en térmi-
nos de los impactos adversos posibles. Solamente algunos presentan el
mismo riesgo para el territorio y los pueblos Afro-descendientes. Entre
los cinco factores que definen la apertura para la incidencia, los dos que
parecen tener mas peso son la influencia en las fuentes de co-fi-
nanciamiento y la factibilidad del contexto social.

Casi todos los corredores de transporte estan en su etapa tempra-
na de ejecucion (entre 10 y 20 anos del inicio de operacion), aunque hay
proyectos especificos mas avanzados. Claro que no todos estos corredores
son factibles en el corto plazo. Algunos enfrentan obstaculos formidables
para su realizacion. El apoyo y hasta la presion politica detras de muchos
proyectos de infraestructura es imprevisible pero muchas veces resulta ser
mas poderoso como determinante de la probabilidad de que el proyecto
se materialice es su factibilidad econ6mica. Reconocemos que el especular
sobre la probabilidad de unas inversiones futuras que llegaran en 10 o 20

afos obviamente implica una margen de error bastante grande.
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El Eje Amazonas y el Eje Per-Bolivia-Brasil, tienen un rango mas
alto en cuanto a oportunidades de incidencia. Esto no solo porque un signi-
ficativo nimero de pueblos indigenas y tierras serfa directamente afectada
(lo cual es comln), sino también porque el BID, y en menor medida, la
CAF y Banco Mundial, se han involucrado en inversiones claves. Estos va-
rios factores contribuyen, entonces, a una mayor factibilidad de la inciden-
cia politica. Lo que sigue es un resumen de los resultados para los dos Ejes.

Para mayor informacion, se puede ver el Anexo 4.

Vince McElhinny
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1. Eje Amazonas

El eje Amazonas involucra multiples corredores que salen del rio
Amazonas para alcanzar diferentes puertos de la costa del Pacifico (Tuma-
co, Manta, Paita, Callao). Estos corredores multimodales estan todavia en
sus etapas relativamente primeras de diseno y construccion, en particular
los componentes del interior de la foresta Amazonica afectada en las re-
giones de Perti, Colombia, Ecuador y Brasil, donde hay bajos niveles de
conversion forestal para infraestructura de desarrollo. Por eso, es en esta
region donde se encuentra la mayor parte del bosque tropical intacto. La
rehabilitacion de carreteras esta en proceso y en diferentes etapas, mien-
tras que los analisis de factibilidad estan ahora enfocados en trafico de rio
y ferrovias. EI BID esta financiando la carretera Pasto-Mocoa que incluye
importantes inversiones de manejo social y medioambiental sin preceden-
tes en la subregion. EI BID esta financiando tambien el analisis de navegabi-
lidad de los mayores tributarios del Amazonas (Napo, Putumayo, Huallaga,
Ucayali, y Maranon). En tanto que otras inversiones en transporte, energl'a
e industrias extractivas ya han sido planificadas, estas inversiones estan to-
davia poco avanzadas en otras regiones, aunque con algunas excepciones
(Corrientes, Putumayo y la region del Napo en Ecuador). Existe bastante
territorio indigena en la region, inclusive alta presencia de PIAV. La falta
de inversiones significativas en infraestructura, y la existencia de varias al-
ternativas de propuestas de desarrollo (Yasuni, Loreto Sostenible, etc.) con
actores de respaldo institucionales, también sugieren mayores oportunida-
des de incidencia.

La API incluye un total de 24 proyectos para el Eje Amazonas, la
mayoria de los cuales se encuentran en etapas tempranas de su planifica-
cion (Tabla 6). El mapa de los proyectos del Eje Amazonas sugiere la con-
fluencia de multiples corredores multimodales entre el Rio Amazonas y
los puertos Pacificos. Hay por lo menos cuatro ramales distintos indicados
alli: 1) Tumaco-Mocoa-Leticia, Colombia; 2) Manta-Manaos, Ecuador; 3)
IIRSA Norte Per(: Paita —Yurimaguas — Iquitos — Manaos; 4) IIRSA Centro
Perti: Callao — Pucallpa — Cruzerio do Sul- Rio Branco. Cada uno de estos
corredores subregionales esta evaluado.

Dos factores economicos estan impulsando la inversion en abrir
la region amazonica. El primero esta relacionado con los costos de trans-
porte para las nuevas concesiones extractivas y la expansion de la inversion
agropecuaria. La presion persistente para reducir los costos de transporte

para la exportacion de sus commodities por los puertos del Pacifico por
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parte de Brasil es el segundo factor. Aunque el comercio binacional esta
frecuentemente planteado como la motivacion principal detras de COSI-
PLAN — IIRSA, la evidencia de los flujos bajos en la actualidad demuestra
que el comercio intra—regional es menos importante para Brasil .®*

Colombia comparte una frontera de unos 1,950 Km. con Brasil.
A pesar de todo el dinamismo comercial en la ultima década, el comercial
bilateral entre los dos paises en 2010 equivale una proporcion de solamente
0.7% del comercio total de ambos paises — muy por debajo del porcentaje
de comercio intra-regional, ya muy bajo, de 20% entre paises latinoame-
ricanos. El BID atribuye este despreciable nivel de comercio entre Brasil y
Colombia a los aranceles altos Brasileros (un promedio de 5.8% compara-
do con 2.4% para Colombia). El estudio del BID sugiere que la competen-
cia para vender en el mercado Chino y profundizar el comercio asimetrico
con sus vecinos es el impulso detras los corredores del Eje Amazonico.

Los tramos de carreteras para cada uno de los cuatro corredores han
avanzado en terminos de construccion mucho mas rapido que las hidrovias y
puertos del interior. Sin embargo, hay ahora un impetu creciente para explo-
rar en mayor detalle la navegabilidad de los afluentes del Amazonas. El BID
esta financiando varios estudios de la navegabilidad de los rios peruanos, ecua-
torianos y colombianos en el area de influencia del Eje Amazonas. El rio Napo
fue evaluado en 2011 con el resultado de que no permitia el calado suficiente
para facilitar los buques de carga pesada y de que los costos del dragado e in-
fraestructura portuaria no serfan factibles en comparacion con la demanda.®
En el corto plazo, hay poca probabilidad de que esta inversion se realice y por

esta razon, no seguimos aca con el analisis del corredor Manta Manaos.

Tabla 6. Proyectos de la APl en el Eje Amazonas, segun etapa de ejecucion

ETAFA DEL PROYECTO a PROYECTOS = PACMTO . INVERSSOM
PERFIL = USDA 2830 40,05
PRE-EIECUOCN 11 USD 1 0905 34.1%
EIECuadH 2 UsD 5259 2755
TOTAL 24 WSO 3 203,8 L 005

La suma de la columna ““#Proyectos” no se corresponde con el total de proyectosindividuales
incluidos en el Eje dado que no se tiene en cuenta con el proyecto concluido para este analisis.

64 Mauricio Mesquita Moreira (2011) Tumbando la Pared: Comercio e Integracion entre Brasil y
Colombia. BID: Sector de Integracion y Comercio. http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/ getdocu-
ment.aspx?docnum=36318076

65 Para el informe del BID sobre la navegabilidad del Rio Napo veanse BICECA Manta Manaos
Corredor pagina de biblioteca, http://www.bicusa.org/en/Project.Resources. 10511 .aspx
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Otros cuellos de botella que determinaran la factibilidad de los co-
rredores multimodales planeados para esta region se refieren a la capacidad
de los puertos. La privatizacion portuaria ha avanzado en Perti, Ecuador
y Colombia, lo que ha fomentado una ola de concesiones para invertir en
la expansion de capacidad. Las concesiones de los puertos de Paita y Ca-
llao han estado en operacion durante casi tres anos. Las concesiones de los
puertos del interior (Iquitos, Yurimaguas) han atraido flujos de inversion
para mejorar la capacidad de estos nodos de transporte. En el caso de Lo-
reto, Dourojeanni ha estimado que una inversion en mas que 4,200 Km.
de hidrovia ya ha sido propuesta por diferentes actores.® Con la excepcion
posible del Napo, hay indicadores claros de una motivacion nueva para de-
sarrollar la capacidad de transporte hidroviaria en la proxima década.

Sin embargo, los riesgos asociados con la rehabilitacion y la cons-
truccion de nuevos tramos de carreteras en cada uno de los cuatro corre-
dores constituyen una amenaza mayor en el corto plazo. El Gnico tramo
con financiamiento aprobado por una IFI es el segmento del corredor Tu-
maco- Belem entre las ciudades de Pasto y Mocoa en el departamento de
Putumayo, Colombia. El financiamiento del BID puede alcanzar unos $US
300 millones, y constituye un factor significativo en la gestion de riesgos
ambientales y sociales relacionado con la carretera. El co-financiamiento de
las IFI no esta presente en la construccion de los otros tres tramos viales,
en parte por no poder cumplir con sus politicas de salvaguarda. De todas
formas, en Colombia y Perti en particular, los tramos de carretera en mar-
cha para la region Amazonica provocaran impactos sociales y ambientales
significativos, no solamente debido a la proximidad a unas areas protegi-
das, humedales, y zonas de alta biodiversidad, sino por los impactos sobre
los pueblos indigenas y PIAV. La poblacion Afro-descendiente en Putuma-
yo esta presente en diferentes partes del departamento. La inseguridad de
la tenencia territorial para ambas poblaciones, un tema complicado aun
mas por la coincidencia con algunas areas protegidas es quizas el reclamo
mas urgente para evitar conflicto y lograr el desarrollo sostenible en la
region. La construccion de nuevos corredores de transporte puede ser una
oportunidad de negociar soluciones a la variedad de problemas territoriales
enfrentados por comunidades indigenas y Afro-descendientes. Por el con-
trario, la falta de planificacion tipicamente resulta en un agravamiento los
conflictos; recordemos que el conflicto de Bagua en el 2009 se desencade-

no con el ataque policial a una toma de la carretera IIRSA norte.

66 Dourojeanni (2012: 141) ha estimado el costo seria unos $US 27 millones para dragar y sefialar
las hidrovias mas viables (Huallaga, Maranon, Putumayo, Napo, y Tigre)

Andlisis de las oportunidades de participacién
en las politicas y programas de UNASUR

239



240

Mara 2: ProvecTos DE La APl en eL EIE DEL AMazoNAS

/]
5

RN
2 IR
EJE WIAL PAITS - TARAPOTO - EJE VIAL CALLAQ - LA OROYA -
YURIMAGUAS, PUERTOS, PUCALLPA, PUERTOS, A%E%ﬂm;&
CENTROS LOGISTICOS E HIDROVIAS CENTROS LOGISTICOS E HIDROVIAS

26

Figura 11. Mapa del Proyectos de la API en el Eje del Amazonas

Los impactos acumulativos son significativos y evidentes para todos estos
corredores subregionales. De las carreteras y de la hidrovia, se extienden
las ramas de una red de transporte local que facilitaria la penetracion ma-
yor de la inversion en agricultura pequefa e intensiva hacia adentro de las
arcas forestales. La exploracion para hidrocarburos y su extraccion, ya una
actividad en marcha en varias partes de la region, obviamente se va acele-
rar. La mineria aluvial esta creciendo muy rapido en las cuencas de varios
rios y en las areas de piedemonte, como Putumayo; una ola de concesiones
mineras se ha producido. Las reservas petroleras, solo en Putumayo, se es-
timan en 200 millones de barriles. El oleoducto transandino (OTA) cruza
el Putumayo y Narifio, llevando 25,000 barriles diarios de los 115 pozos en
laregion. La mineria se esta expandiendo, con un estimado de 305 millones
de toneladas de cobre y molibdeno en los cerros de la cuenca alta del Rio
Mocoa, solamente. La mineria y los recursos de hidrocarburos representan

casi el 25% de la economia regional de este parte de Colombia.®’

67 TAU (Uni6n temporal Consultora ambiental PROINTEC y ambiental consultores). EAR Eva-
luacién Ambiental Regional. (2008). BOGOTA D.C. Volumen IV Pags. 60-66. Datos extrac-
tados del Informe Descripcion de la via San Francisco — Mocoa, Consorcio DIN — SEDIC.
Estudio suministrado en medio magnético por la Ing. Blanca Hernandez, Subdireccion de medio
ambiente del INVIAS. 16-06-08.
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Las grandes inversiones en el sector energético son menos seguras
en el corto plazo, en parte debido a la larga distancia existente para alcan-
zar los mercados de Brasil y por tanto el alto costo de la transmision de
cualquier electricidad generada en la zona. Se ha identificado una cantidad
enorme de posibles sitios para construir represas hidroeléctricas, pero mas
que todo orientadas al abastecimiento del mercado local.

Consecuentemente, todos los tres corredores subregionales logran
una puntuacion alta en términos de la magnitud de los riesgos, los impac-
tos acumulativos, y los efectos adversos sobre la poblacion indigena y Afro-
descendiente. Las diferencias entre ellos se pueden observar en las apertu-
ras para oportunidad politica. Tomando en cuenta que la construccion de la
carretera Pasto Mocoa ya esta en desarrollo, hay menos oportunidad para
incidir en los aspectos estructurales de este proyecto especifico. Sin embargo,
la evaluacion de los impactos socio-ambientales, aunque no fue todo lo que
deberia haber sido, tuvo una influencia sustantiva sobre el enfoque de la miti-
gacion de los impactos sociales y ambientales. En particular, el asunto de pro-
teger la reserva forestal de la Alta Mocoa por su expansion (y el fondo para
financiar actividades de mitigacion) fue debido a la presion del BID. Ademas,
el programa de mitigacion establecio un presupuesto y mandato para algunos
mecanismos de control social, como una Veeduria Ciudadana y un panel de
expertos internacionales para fortalecer el monitoreo de la implementacion.

Quizas el logro mas destacado que resulto por la presion de la so-
ciedad civil y las politicas del BID, fue la decision de llevar a cabo una eva-
luacion de los impactos regionales del tramo Pasto Mocoa. La evaluacion
ambiental regional (EAR) duro casi dos anos, abriendo unos espacios de
participacion y debate sobre los posibles impactos sociales y ambientales di-
rectos e indirectos. Los resultados de esa evaluacion, aunque no satisfacian
las expectativas de varias organizaciones de la sociedad civil, sirvieron, no
obstante, para el disefio de un programa de mitigacion que no hubiera sido
posible de otro modo. El proceso de llevar a cabo la evaluacion regional no
tenia antecedentes en la region, estableciendo un precedente importante
para un proceso de planificacion participativo que es indispensable para
armonizar las distintas visiones de desarrollo que existen en la region.*

Con todo, el diseno del programa de mitigacion para la carretera
Pasto Mocoa tuvo varios problemas. El mas importante de ellos fue el hecho
de no reconocer la propiedad de los pueblos Kamentsa afectados por la ca-

rretera y la expansion de la reserva forestal. Actualmente, las comunidades

68 Pasto Mocoa —Estandar para promover infraestructura sostenible BICECA (12/22/09). http://
www.bicusa.org/es/Article.11698.aspx
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indigenas han iniciado una queja formal ante el mecanismo independiente
de queja del BID para investigar si ¢ste ha violado sus propias politicas, en-
caminadas explicitamente a proteger los derechos de los pueblos indigenas
afectados por las inversiones del Banco.

Con sus defectos, el proceso de planificacion auspiciado por el BID
en el caso de Pasto Mocoa no tiene muchos precedentes en el area de in-
fluencia de los tres corredores bajo analisis. La presencia del BID en este
proyecto, y la posibilidad de su financiamiento en otros proyectos ahora en
proceso de estudio, abre mayor espacio para la incidencia de la sociedad
civil. Con sus limitantes, este espacio significa un factor favorable para la
oportunidad de incidencia. BNDES ha expresado su interés en aprender so-
bre la experiencia de Pasto Mocoa para la posibilidad de aplicar el enfoque
a otros proyectos. También, la carretera Pasto Mocoa fue identificada por el
Fondo para Estrategia de Conservacion (CSF, por su sigla en inglés) como
una de las cinco mejores opciones para empujar una agenda de conserva-
cion en relacion con proyectos de transporte en toda la region Andino-
Amazonica.®’

En los corredores IIRSA Norte e IIRSA Centro, las IFls no han
jugado hasta ahora un papel sustantivo en el financiamiento. Sin embargo
sabemos de la preparacion de unos planes alternativos para los proyectos
propuestos por COSIPLAN-IIRSA, con posibles actores de respaldo en el
gobierno peruano o en las instituciones internacionales. Dos ejemplos son
las iniciativas para plantear alternativas a la carretera Pucallpa - Cruzeiro
do Sul, y la iniciativa de un consorcio de OSCs para lograr una EAE para
guiar la inversion de infraestructura en Loreto. Estas alternativas en marcha
y las bases de apoyo para cada uno constituyen un elemento favorable para
incidencia efectiva en la region.

Otra ventaja es el estado preliminar de la gran mayoria de las pro-
puestas para infraestructura, asi que es mayor la oportunidad para cambiar-
las. Aunque la densidad poblacional no es alta, puede observarse la presen-
cia de apoyo publico a favor de mayor integracion vial con Brasil. Por otro
lado, existen tambicn redes ambientales y organizaciones indigenas con
capacidad de incidencia en los gobiernos y en la prensa.” En resumen, el
contexto social es bastante favorable a la oportunidad de incidencia en esta
region amazonica multinacional compartida por Pera, Colombia y Brasil, y

en menor proporcion, Ecuador.

69 CSF (May 2011) Filtro de Carreteras, documento borrador.
70 Los estudios de factibilidad del TNC y CSF para la carretera Pucallpa-Cruzeiro do Sul; Douro-
jeanni, et al, “Loreto Sostenible” (2012)
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Cuando sumamos la puntuacion para los cinco criterios, los tres
corredores subregionales logran una marca que excede 40 puntos de un
maximo de 50. Esto sugiere una oportunidad prometedora para la inciden-
cia dirigida a los proyectos de COSIPLAN-IIRSA en el area de influencia

del Eje Amazonas.
2. Eje Interoceanico Per-Brasil-Bolivia (PBB)

El Eje Interoceanico Pert-Brasil-Bolivia esta constituido por un
area de influencia muy significativa e interconecta transversalmente Ame-
rica del Sur entre el Nordeste, Centro-Oeste y Norte de Brasil con los pai-
ses vecinos: Bolivia y Pert. El Eje brinda la posibilidad de interconectar el
Oceano Atlantico por medio de diversos puertos localizados en el Nordeste
brasilero con importantes puertos de Bolivia y Pert.

El Eje descrito abarca las regiones Norte, Centro-Oeste y Nor-
deste de Brasil, y comprende, en la region Norte, los estados de Rondonia,
Acre y Tocantins; en la region Centro-Oeste, los estados de Mato Grosso
y Goias; y en la region Nordeste, los estados de Bahia, Sergipe, Alagoas,
Pernambuco, Paraiba, Rio Grande do Norte, Ceara, Piaui y Maranhao.
Comprende ademas los departamentos de: Tacna, Moquegua, Arequipa,
Apurimac, Cusco, Madre de Dios y Puno, en Pert; y los departamentos de
Pando, Beni y La Paz, en Bolivia (Figura 12).”!

Siendo quizas el eje mas avanzado en la cartera de COSIPLAN-
IIRSA, el Eje PBB lleva un significado especial para la tarea de probar los
supuestos medulares de la iniciativa de integracion.

Los proyectos de transporte entre Brasil y Pert se estan basados
en la promesa de beneficios comerciales y economicos de una integracion
vial entre los dos paises. El modelo de integracion regional propuesta por
COSIPLAN — IIRSA esta fundamentada por la reduccion de las asimetrias
en la oportunidad economica que separa las subregiones de la Amazonia
norte y central de las areas economicamente mas fuerte hacia del sur y
costera. Se explica la pobreza de estas subregiones de la Amazonia en Pert,
Bolivia y Brasil por su aislamiento geografico, lo que ha sido una barrera
para mayor inversion, crecimiento y empleo.” La desigualdad regional en-

tre los estados Amazonicos surenos y nortefios no esta en disputa. Lo que

71 Ese ¢je tiene como area de influencia una superficie de 4.233.869 km?, y representa el 38,8%
del total del territorio de los tres paises que forman el EID.

72 Veanse IIRSA-COSIPLAN, el corredor Pert-Brasil-Bolivia actualizado (June 2011) http://
www.iirsa.org/BancoMedios/Documentos%20PDF/ gte_brasilial 1_propuesta_cct_%?20cosi-
plan_para_app.pdf
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seria cuestionable es el argumento planteado por COSIPLAN que postula
la falta de lazos comerciales entre estas economias locales como el factor
principal detras de esta desigualdad. Ignorando las diferencias biofisicas en-
tre estas dos subregiones de la Amazonia, el COSIPLAN-IIRSA promete
que el crecimiento economico resultara simplemente del establecimiento
de la infraestructura que pueda vincular los exportadores mas ricos del
Amazonia Sur con los cubos de transporte de la Amazonia Norte.”
Desconocemos los estimados de los beneficios comerciales especi-
ficos de la integracion regional entre Perta y Brasil, o los datos no estan dis-
ponibles en la documentacion del Eje PBB.” Los pronosticos anecdoticos del
comercio bilateral que suele publicar con ocasion de las delegaciones empresa-
riales no constituyen datos confiables relacionados con los beneficios y costos

de la integraci(')n economica. Hace falta este analisis concreto hasta la fecha.

PROPUESTA DE CRE@CIC')N DE UN NUEVO EJE DE
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Figura 12. Eje Interoceanico Pert Brasil Bolivia

Los estimativos no oficiales sugieren que la inversion Brasilera al-
canzara unos $US 10 mil millones para 2016; aunque es un monto significa-
tivo todavia es menor que la de la fuente mas grande de la inversion extran-

jera directa en Peri — que es China. La inversion de China es actualmente

73 TIRSA UNASUR, Estado de Avance “Eje Pert-Brasil-Bolivia,” Reunion del Grupo de Trabajo
Ejecutivo PBB, June 14, 2011, www.iirsa.org

74 Basado en platicas con funcionarios comerciales en ambos paises.
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de $US 1.2 mil millones, pero la tasa de crecimiento es mayor y el total
puede superar $US 10 mil millones en los proximos cinco afos.

El Eje Peru-Bolivia-Brasil (PBB) es quizas uno de los corredores
mas avanzados del COSIPLAN-IIRSA en términos del estado de ejecucion
de las obras. Hay dos corredores subregionales: 1) La carretera Interocea-
nica Sur (Belén - Pto. Velho —Pto Maldonado — Ilo/San Juan/Matarani; 2)
Corredor Norte, Bolivia (La Paz — Cobija — Guayaramerin — Pto Velho. ”
Aunque en este Eje PBB, hubo un tercer corredor subregional que es una
hidrovia entre Pto Velho y el interior de Bolivia a traves de los rios Madeira,
Mamore, y Beni, no hay informacion sobre las inversiones programadas en
paralelo al mejoramiento de la navegabilidad de los rios. Sin embargo, las
dos represas hidroeléctricas, Santo Antonio y Jirau, se estan acercando a
un estado de avance del 75%. Los impactos de las dos megarepresas en la
cuenca del rio Madeira son ampliamente reconocidos, pero no las conside-
ramos como parte de un corredor subregional adicional en este analisis.

Aunque el API de COSIPLAN indica que el Eje PBB solo contiene
un proyecto pendiente para financiar, es el corredor mas importante y avan-
zado de la Amazonia. Al respecto, nos parece relevante considerar la lista de
proyectos originales del Eje PBB del portafolio IIRSA para apreciar la escala

de los impactos contemplados para la region tri nacional. (Figura 13).
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Figura 13. IIRSA proyectos en el Eje Pera Bolivia Brasil

75 BICECA Carretera Interoceanica Sur - http://www.bicusa.org/es/Project.aspx?id=10312 y
Corredor Norte Bolivia http://www.bicusa.org/es/Project.aspx?id=10082
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La via principal interoceanica sur ya es una carretera pavimentada
que une los puertos brasileros y peruanos, vinculando, en teoria, a los pro-
ductores de soja Brasilera con los mercados Asiaticos. La region Brasilera
refleja un crecimiento significativa en la produccion de commodities agrico-
las, ganaderos y recursos del subsuelo (soja, maiz, algodon, carne bovina,
etanol, produccion mineral, petroleo, y gas natural). Los costos de trans-
porte para Brasil son 25-30% del precio final de producto, comparado con
una gama de 10-15% para los productores de Europa y EEUU.

Los dos mapas de la Figura 14 visualizan la usurpacion sistematica
de tierras por parte del cultivo expansivo de soja, posiblemente desplazan-
do aun mas al interior los pastos ganaderos, cada dia mas cerca a las tierras
bajas de Perti y Bolivia. Con el aumento de trafico vehicular en la carretera
interoceanica y la reduccion en los costos pronosticada para la conversion
del uso de las tierras de Madre de Dios, se han originado fuertes incentivos
para la deforestacion en la region.

Varios estudios de caso auspiciado por BICECA, cuyo foco ha sido
los impactos de los 1,000 Km. del tramo de la carretera interoceanica que
atraviesa la Amazonia de Pert demuestran los riesgos profundos de fomen-
tar mayor transporte de carga pesado hacia los puertos Pacificos, con el
efecto adicional de concentrar las desigualdades del ingreso en vez de redu-
cirlas. Con la penetracion del sistema vial, ferroviario e hidroviario Brasile-
ro en la Amazonia Peruana y Boliviana, no hay garantias ni evidencia solida
de que el resultado economico produzca una disminucion de desigualad en-
tre paises o entre clases sociales de la region. Si consideramos que las ten-
dencias del modelo de desarrollo exportador en Brasil han profundizado la
desigualdad en la tenencia de las tierras, este proceso de concentracion de

las tierras facilmente podria extenderse a sus vecinos.”

76 “La concentracion de la tierra en Brazil: Entrevista con Gerson Luiz Teixera Mendes, Humanitas

Instituto Unisinos http://www.unisinos.br/_ihu/
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JUSTIFICACIONES PARA LA CREACION DEL EJE INTEROCEANICO
PERU-BRASIL-BOLIVIA
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La magnitud de los impactos ambientales esta indicado por la
proximidad de la carretera a las areas extensivas de influencia (Figura 15,
particularmente para los 1,000 Km. que comienza en Cusco hasta Inapari,
y sigue por Acre y Rondonia en Brasil). Un porcentaje significativo de la su-
bregion goza de alouna forma de proteccion ambiental, con estimados que
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Sonene y Manu, las Reservas Comunales de Amarakaeri y Machiguenga y
el Sanctuario Nacional Megantoni todos fueron creados dentro de los ulti-
mos diez anos. Los grupos indigenas mas afectados incluyen los Amarakaeri,
Machiguenga, Shipibo-Conibo, los Ese Ejja, Amahuaca, the Quechua del Napo, cuyo
representacion en mayor parte es por la Federacion de los Pueblos Nativos
de Madre de Dios (FENAMAD) (Figura 16 abajo).

Los impactos acumulativos potenciales de la carretera interoceani-
ca sur son grandes. La infraestructura sin planificacion adecuada ha sucedi-
do en la intensificacion de las actividades economicas no sustentables, como
la mineria artesanal, la expansion de pastos, la extraccion ilegal de madera
y la colonizacion de tierras. Una propuesta para construir una nueva re-
presa hidroelectrica de 2,000 MW fue bloqueada por una movilizacion de

protesta liderado por las comunidades afectadas de Puno. 7

77 BICECA Inambari Pagina de Proyecto, http://www.bicusa.org/es/Project.aspx?id=10078
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Figura 15. Area de influencia de impactos directos de la Carretera Interoceanica Sur
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Figura 16. El sistema de areas protegidas y las reservas indigenas en el suroriente de Peru.

La extraccion de gas y petroleo esta extendiendose desde los pozos del
valle del Bajo Urubamba hacia el Sanctuario Megantoni y el Parque Na-
cional Manu, motivada por los planes de construir y abastecer un tercer
gasoducto sur.”® Aunque hacen falta datos mas comprensivos, la defores-
tacion esta aumentando en esta region de Pert y los conflictos periodicos
relacionados con la mineria aluvial y la extraccion maderera ilicita reve-
lan el bajo nivel de gobernanza y la dependencia de la economia local de
los ingresos y empleo proporcionados por estas actividades.

La carretera interoceanica sur esta incentivando ahora la promo-
cion y la construccion de otros caminos vecinales y carreteras secundarias,
impulsados, de una manera oficial o informal, por la presion inversionis-
ta en los sectores mineros, forestales y de la agricultura. Las carreteras
adicionales planeadas en la region como la del Alto Purus, region entre
Ucayali, Madre de Dios y Cusco también plantean unos riesgos de defo-
restacion y desplazamiento de pueblos indigenas sin que se contemplen
medidas de planificacion minima. La carretera Purts-Inapari (180 Km.
RUTA MD-104Y UC-104) ha sido propuesta por grupos de la region
y corre colindante con la frontera del Rio Acre y vincula la carretera
interoceanica con el corredor IIRSA Centro. El otro camino es la Iberia
— Itahuania — Paucartambo, Cusco (350 Km., RUTA MD-103Y CU-113)

el cual impondra unos impactos directos e indirectos graves para las areas

78 Vease la pagina del proyecto Carretera Interoceanica Sur, http://www.biceca.org/es/Project.
Library.312.aspx
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protegidas como los Parques Nacionales Alto Purus y Manu, y la Reserva
Comunal Amarakaeri, mas un territorio designado para las PIAV en el
Alto Purus.

Finalmente, en la Figura 17, se pueden apreciar las inversiones
futuras preparadas por Brasil para extender su sistema ferroviario con la
rama Centro-Oeste desde Mato Grosso a Cruzeiro do Sul (estudios bajo
evaluacion).” El ferrocarril Transnordeste (en ejecucion) de 1.728km el
cual requiere la remodelacion de unos 550km y el ferrocarril de Integra-
cion Oeste-Este (1,527km). Sin embargo, hace falta una inversion muy
grande, por lo cual todavia no hay garantias de su realizacion en el corto
plazo. Los dos proyectos quedan a nivel de estudio de factibilidad.

5 e = Programa de Expansé&o Ferroviaria
11.800 km (10.700: bitola 1,60m; 1.100: bitola 1,00 m)
Custo de investimento estimado: US 30 bilhGes

EF - 232 {Ferrovia Nova Transnordestina) (1.770 km)

EF- 354 (Ferravia Transcontinental)
AguiRJ - Bog. da (4.400 k)|

EF - 384 (Forraban/Farranarie)
Santos/SP - Cuiaba/MT (1.724 km)

EF 151 - (Ferrovia Norte-Sul)
BelémiPA - PanoramalSP (2,760 km)

EF-134 (Ferrovia de Integracso Centro-Oeste)
IIhéus/BA - Lucas do Rio Verde/MT (2.675 km)

EF-333 (Tram da Alta Valocidacs)

| Belo Horizonte-Curitiba (1.150 km)

- EF - 222 (Trem de Alta Velocidads )
Rio do Janeiro-Siao Paulo-Campinas (511 km)

EF - 451 (Ferrovia Litordnea )
ImbBitUBAISE - AFaquariiSC (270 km)|
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Figura 17. Programa de Expansao Ferroviaria Brasilera (2012) Fonte: Ministerio dos Transportes.

Ademas, el programa de mayor inversion en infraestructura hidro-
viaria para los rios Madeira y Mamore, originalmente parte del complejo
hidroeléctrico Madeira, podria ser priorizado en los proximos afos.®

El reto que tenemos al frente es como fortalecer el compromiso
del gobierno Peruano en mitigar los impactos, compromiso vinculado con
la planificacion regional participativa de transporte y produccion que se
traduce en aumentos de la inversion en programas de ordenamiento te-

rritorial y zonificacion asociados con la orientacion de nuevas inversiones

79 1IRSA — COSIPLAN Eje PBB GTE Mtg, Bogota, June 2011.
80 Mario Osava, “Soy Boom Drives Westward Expansion of Railroads,” IPS (Aug. 8,2011).
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en infraestructura. Entre las opciones esta el segundo programa de mitiga-
cion por $US 30 millones financiado por la CAF para MINAM (Programa de
Gestién Ambiental Social II, PGAS II), €l cual destina $US 1.8 millones en su
presupuesto para financiar una zonificacion del uso de la tierra para toda
el area de influencia de la carretera en Cusco, Madre de Dios y Puno.*' La
presion (y las propuestas) de la red de organizaciones de la sociedad civil
que monitorea los procesos en esta region, ha resultado en mejoras en el
diseno del PGAS II en cuanto a transparencia y participacion, lo cual puede
servir como base para una mayor incidencia hacia el cumplimiento de estos
compromisos. El BID tambien ha apoyado el gobierno estatal de Acre en
la implementacion de su programa de desarrollo regional en la area de in-
fluencia del BR-364 y BR 317, inclusive con el financiamiento de una EAE,
importante para la definicion de los posible escenarios de uso de la tierra.*
Finalmente, el BID esta iniciando el disefio de un Fondo multi-donante
Bio-Carbono, por $US120 millones, para apoyar las actividades economi-
cas sustentables en Madre de Dios y evitar mayor deforestacion.

Estas inversiones de las IFls en la region del Eje PBB han permitido
cierto apalancamiento para impulsar propuestas alternativas a los enfoques
iniciales de COSIPLAN-IIRSA, aunque se han visto restringidas por los li-
mitantes impuestos por las deficiencias de gobernanza en la region, hecho
que ha magnificado los riesgos percibidos por las IFls. Sin embargo, dado
el nuevo animo propiciado por la discusion sobre el disefo de una estrate-
gia nacional REDD+, estas limitaciones pueden corregirse. Todavia es muy
pronto para apostar sobre la forma que va tomar un programa para evitar
la deforestacion ya sea a través de incentivos de mercado o de fuera de éste.
Por lo menos, el debate sobre REDD+ ha permitido una visualizacion de la
infraestructura como uno de los motores de la deforestacion en Pert y las
incongruencias que existen entre REDD+ y COSIPLAN-IIRSA.

La carretera interoceanica ya esta pavimentada e inaugurada, aun-
que los flujos de trafico vehicular estan muy por debajo lo esperado. En
las comunidades aledafas a la carretera, siempre ha existido un nivel de
apoyo bastante estable. Ademas, el acuerdo entre los Presidentes Toledo y
Lula para construir la obra le dio un impulso politico extraordinario, refle-

jando en parte la influencia de las empresas constructoras de Brasil como

81 El PGAS II es la segunda programa de mitigacion para la Interoceanica y sigue una primera
ctapa, un PGAS I (2005-2011) para $17 millones, también financiado por la CAF, lo cual fue
cuestionado en términos de su efectividad. Para una evaluacion independiente de DAR, véanse
Enriquez y Cueto (2010).

82 Esta EAE esta disponible por la pagina del proyecto del BID: http://www.iadb.org/en/pro-
jects/project-description-title, 1303 . html1?id=BR-L1289#doc
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Odebrecht y Andrade Gutierrez, beneficiarias principales de las concesio-
nes favorables para construir y operar la carretera interoceanica sur. La au-
sencia de planificacion adecuada que ha marcado la manera como la carre-
tera fue iniciada nos deja ahora solamente alternativas de segundo orden,
orientadas a la mitigacion de los impactos sociales y ambientales de largo
plazo. La suspension de la construccion de la represa Inambari ofrece algan
optimismo referente a que las lecciones de la interoceanica se estan apren-
diendo y a que existe la posibilidad de enfrentar otras nuevas propuestas
de infraestructura perjudicial en el futuro. Mas dificil aun seria la tarea de
recuperar el control territorial, en un contexto de procesos adversos de
inversion desencadenados por la carretera, para restaurar algan minimo de
gobernanza.

De igual preocupacion en relacion al Eje PBB es el Corredor Norte
de Bolivia, una carretera ramal de 2,000 Km. entre La Paz y la frontera
con Perti y Brasil. El Corredor Norte de Bolivia comparte muchos de los
mismos riesgos y oportunidades que se han observado en la carretera inte-
roceanica.

Como extension del Eje PBB, el Corredor Norte de Bolivia atra-
viesa los departamentos La Paz, Beni y Pando, que poseen una gran diver-
sidad de ecosistemas poco estudiados, sobre los cuales se desconocen los
efectos que un proyecto de esta magnitud generaria, y en los cuales existen
gran cantidad de Pueblos Indigenas y Territorios Indigenas, consolidados o
en proceso de titulacion, y nuevas demandas. Ademas, Areas Protegidas y
zonas de alta sensibilidad ambiental.

Las presiones sobre pueblos indigenas, comunidades campesinas y
areas protegidas a lo largo del corredor se presentan de diversas maneras,
dependiendo de las caracteristicas de las actividades agricolas, pecuarias
y de extraccion de recursos naturales que se desarrollan. Hay extraccion
minera en las cuencas (de pequenas cooperativas y grandes empresas), ac-
tividad ganadera, extraccion maderera, actividades petroleras, y actividad
turistica. El proyecto Corredor Norte abarca tres departamentos; parte de
La Paz, parte del Beni y todo el Departamento de Pando, con una superficie
total de 234.000 Km2 que representan aproximadamente el 25% de terri-
torio boliviano, en la region andina y amazonica.

El Corredor Norte de Bolivia consta de, por lo menos, seis di-
ferentes tramos y esta financiado por cinco instituciones financieras dife-
rentes: el BID, el Banco Mundial, la CAF, BNDES y BANDES. ** Existe

83 Para el financiamiento del Corredor Norte, véanse: http://www.bicusa.org/es/Project. Finan-

cing. 10082.aspx
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gran probabilidad de que los impactos sociales y ambientales sean graves
para cada segmento de la carretera. Sin embargo, las recomendaciones y el
programa de mitigacion que resultaron de un estudio estrategico ambiental
financiado por el BID en 2005 acerca de los posibles riesgos globales del
Corredor Norte, nunca fueron implementados.

En 2011, el Banco Mundial aprob6 un financiamiento de $US129
millones para la rehabilitacion de la carretera de 113 Km. entre Ixiamas
y San Buenaventura, un via ramal que extiende la red vial nacional hacia
el oriente en el interior de la Amazonia y la frontera con Pera (Figura
18). Este proyecto es significativo por la relacion entre Bolivia y el Banco
Mundial: * cumplir con las politicas de salvaguarda del Banco Mundial no
es nada facil. En contextos de complejidad y fragilidad ambiental como
se presenta esta region del norte del departamento de La Paz y el Sur de
Beni, el gobierno de Bolivia requiere la implementacion y verificacion in-
dependiente de los estandares altos exigidos por el Banco para la gestion de
riesgos sociales y ambientales.

La carretera Ixiamas — San Buenaventura es el proyecto mas estraté-
gico en todo el Corredor Norte debido a los impactos acumulativos asocia-
dos con su rehabilitacion. La carretera atraviesa una region paralela (entre 5
y 7 Km.) a la frontera norte del Parque Nacional Madidi. Es muy probable
que la pavimentacion y la construccion de varios puentes para asegurar la
conectividad de la via incentiven su prolongacion hacia el norte de Bolivia,
zona colindante con Madre de Dios y Acre. Entre las nuevas carreteras con-
templadas para aprovechar la construccion de Ixiamas — San Buenaventura
estan: Ixiamas — El Tigre — Puerto Chive — Cobija, Ixiamas — Alto Madidi, e
inclusive uno de los proyectos mas controvertidos: un camino que atraviesa el

Parque Nacional Madidi para conectar Apolo e Ixiamas, via Tumupasa.

84 Para mayor informacion sobre el prestamo del Banco Mundial a Bolivia para esta carretera,
veanse Enrique Laats and Christian Velasquez-Donaldson, Governance and the San Buenaventu-
ra — Ixiamas Highway asTangible World Bank Additionality,” BICECA Monthly Bulletin (March
2011), “http:/ /www.bicusa.org/es/ Article.12399.aspx; and Bolivia: The World Bank and the
Government recognize deficiencies in the Takana’s Indigenous Plan (Update, 18 mayo 2011)
http://www.bicusa.org/es/Article. 12438 .aspx
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Mapa 1: Area de Influencia del Corredor Norte y Estructuracién Territorial
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Figura 18. Area de Influencia del Corredor Norte.

Hay una gran variedad de inversiones planeadas o en ejecucion en
otros sectores para aprovechar la rehabilitacion de la carretera Ixiamas —
San Buenaventura, entre ellos un Ingenio Azucarero cerca de San Buena-
ventura, el puente entre Rurrenabaque y San Buenaventura, la expansion
del aeropuerto en Ixiamas, la represa hidroeléctrica El Bala, y varias con-
cesiones para la exploracion de petroleo dentro del Parque Madidi. * La
carretera misma, por sus efectos directos e indirectos en los parques de
Madidi y Pilon Lajas, significa un gatillo para nuevas olas migratorias y la
expansion de la frontera agropecuaria. Por eso, tiene un potencial enorme
para cambiar, de una manera positiva o negativa, la dinamica del desarrollo

y la conservacion en la regién. Esta coyuntura de una confluencia de inver-

85 Alfonso Malky Harb and Juan Carlos Ledezma (2009) “Is Sugarcane a Sweet Deal for Sustainable
Development?” Conservation Strategy Fund Policy Brief Series number 8
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siones sin precedentes en esta region de Bolivia significa una oportunidad
para la incidencia y para ampliar el alcance del proyecto en el sentido de in-
vertir mas alla de la mitigacion de dafios hacia la construccion de gobernan-
za dentro de un marco de planeacion y gestion participativa e integracion.

Las acciones de incidencia han intentado promover la introduccion
de mecanismos de transparencia, gobernanza y rendicion de cuentas a favor
de las comunidades afectadas. Como resultado de estos esfuerzos, los Taka-
nas, el pueblo indigena mas grande que esta afectado por el proyecto, logro
negociar algunos ajustes para mejorar el Plan de Pueblos Indigenas con el
gobierno como requisito para cumplir con las salvaguardas del Banco Mun-
dial. En colaboracion con las federaciones de Takanas y otros, hay esfuerzos
similares para incidir en el disefio y la estructura de algunos componentes
del Plan de Mitigacion para Impactos Directos e Indirectos del proyecto,
poniendo una consideracion especial en la EAE propuesta y en el Grupo de
Trabajo para Desarrollo Sustentable.

Mientras el Corredor Norte tenga la ventaja de contar con el finan-
ciamiento de varias IFls para facilitar el apalancamiento en propuestas de par-
ticipacion, cabe observar que los conflictos asociados con la carretera TIPNIS
podrian dificultar los acuerdos entre el gobierno y los pueblos indigenas. El
esfuerzo para dialogar con el gobierno de Bolivia y el Banco Mundial sobre
los planes para conducir el EAE tambien proporciona la oportunidad de ade-
lantar las propuestas alternativas, pero no queda claro si existe un actor de
respaldo institucional para estas ideas. El Corredor Norte esta ampliamente
apoyado por la poblacion en el area de influencia, aunque la consulta con los
afectados todavia no ha cumplido con los estandares constitucionales.

Resumen: Ambos corredores subregionales del Eje Pert Brasil Bo-
livia logran una puntuacion alta que sugiere una oportunidad positiva para
la incidencia, superando un total de 40 de un maximo de 50. Similar al Eje
Amazonas, estos corredores presentan riesgos significativos para los pue-
blos indigenas y su entorno, pero tambien refleja los esfuerzos innovadores
de avanzar alternativas. Donde hace falta construir algunos tramos criticos
de los corredores, existe mayor oportunidad para abrir mayor espacio para
la participacion de las poblaciones afectadas. Donde el financiamiento de
las IFls esta presente, existe una ventaja adicional. Esta combinacion de
factores explica por que la oportunidad de incidencia es mayor en algunos
de los otros corredores. Pues bien, vale aclarar que esto no quiere decir
que los mismos riesgos para los pueblos indigenas y Afro-descendientes
estan ausentes o lo estén menos en otros corredores, sino que la capacidad
de responder a nivel del proyecto y politicas no es tan favorable para estos

otros corredores .
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V. Direcciones estrategicas

El componente central de la incidencia es la posibilidad de cam-
biar la politica de desarrollo sobre la integracion de infraestructura o el
proyecto mismo de COSIPLAN mediante la elevacion de los estandares
que existen actualmente para el respeto de los derechos de las poblaciones
afectadas. Se trata de no salir peor como resultado neto de un proyecto de
desarrollo, o de no cargar con una proporcion injusta de los costos y mas
bien acceder a su cuota justa de beneficios. La forma de hacer cumplir estos
estandares universales esta cambiando debido a la transferencia de poder
del Norte al Sur.

La transferencia en poder economico global refleja una influencia
politica fortalecida de los paises grandes de medianos ingresos, tales como
Brasil, China, India y Sudafrica, lo cual se ha traducido en una presion para
reformar las reglas de gobernanza en las instituciones multilaterales como
el Banco Mundial y el BID. Con el respaldo del acceso a los mercados de
capital internacional, Brasil, Pert y Colombia entre otros gobiernos Andi-
no-Amazonicos, sostienen que sus propios sistemas nacionales para licen-
cias ambientales y salvaguardas deben regir la inversion en los sectores mas
estrategicos y de alto riesgo.

El origen y la evolucion de UNASUR-COSIPLAN refleja esta ten-
dencia hacia el cambio en el balance de poder, tanto como los compromisos
en defender los principios de buena gobernanza que lo acompanan.

Las organizaciones indigenas y Afro-descendientes tienen una
historia larga y reconocida de defender un enfoque del desarrollo funda-
mentado en los derechos economicos, sociales, y culturales, consagrados
en varios tratados y convenciones internacionales. Las organizaciones in-
digenas y Afro-descendientes han acumulado experiencia en propuestas
alternativas relacionando los enfoques del desarrollo con estos convenios
internacionales, inclusive frente a los gobiernos de UNASUR, las IFIs y el
BNDES. Sus ideas, argumentos ¢ historial de logros sirven de fundamento
de cualquier propuesta de incidencia encaminada a una mayor participacion
en COSIPLAN.

Al igual que en la experiencia de otras OSCs y movimientos so-
ciales en sus esfuerzos para incidir en IIRSA, los proximos pasos para con-
templar el disefio de una estrategia de incidencia hacia COSIPLAN deben
ser alimentados por el aprendizaje de las acciones anteriores. Una de las
lecciones mas importantes es la necesidad de asumir una perspectiva de

largo plazo cuando se quiere lograr abrir espacio para una participacion
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efectiva. Habra avances y retrocesos, ninglin resultado temporal es tipica-
mente suficiente para declarar la victoria y abandonar la campana. Por eso
se requiere un esfuerzo sostenido. El cambio sera incremental, no lineal, y
de largo plazo en vez del cambio transformativo en el corto plazo, para la
mayoria de los casos. Podemos verlo cuando los logros transformativos se
estan ganando, por ejemplo con la inclusion del derecho al consentimiento,
libre, temprano e informado para los pueblos indigenas en las constitucio-
nes de algunos paises, la proxima etapa de incidencia se extiende a la plena
implementacion de estos compromisos.

Los ejemplos de esta trayectoria de cambio que vemos evidente en
el contexto de la planificacion e implementacion de COSIPLAN-IIRSA son
varios: la decision del gobierno Peruano de aprobar una Ley de Consulta
Indigena; la sentencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos a
favor del Pueblo Sarayacu; la decision del Ministerio del Medio Ambiente
de Colombia de establecer como requisito una evaluacion de los impactos
sobre la biodiversidad para inversiones mineras y otras. Todos estos ejem-
plos, hasta logros legales y politicos significativos que resultaron solo luego
de anos de lucha por las organizaciones indigenas, ambientalistas, y sus alia-
dos, significan solamente un paso en la secuencia de pasos necesarios para
alcanzar la justicia para el pueblo y el medioambiente. En cada caso, los
obstaculos a la plena implementacion efectiva de estos mandatos han subra-
yado lo incompleto del estatuto legal establecido, como tambien las tacticas
multiples utilizadas por el gobierno y el sector privado para explotar estas
brechas y evitar su cumplimiento. En cada caso, el logro de una decision
que permite defender los derechos de los pueblos afectados, indigenas y
otros, nos lleva a la siguiente batalla sobre como asegurar y fiscalizar el
cumplimiento de la decision. Podemos ver también que el marco temporal
para la incidencia que cubre todas las etapas del cambio en la politica o la
inversion en cuestion desde su diseno hasta la implementacion se mide en

décadas, no en anos.
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Figura 19. Mapa de la Carretera Villa Tunari-San Ignacio

Estas lecciones de incidencia politica son evidentes e ilustradas en
el contexto de la campana de CIDOB sobre la carretera de 306 Km. en-
tre Villa Tunari y San Ignacio de Moxos, cuya construccion atravesaria el
Territorio Indigena Parque Nacional Isiboro Sécure (TIPNIS), lo
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que la Ley Ambiental de Bolivia define como una zona intangible y por eso
prohibido para obras grandes de infraestructura.

Los esfuerzos para imponer la carretera por parte del gobierno Boli-
viano han fracasado debido a la presion nacional para considerar una alterna-
tiva que respete los derechos de la poblacion indigena que vive en el TIPNIS.
Las dos marchas desde la region hacia La Paz organizadas por CIDOB logra-
ron aumentar la visibilidad de los riesgos de la carretera y la falta de consulta
adecuada establecida como un derecho en la nueva Constitucion. Cuando las
marchas fueron atacadas por la policia, y luego recibidas con apoyo popular a
su llegada a La Paz, el gobierno tuvo que ceder.

El gobierno decidio iniciar una consulta de la poblacion del TIP-
NIS para refrendar la decision de proceder con la carretera o mantener
el Parque Nacional como una zona intangible. Se propuso la consulta para
cumplir con el mandato constitucional, pero con la intencion clara de ra-
tificar las decisiones anteriores del gobierno en impulsar la carretera. La
ley requiere que todas las 69 comunidades indigenas ahora viviendo en el
TIPNIS sean consultadas, pero no estipula los procedimientos para asegurar
la calidad minima de esa consulta ni como se define y determina el con-
sentimiento. * Las anomalias que han emergido en el proceso de consulta
que el gobierno esta llevando a cabo: la falta de neutralidad en el disefio de
las preguntas de la consulta y las acciones extraordinarias para presionar la
participacion sesgada; los informes publicos de los resultados parciales y no
verificables; las amenazas y la presion sobre ciertas comunidades opuestas a
la obra; y el anuncio del gobierno que se ha firmado un contrato nuevo sin
licitacion para iniciar la construccion del primer tramo de la carretera.®” La
decision para renovar los contratos de construccion fue presionado por el
retiro de BNDES de su acuerdo inicial para financiar con $330 millones la

empresa Brasilera OAS en la construccion de la carretera.

86 El referente especifico es el capitulo 4, articulo 15 en la 2009 Constitucion de Bolivia, “los
derechos de las naciones y pueblos indigena originario campesinos” se incluye el derecho “a ser
consultados mediante procedimientos apropiados, y en particular a traves de sus instituciones,
cada vez que se prevean medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectarles. En este
marco, se respetara y garantizara el derecho a la consulta previa obligatoria, realizada por el Es-
tado, de buena fe y concertada, respeto a la explotacion de los recursos naturales no renovables
en el territorio que habitan.”

87 Véanse Emily Achtenberg, (Oct. 20, 2012) “Bolivia: New Road Contract Ramps Up Stakes in
TIPNIS Conflict,” NACLA. http://nacla.org/blog/2012/10/20/bolivia-new-road-contract-

ramps-stakes-tipnis-conflict
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Figura 20. Mapa del TIPNIS y las Comunidades en Resistencia a la Consulta

La carretera TIPNIS es un buen ejemplo de los diferentes retos que
se pueden presentar en la incidencia a nivel de un proyecto. El requisito
constitucional para conducir las negociaciones de buena fe con los pueblos
indigenas afectados antes de proceder con la inversion de alto riesgo y sin
la consideracion de unas alternativas claras, significa un paso importante,
aunque deficiente en el respeto a los derechos de los pueblos indigenas. El
hecho de que en el gobierno Boliviano se percibio la necesidad de cumplir
en alguna manera con el mandato constitucional establece una diferencia
entre este gobierno y muchos de sus vecinos donde hacen falta las mismas
protecciones constitucionales o permiten su violacioén rutinaria. Los gra-
ves problemas asociados con el proceso de consulta reflejan una intencion
evidente de manipular el proceso para sus propios fines. Pero, aun mas im-
portante es la complejidad inherente al cumplimiento de un requisito tan
central para el desarrollo sustentable como la consulta de las poblaciones
afectadas de una manera que satisfaga todos los intereses.

En los esfuerzos extraordinarios del gobierno de Bolivia para pro-
mulgar la encuesta se dejo percibir la influencia palpable de las tacticas de
resistencia emprendidas por la CIDOB y los lideres/ ezas indigenas locales,
a traves de las marchas, lo mismo que, luego, en los contra-ataques del
gobierno al tomar las oficinas de la organizacion. Estas actividades atraian
la atencion internacional sobre el asunto, limitando aun mas el espacio del

gobierno para imponer su decision. En agosto 2011, una marcha indigena
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reclamo la cancelacion del proyecto. En Octubre del mismo afio, se logro
la decision del Presidente Morales de presentar la Ley 180 que definio la
proteccion del TIPNIS, lo cual establece la intangibilidad de este territorio
y prohibe la construccion de cualquier carretera adentro. Esta ley detuvo
temporalmente las actividades de construccion.

Sin embargo, a finales de Diciembre, surgio, con apoyo del gobier-
no, el Consejo Indigena del Sur (CONISUR), en representacion de algunas
comunidades que viven en la region sur del TIPNIS. EI CONISUR hizo
una marcha a favor de la carretera, reclamando los beneficios que para sus
pueblos representaria la obra, en términos del mejor acceso a salud y edu-
cacion. Como respuesta, el Presidente presento una nueva Ley 222 estable-
ciendo la Consulta de los habitantes del TIPNIS, mediante la cual se iba a
determinar la aprobacion de la carretera.

Unas 40 comunidades del TIPNIS expresaron su oposicion a la im-
plementacion de la consulta. La efectividad de la movilizacion para opo-
nerse a la consulta demuestra la falta de confianza en la neutralidad y ob-
jetividad del proceso. La demora en poder terminar la consulta explica en
parte la premura del gobierno en anunciar nuevos contratos para re-iniciar
la construccion. El retiro de BNDES del proyecto refleja por un lado la falta
de salvaguardas adecuadas en este banco para evaluar y manejar los riesgos
de un proyecto como este. A la vez, hay que concluir que las demoras rela-
cionadas con la movilizacion de los campamentos para la construccion, los
retrocesos, y luego la desmovilizacion de los campamentos tuvo un costo
economico para la empresa OAS. Tampoco esta claro como y quién tuvo
que asumir estos costos. Vale aclarar que no fue gratis ni voluntaria la deci-
sion de cancelar los contratos de construccion con OAS, lo cual implico un
logro para los opositores de la carretera y una péerdida para el gobierno.

Cualquier que sea el resultado de la lucha sobre la carretera TIPNIS,
el ejemplo destaca los retos de una dependencia creciente en los sistemas na-
cionales para manejar los riesgos sociales y ambientales relacionados a grandes
obras de infraestructura. A pesar de la innovacion que se han experimentado
en algunas areas estos sistemas en la codificacion de las protecciones para los
pueblos mas vulnerables y el medioambiente, los vacios en la implementacion
se puede observar. El marco temporal para el cambio es de largo plazo, con
retrocesos luego de los avances o en otras palabras, a veces hay uno o varios
fracasos en los intentos a la incidencia antes del exito. El diseno de las pro-
puestas de incidencia no debe apostar todo en la posibilidad de una victoria
decisiva en el corto plazo, sino la capacidad de las organizaciones en poder
sostener la incidencia sobre el curso de varias etapas del proceso de cambio,

cada un con indicadores especificas para medir el éxito.
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Otra de estas lecciones, tal como anotamos arriba, es la incidencia
mas efectiva es la que esta orientado por un conocimiento detallado de como
opera la institucion blanco. La tarea de adquirir este conocimiento se haca
mas dificil por la falta de transparencia en COSIPLAN. Las preguntas mas
pertinentes para adivinar la interpretacion de los representantes de UNA-
SUR —COSIPLAN en cuanto al proposito de sus propios estatutos que rigen
la participacion publica fueron incluidas en una carta a la Presidencia pro-
tempore de COSIPLAN, el Ministro de Transportes y Comunicaciones de

Pert.*® Quedan por comprender las respuestas a las siguientes preguntas:

1. ;Cuales son las opciones de procedimiento para que una instancia de la
sociedad civil de un pais miembro de UNASUR pueda proponer su parti-
cipacion en el Plan de Accion Estrategica (PAE) de COSIPLAN, incluidas
las decisiones sobre la identificacion, disefio, implementacion, monitoreo y
evaluacion de proyectos de la API?

2. ;Cuales son los avances en la definicion de una metodologia de participa-
cion social y de contribucion activa de las comunidades involucradas?

3. ¢Como ha previsto, el Consejo de Delegados y Delegadas, su articulacion
con entidades externas, en la definicion y retroalimentacion del PAE?

4. ;Como fue decidido el enfoque de la metodologia EASE en casos como
el Proyecto de Transporte Multimodal Laguna Merin y Lagoa Dos Patos
(Brasil - Uruguay)? En ese sentido ;Cuales serian los criterios considerados

que llevarian a aplicar esta metodolog{a a otros proyectos de COSIPLAN?
A. Escenarios de Participacion

Podemos explorar dos escenarios posibles, aunque simplificados,
que podria determinar la estrategia de incidencia para mayor y mejor calidad
de participacion en COSIPLAN. Un escenario podria involucrar una recep-
tividad mayor a una propuesta de sociedad civil por COSIPLAN, indicando
un interes de dialogo. Un escenario segundo, consistente con gran parte de la
experiencia reciente de IIRSA, es un resistencia al dialogo con sociedad civil
y barreras frente a las propuestas para mayor participacion.

1. Apertura Positiva para el Dialogo — COSIPLAN considera una pro-
puesta para uniformar la participacion de la poblacion afectada, particular-
mente los pueblos indigenas y afrodescendientes, como requisito politica. Si

hay apertura para explorar conjuntamente los mecanismos de participacion,

88 Carta de ILSA al Sr. Ministro Alejandro Chang Chang, del Ministerio de Transporte y Comuni-
caciones, 9 de Octubre, 2012.
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hay varios elementos que se puede derivar de la experiencia anterior. Primero
seria la capacidad de articular una propuesta completa, viable y puntual para
poder responder a esta apertura. Parte central de la propuesta seria la defensa
de un concepto robusto de participacion y sus implicancias para COSIPLAN.
En Segundo lugar, un marco para proponer como tal participacion funciona-
ria en la practica debe contemplar como evitar el riesgo de la tendencia de
promover mas talleres sin cualquier vinculo a las decisiones de inversion. Por
eso, es importante de amarrar la propuesta politica de crear un mecanismo
para fomentar sistematicamente mayor oportunidad uniforme de participa-
cion en COSIPLAN a las decisiones sobre proyectos actuales. Pues, en este
escenario, el acercamiento y dialogo entre sociedad civil y COSIPLAN no
debe abandonar las acciones de incidencia dirigida a proyectos especificos ni
la estrategia de resistencia cuando sea necesario, pero también seria ideal la
identificacion mutua entre los partes de los proyectos donde se puede com-
probar el enfoque propuesta de participacion de una manera conjunta.
2. Apertura Negativa que requiere Resistencia - La tendencia es con-
tinuidad con IIRSA en excluir los afectados de las decisiones mas importantes,
que sea la orientacion estrategica de COSIPLAN y a nivel de los proyectos. La
implicancia seria la necesidad de conquistar el espacio a nivel de COSIPLAN
por el camino de la incidencia para frenar, demorar o cambiar proyectos.

La estrategia para ambos escenarios involucraria un balance distin-

to entre la resistencia y el dialogo.
B. Elementos de una propuesta formal

Algunos elementos para una propuesta de participacion el dise-
fio e implementacion de las inversiones prioritarias de COSIPLAN. La
propuesta puede contemplar dos niveles de participacion, una a nivel del
consejo de delegados de COSIPLAN orientado a participacion en la for-
mulacion, implementacion, monitoreo e evaluacion de los compromisos
en el Plan de Accion estrategica. En este nivel, se podria contemplar di-
ferentes mecanismos de participacion, como un nuevo grupo de trabajo
sobre la tematica de asuntos indigenas/ Afro-descendientes como delega-
dos en el Consejo mismo, entre otras opciones.

Un nivel complementario seria orientado a propuestas relaciona-
das a participacion en proyectos, grupos de proyectos o ejes de integra-
cion como conjunto. Las opciones de propuesta en este nivel son multiples
y algunos estan desglosados abajo. El espacio de participacion a nivel de
proyecto podria orientarse a los Grupos Técnicos por Eje u otros tipos de

mecanismos regionales, subregionales, etc.
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Habria cierta coordinacion entre las propuestas para participacion
a nivel de Consejo de Delegados de COSIPLAN con las propuestas para
participacion a nivel de proyecto. Tal como otros aspectos de integracion, el
tema central para el Consejo seria la armonizacion de estandares minimas
en relacion de participacion, transparencia y rendicion de cuentas para los
proyectos de infraestructura de COSIPLAN.

Los elementos de una propuesta formal en ambos niveles incluyen:

1. Concepto de Participacion Fuerte: La propuesta debe referirse a
los estandares nacionales o internacionales mas altos, inclusive los derechos
constitucionales suscritos por los paises miembros de UNASUR. Esto im-
plica una definicion de la participacion expansiva y fuerte, tanto al nivel de
politicas como a nivel de proyectos. La participacion es a su raiz un ejer-
cicio en fortalecer de la capacidad reivindicativa de los pueblos afectados
en negociar sus intereses a traves de procesos de planificacion participativo
autentico, en vez simplemente la validacion de las decisiones ya tomadas
por otros. Por eso, la participacion efectiva debe iniciar temprano en el
ciclo del proyecto o la planificacion de la politica, aunque nunca hay solo
un inicio — hay varios inicios.

2. Reglas claras de transparencia: La participacion depende del acce-
so de la evidencia del cumplimiento de compromisos y planes ya estable-
cidos (como los compromisos de UNASUR y COSIPLAN senalados en la
Seccion III de este informe). Todos los participantes merecen el acceso a la
misma informacion. A nivel de participacion en espacios como el Consejo
de Delegados, sin acceso a la informacion necesaria para juzgar si acuerdos
anteriores fueron cumplidos, carece confianza en cualquier acuerdo nuevo.
También, debe incluir acceso a documentacion como estudios, analisis, in-
formes de viaje, etc. que son relevantes.

De una manera similar, la participacion a nivel de proyectos depen-
de del acceso de informacion. Sin acceso al inicio de un proceso de disenar
un proyecto de infraestructura a los posibles costos, beneficios y su distri-
bucion para todas las opciones de inversion, la participacion es desigual y
por eso inefectiva.

3. Propositos: El marco para un mecanismo de participacion piloto debe
ser flexible para comenzar, pero en base de ciertos principios y espacio para
ajustarlo al aprendizaje. Es mejor contemplar una participacion regional en
escopo, con miembros de varios paises, similar de la membresia de COSI-
PLAN. El alcance o enfoque de tal mecanismo debe precisar los propositos

y los beneficios anticipados para COSIPLAN. Debe aclarar y diferenciar el
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proposito del dialogo del control social sobre las decisiones de COSIPLAN
relacionado a planes, programas, politicas y proyectos. Debe diferenciar las
modalidades de esta participacion, por ejemplo entre dialogo, consulta, y
quizas hasta la toma de decisiones, y las reglas que pertenecen a cada moda-
lidad. Por ejemplo, a nivel del Consejo de Delegados, un proposito podria
ser la negociacion de un acuerdo de respetar estandares minimas comunes
para la participacion de comunidades indigenas y afro-descendientes en
proyectos de COSIPLAN que respetan las costumbres, autoridad, y proce-
sos culturales de decision. Tambien debe contemplar las implicaciones de
asegurar que la manera como esta participacion esta planeado sea cultural-
mente apropiada y la informacion en una forma accesible para la poblacion
en cuestion.

4. Representatividad: Hay que anticipar la pregunta sobre la represen-
tatividad de los autores de la propuesta - porque ustedes? Que pasa si otros
piden lo mismo?

5. Operatividad: Las propuestas se debe incluir criterios sobre la fre-
cuencia, el lugar, a quien debe representar a COSIPLAN, como definir la
agenda, si se requiere facilitacion, etc.

6. Sostenibilidad: La participacion es ciclica y de largo plazo. Las pro-
puestas deben anticipar los retos de sostener la participacion en un contex-
to positivo, incluyendo los aspectos de capacitacion interna y los costos. Un
presupuesto para la implementacion de la propuesta siempre ayuda.

7. Preparacion de propuestas de cambio que quiere mas alla de
participacion: Abriendo el espacio para participar raramente es el reto
mayor. Ocupar y conquistar este espacio después es el reto. En un contexto
positivo para un mecanismo de participacion, hay que tener listo las pro-
puestas para las alternativas que se quiere a los proyectos de COSIPLAN o
las politicas asociadas. O sea, al ocupar el nuevo espacio, la tinica manera
de quedarse es con ideas listas y argumentos elaborados para facilitar la
negociacion de este cambio.

En particular para las estrategias limitadas solo al escenario de
resistencia, el enfoque sobre el como aplicar los principios participati-
vos a los proyectos emblematicos de COSIPLAN se debe enfocar en el
ment de opciones que pone en cuestion la integridad del proyecto o bus-
ca fortalecer los componentes de gobernanza y mitigacion. Muchos de
estos criterios de gobernanza estan bien conocidos y ha sido incorporado

con mayor frecuencia a varias inversiones de infraestructura.® La lista de

89 . Reid (2008a) Show them the money: Incentives for greener infrastructure; J. Reid (2008b)
“Carbon deposit refund for forest roads,” Conservation Policy in Brief,”
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opciones para fortalecer la participacion y gobernanza en proyectos de

infraestructura incluye la siguiente:

1. Todos los corredores de COSIPLAN requieren algtin tipo de evalua-
cion estratégica ambiental o evaluacion de impactos acumulativos, lo
que deben ser actualizados para informar nuevos etapas de planifica-
cion (cada 3-4 anos). Para los proyectos energéticos, el analisis mas
apropiado puede ser la evaluacion del manejo de cuenca con un en-
foque de la gestion integral de recursos naturales. Para agricultura,
el enfoque podria ser la cadena productiva. La EAE no es una bala de
plata (por ejemplo la EAE conducido por el TIPNIS no ha tenido un
impacto decisivo positivo). Sin embargo, el proceso de llevar a cabo
un buen EAE tiene muchos beneficios positivos.

2. Lazonificacion territorial para la region macro que esta afectado por
una obra de infraestructura de transporte, quizas ejemplificado me-
jor en la propuesta de zonificacion ambiental economica en la area
de influencia de la carretera Brasilera BR-163 entre Cuiaba y Santa-
rem, constituye una herramienta para fortalecer la integridad terri-
torial de las tierras indigenas, Afro-descendientes o las tierras de alto
valor para la conservacion. La zonificacion ecologica es tambien un
instrumento para identificar y prestar importancia a los asuntos de
derechos territoriales no resueltos. Finalmente, la zonificacion abre
la oportunidad para construir consensos entre intereses en compe-
tencia para tarea dificil de escoger entre opciones imperfectas.

3. Los planes de pueblos indigenas y otras formas de evaluacion so-
cial son requisitos para algunos proyectos financiados por las IFIS y
puede servir para una instrumento previsible para nivelar la cancha
de negociacion. Un ejemplo reciente del Plan Indigena que fue un
requisito para el préstamo del Banco Mundial para la carretera San
Buenaventura-Ixiamas en Bolivia.

4. Los programas de mitigacion multisectorial ahora son bastante co-
mun como instrumento para reducir los danos mas graves que re-
sultan de las inversiones de infraestructura. Muchos de los otros
elementos abajo podria ser incluidos en un programa de mitigacion,
pero frecuentemente el reto es la subestimacion de los costos. El
programa de mitigacion tipica no tiene un presupuesto mas que 5%
del costo total del proyecto. En algunos casos, como a segunda fase
de mitigacion para la carretera interoceanica sur, el enfoque del pro-
grama ahora no es solo la prevencion de dano sino la inversion en la

actividad economica sustentable en el area de influencia.
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10.

La infraestructura de alto riesgo debe incorporar el uso de bonos de
desempeno ambiental y/o otros incentivos que se puede canjear al
cumplir con unas condiciones sociales y ambientales. Este tipo de ins-
trumento financiero esta utilizado mas en los mercados de Europa y
EEUU, pero debe experimentarse en los paises de COSIPLAN.™
Veedurfas y otros mecanismos de control social son ttiles en los con-
textos de gobernanza débil para mejorar la transparencia institucio-
nal y la rendicion de cuentas a traves de mayor control ciudadano.
Un ejemplo recién de una veeduria fue financiado por el BID para el
proyecto vial Pasto-Mocoa.

Para los programas de mitigacion regional que se financia con pro-
yectos de infraestructura, la participacion en la gestion de estos pro-
gramas tambicn es muy importante. Los representantes de sociedad
civil debe participar como miembros con voz y voto en las decisiones
relacionado a la implementacion del consejo de coordinacion para
programas de mitigacion, con plena acceso a la documentacion del
monitoreo. Los comites de cuenca para el monitoreo independiente
del caudal ecologico y otros impactos en contextos de represas hi-
droelectricas son solo un ejemplo de este tipo de participacion.

Las encuestas para medir la satisfaccion de los beneficiarios y los afec-
tados de un proyecto de desarrollo son componentes comunes en los
llamados “proyectos dirigidos por comunidades” — una modalidad de
financiamiento del Banco Mundial, para asegurar que haya una retroa-
limentacion directa de los socios de un proyecto y su administracion.
Las innovaciones en la tecnologia de telecomunicacion movil ha redu-
cido los costos para utilizar nuevas formas de control de la corrupcion
e incompetencia en muchos proyectos de desarrollo.

El monitoreo y evaluacion robusto debe incluir el presupuesto que
permite y promueve el monitoreo participativo (comunitario) y la
verificacion independiente de los resultados. Debe incluir planes
para evaluar los impactos del proyecto con una metodologia ade-
cuada. Por ejemplo, los indicadores del cambio en la tenencia de
la tierra debe medir si los pueblos indigenas y Afrodescendientes
tengan mayor seguridad de tenencia como resultado del proyecto.
Los mecanismos de la rendicion de cuentas (o queja) ahora son
comunes como componente de un programa de mitigaci(')n. Sin
embargo, la debilidad de muchos de estos mecanismos revela la

falta de estandares minimas para definir como se deben funcionar.

90 Veanse Reid (2008b:Tabla 5, p. 17)
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De importancia particular es la independencia y pertinencia cul-
tural de los procedimientos de queja para los pueblos indigenas y
Afro-descendientes.

11. La formacion y acceso de los paneles de expertos independientes
para los proyectos de alto riesgo (la categoria A en el lenguaje de las
IFls), deben hacerse mas rutinaria para la mayoria de las inversiones
de COSIPLAN.

Esta lista podria extenderse y las propuestas de incidencia debe ser
armado con ejemplos y aplicaciones de varios y todos estos mecanismos
para mayor y mejor participaci(')n efectivo para iniciar una negociaci()n SO-
bre su uso rutinaria en las inversiones contemplados por COSIPLAN cuan-
do se le presenta la primera oportunidad.

Muchos de estas ideas no son nuevos y la efectividad de la mayoria
ha sido demostrada en la practica. La resistencia al ceder a estos mecanis-
mos que promueve la participacion podria atribuirse a cualquier numero de
factores. La participacion esta mal visto y representado equivocadamente
como un costo que no sea compensado con muchos beneficios. Los duefios
y financiadores lo ven como una tactica de sociedad civil solo para fisca-
lizarles, no para abogar para el proyecto. Sin duda, la participacion de las
poblaciones afectadas puede debilitar el control politico o la captura de
un proyecto de infraestructura. La participacion puede iluminar la falta de
planificacion en la toma de decisiones y reducir el espacio para la corrup-
cion. Ademas, se ha demostrado ampliamente que mas alla de controlar los
aspectos que puede debilitar un proyecto, la participacion de las comuni-
dades mejora la calidad y por eso aumenta los beneficios de un proyecto.
Aunque la participacion es un derecho, todas las propuestas estaran mas
persuasivas si estan planteadas dentro de un marco que demuestra que los
beneficios exceden los costos. La receptividad de COSIPLAN a nuevas pro-
puestas de participacion seria mejorado por la percepcion de beneficios en
vez de solo el castigo de costos.

Sin embargo, si la resistencia politica frente a la demanda para
mayor participacion de sociedad civil sea arraigado en un desden para los
derechos de la persona comun o la defensa del privilegio ptblica para la
ganancia privada, en este contexto pocos argumentos son exitosos. In estos
contextos, cuando no hay interés en compartir el poder, hay que tomar este
poder por los otros medios. Las estrategias de resistencia local que com-
binan la movilizacion con otras estrategias legales para lograr el cumpli-
miento con los compromisos institucionales nacionales e internacionales, a

veces utilizando los sistemas juridicas, puede ser lo mas efectivo.
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Anexo 1:

Mapa de Proyectos — IIRSA Agenda de Implementacién

Consensuada (2005-2010) y COSIPLAN
Agenda de Proyectos Prioritarios (2012-2022)

Recuperacion de la Navegabiidad
del Rio Meta

Carredor vial Tumaco-Pasto-
Mecoa-Puerts Asis

Puerio Francisco de Crellana
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Pavimentacion y Mejoramiento
de [a Carretera lquigue-Colchane

Canstruccion del Puente
Einacional Salvador Mazza-
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CUADRO 3: PROYECTOS DE LA AIC 2005-2010
{en millones de U55)

Millones

N2 Proyectos Eje/Procesos de Uss Paises

1 Cuplicacion de la Ruta 14 entre Paso de los Libres y Gualeguaychi MERCOSUR-Chile 780,0 AR ([BR]

2 adecuacion de! Corredor Rio Branco-Montevideo-Coloniz- Muava Palmira  MERCOSUR-Chile 2340 UY(4R-BR]

3 Construccion del Puente Internacional Jaguario-Rio Branco MERCOSUR-Chile 35,0 BR-UY

4 cuplicacion del Tramo Palhoga-Osorio [Rodovis fdercosur) FERCOSUR-Chile 7000 BR{AR-UY)

5 g:::;;?n?g:r;:;f Los Andes-Mendoza [Ferrocarm] MERCOSUR-Chile 51000 AR-CH

6 Rutz Intarnacionz| 60-CH (sactor valparaiso-Los andes) MERCOSUR-Chile 286,0 CHIAR)

T Easoducto del Moreste Argentino MERCOSUR-Chile 1.000,0 AR ([BC)

8 Construccidn dal Puente Binacional szlvador Mazza-vacuiba v Centro de capricomio 30 ARBO

Frontera
. ! "

s :;I:r:;za:;r::;rreﬂdeme Franco-Porto Maira, con Centre de Frontera capricamio 200 Pr-ER

10 Construccion da fa Carretera Paildn-San José-Puerto Sudrez Interoceanice Cantral 4770 BO|BR-CH-PE]

11 &nillo Ferroviario de 5an Pablo (Tramo Morte y Sur) Interoceanico Central 8500 BR

12 Faso de Frontera Infante Rivarola-Cafiada Oruro Interoceanico Central 2,0 BO-FY

13 iz::;:l?:‘lir;::a]a Carretera Cahzda Oruro-Villzrmantes-Tarjjz-Estacidn \nteracednico cantral 190 BO{FY)

14 Carretera Toledo-Pisige Interoceanice Central 95,0 BO(CH)

15 Favimentacion y Mejoramiento de la Carretera Iquigue-Colchane Interoceanice Central 420 CH(280)

16 rehabilitacidn dzl Tramo El sillar Interoceanico Central 12000 BO |CH-PE)

17 Centro Binacional de Atencidn de Frontera Desaguaders anding BiO-PE
Il! Paso de Frontera Clcuta-3an &ntonio del Tachira anding CO-VE

18 Recuperacidn de la Navegabilidad del Rio Meta anding 108,0 CO-VE

20 Correder vial Tumaco-Pasto-Mocos-Puerto Asis Amazonzs 3730 CO

21 carretera Paita-Tarapoto-Yurimaguas, Fuertos y Centros Logisticos Amazonas 631,2 PE(BR)

22 carretera Lima-Tingo Maria-Pucalipa, Puertos y Centros Logistices Amazonzs 13513 PE[BR]

23 Puerto Francisco de Orellana AmMazonzs 053 EC

2 fﬁ;;::ﬁ:::ﬂ:';’zﬁ?;wmu Maldonado-Inambari, Inambiati- peri-grasil-Bofivia 13843 PE(ER]
Izi Pusnte sobre el Rio Acre Peri-Brasil-Bolivia 12,0 BR-PE

25 Carretera Boa Vista-Bonfim-Lethem-Georgetown  (1° Etapa: Estudios) Escudo Guayanés 3,3 GY-BR

27 Fuente sobre el Rio Takutu Escudo Guayanes 10,0 GY-BR
Carretera Venezuela |Chudad Guayana)-Guyana [Seorgetown)-suriname

28 . Escudo Guayanés 08 VE-GY-5U
|Paramariboj [1° Etapa) ' x
Mejorias en la iz Mieww Nickerie-Paramaribo-albing .

2 y Cruce Internacionzl sobre 2l Ric Marowijne Escudo Guayanes 1050 su-cv

30 Exportacidn por Envios Postales para PyMEs TICs 50 Regional

31 Implementacion de Acuerdo de Roaming en America del Sur TICs 1,3 Regional
TOTAL 13,0230

datas:

ara la realizacion del presente informea se han considerado las etapas d2 los proyectos de acuerdo 2 la clasificacion utilizada
ara la Cartera [IRSA en |z Base de Datos de Proyectos.

M Perfil Pre-gjecucion Ejecucion [l Concluide

1) 5= identifica entre paréntesis el pais o paises vecino{s) influsnciado(s) por 2l proyecto.

2} Dado gue la 12 etapa de proyecto incluida en la AIC s6lo comprende los estudios, y &stos ya han sido iniciados, su stapa
-orrespondients es ejecucion.

‘uente: ¥l Informe de Iz AIC. Julio de 2010,
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PRONTERA [GEBAY| OESAGUACEND

CONECTHIDAD VAL EM EL EE
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IMFANTE RIVARCLA - CARADA DELIRG.
CONEXION OESTE ANGENTIMA.
ey

CONSTRLCCION DEL FUENTE BINACIONAL |
SALVADOR MAZZA - YACUIES.
¥ CENTRD OF FRONTERA
CORREDGR FERROVIARID
OCEARICT PATANAGUA - ANTOAGASTA
| riwe anaciouaL agus wEaRA
T ormmzackwomssTEms |
PAS0 DE FRONTERS GARTO REDENTOR
MEJDRANIENTD D LA NAVEGAERLICAD
e LOS NI0S O LA CUENCA DL PLATA
| sasooucTo el womssTE ARGaRTRG |

Layenda:  Progectos Prortarios:

MaPA 1: PROYECTOS DE LA API

FUSTAS GE CONERKIN ETRE VENERUELS |
unan "

5OuTH AEURR- |
ZANDERLI - MOEHGO - ALBHAL BELUYENDG |
L& CORATRUCEION DEL PLENTE S08RE 6L |
Mg comeRTIRE

RATA B4 VETA-RONFIWLETHEM.
LIDEN SETHGETEA

RESABILITAC0N DF Lo CARRETERA |
EANATAR MAMATE

EDOR FIRROVIARO BICCEANCD |
GENTHAL [TRAMG BOLIVAND)

e ey
PARAGUAYARGENTRA - UMLKY |

TRARSPORTE MULTMGDAL BN SITEMA |
LAGUNA MESN TLADCA DOS PATDS |

CONSTRUCCHKIN DEL PUENTE
[ SAGUARAD - RIT

‘CINCUMVALAGION VIAL O WUEVS PALNIRA |
¥ SISTEMA DE ACCESOS TERRESTRES
AL PURRTO) |

Fstarenaias:

L Puenbontwicn, GERAF -+ sempueto B tone 1 — Comedorvial ® Captalderackin
B Puro ) Aceess o anite val — :::;1::‘ & Nawegebidad HHH Comedor fermaviano — Hidroins peinc ke
# Coniro Logiston % Fenovario e - st wstuces [re—
.
Anexo 2:

Linea de tiempo: IIRSA-UNASUR (2000—2012)

2000 — IIRSA creado, 2000-2003 - Inventario de proyectos de inte-
gracion

Abr. 2001: 1* Reunion, IIRSA CDE, Santa Cruz de la Sierra, Bolivia
Dic. 2001: 2° Reunion IIRSA CDE, Buenos Aires, Argentina

Mayo, 2002: 3" Reunion, IIRSA CDE, Brasilia, Brasil

Julio, 2003: 4* Reunion, IIRSA CDE, Caracas, Venezuela

Sep., 2003: ALCA Ministerial, Miami, EEUU, las negociaciones pa-
raron, sin acuerdo.

Nov., 2003: Doha OMC Ministerial, Canctn, las negociaciones co-
lapso sin acuerdo.

Dic. 2003: 5% Reunion, IIRSA CDE, Santiago, Chile

23-24 de Nov. 2004 - Sexta Reunion, IIRSA CDE, Lima, Peru: Pri-
mera etapa de implementacion: Agenda de Implementacion Consen-
suada (2005-2010) 31 proyectos, $US 14 mil millones

14 de Dic. 2004: Venezuela y Cuba lanza Alianza Bolivariana para los
Pueblos de Nuestra America, ALBA

2005 - Talleres VESA (Vision Estrategica Suramericana)

Andlisis de las oportunidades de participacién
en las politicas y programas de UNASUR
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Dic. 2005: Septima Reunion, [IRSA CDE Asuncion, Paraguay. “Salto
de calidad en la Planificacion Territorial” Proyectos Sectoriales de
Integracion

2006: BID establece Fondo de Integracion, FIRII ($40 millones)

9 de diciembre de 2006: Cumbre UNASUR, Cochabamba: “profundi-
zar y perfeccionar los avances logrados en la identificacién, evaluacion e imple-
mentacion de proyectos de integracion en el marco del proceso de planeamiento
de escala regional que realizan los paises de América del Sur” (Declaracion)
13-14 Dic, 2006: Octava Reunion, IIRSA CDE, Quito, Ecuador

18 de abril de 2007: Declaracion de Margarita — Construyendo la
Integracion Energética del Sur, en el marco de la 1* Capula Energe-
tica Suramericana

Dec, 2007: 9° Reunion, IIRSA CDE Montevideo, Uruguay

Mayo, 2008: Firma de suTratado Constitutivo crea la Union de Na-
ciones Suramericanas (UNASUR)

Dic. 2008: 10" Reunion, IIRSA CDE — Cartagena, Colombia

21 de mayo, 2009: Foro de Reflexion Estrategica: “La integracion de
America del Sur y el papel de la Infraestructura.”

10 ago 2009 — COSIPLAN creado en el Il Reunion Ordinaria de
UNASUR (Quito)

7-11 de Sept, 2009: Taller de Capacitacion “Integracion y Desarrollo
de la Infraestructura Regional Sudamericana”, Buenos Aires, Argentina.
Dic, 2009: 11° Reunion, IIRSA CDE, Buenos Aires, Argentina
2010: Ao de transicion y co-gestion entre el CCT IIRSA a COSIPLAN
18 de junio de 2010, Estatuto COSIPLAN, aprobado en la I Reunion
Ordinaria de Ministros del Consejo, realizada en Quito

Dic. 2010: La cooperacion tecnica del BID que facilite su partici-
pacion en el CCT de IIRSA se vence, terminando su participacion
formal.

2010 IIRSA GTE, Buenos Aires, Argentina

Nov. 20, 2011: 2* Reunion Ministerial de COSIPLAN, Brasilia, Bra-
sil, se aprobaron el Plan de Accion Estrategica (PAE) 2012-2022
6-8 de Nov. 2012: 3* Reunion Minsterial de COSIPLAN, Lima, Peru
24 al 26 de octubre - Reunion Ministerial de la Comunidad de Es-
tados Latinoamericanos y Caribenos (CELAC) sobre Infraestructura
para la Integracion Fisica del Transporte, las Telecomunicaciones y la
Integracion Fronteriza, en Santiago (Chile)

27 y 28 de enero de 2013 - I Cumbre de CELAC” en Santiago de
Chile

Mar 2013 — BRICS Cumbre, Surafrica

Vince McElhinny
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Seminario: Hacia una estrategia de
incidencia en UNASUR memorias-sintesis

ANGELICA CHAPARRO

1. Elementos conceptuales para la discusion

Introduccion a cargo de Hector Moncayo - Ilsa, Colombia

“Cuando se habla de participacion e incidencia ya hay de por si una
primera discusion. Algunas de las organizaciones invitadas a este seminario
no aceptaron la invitacion con argumentos que van desde la la poca impor-
tancia que tiene la participacion, el hecho de que muchas veces no vale la
pena participar, o simplemente que no tienen interées de discutir sobre la
participacion en el escenario especifico de Unasur.

Estas reacciones pueden tener varias interpretaciones desde el
punto de vista de las experiencias de las organizaciones:

Una primera es que estos Estados, por si mismos o asociados en
Unasur, no son en ninguna manera populares sino que son representantes de
las clases contradictorias nuestras y que no tiene sentido participar frente a
ellos sino confrontarlos. Una posicion radical clasica, que ubica el quehacer
de las organizaciones no dentro de los Estados sino contra los Estados.

Otra interpretacion similar pero con algan matiz puede ser que Una-
sur no ha permitido la participacion, la ha negado y, por lo tanto, no vale la pena
insistir. Lo que ha habido en la dinamica con Unasur son conflictos y lo que
hay que desarrollar es la presion desde los movimiento sociales para lograr los
cambios necesarios. En este sentido, si se quiere hablar de incidencia, esta se da
indirectamente a traves de movimiento de masas que presiona y transforma. A
quienes dicen eso, su posicion también cabria en este escenario de discusion.

Otras posiciones frente a este debate son aquellas en las cuales en-

contramos una oportunidad son aquellas que afirman que Unasur es un
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proceso interesante que representa en si unas transformaciones dentro del
contexto, y que por lo tanto es necesario tener en cuenta este proceso. De
cualquier manera en esa discusion es necesario sefialar que no hay acuerdo,
ni es facil llegar a una acuerdo, y lo que hemos querido hacer es enfrenta el
desafio de hablar del tema y discutir, incluso, si vale la pena.

En el titulo de la convocatoria hay tres elementos de controversia:
Unasur, Sociedad Civil y participacion e incidencia que vamos a desarrollar
como elementos para la discusion.

Unasur: Entendemos que existen unos estados nacionales en Ame-
rica del sur, Centroamérica y Norteamérica, pero desde los pueblos in-
digenas cabe la discusion sobre esta estructura, y hoy en dia se habla de
Estados Plurinacionales. Otros van mucho mas alla sefialan que los estados
nacionales no nos llaman la atencion, porque fueron construidos a espaldas
nuestras por las oligarquias criollas, y que por esas cosas arbitrarias de la
historia terminamos siendo de paises diferentes. ;Qué pasa en un escenario
donde estos Estados se unen? Esta pregunta la formulamos entendiendo
que ha habido procesos de integracion anteriores como Aladi y los nuevos
como Unasur. ;Significa esto que se trasladan algunas competencias a estos
escenarios? Para otras organizaciones sociales, el verdadero proceso de in-
tegracion es el ALBA y por dicha razon tampoco se sintieron convocadas a
este escenario donde vamos a hablar especificamente de Unasur.

Sociedad Civil : El término sociedad civil lo solemos usar muchas ve-
ces en nuestro quehacer organizativo pero es controversial. En rigor, se consi-
dera sociedad civil todo aquello que no sea el aparato de estado y la sociedad
politica donde estan los partidos politicos. En la sociedad civil estan entonces
empresas, iglesias, asociaciones, fundaciones, pueblos indigenas, campesinos,
sindicalistas, todo tipo de organizaciones. Alguien validamente se puede ha-
cer la pregunta: ;Estamos interesados en la participacion de la sociedad civil
en general o de una parte de ella? Porque hay una parte de la sociedad civil
que si participa e incide fuertemente que es el empresariado. Muchas orga-
nizaciones han sefialado que antes de las reuniones de mandatarios, siempre
hay reuniones empresariales. Por ejemplo en el marco de las negociaciones
de Tratados de Libre Comercio, TLC, se retinen las Camaras de Comercio,
los empresarios multinacionales y si tienen incidencia, al punto que muchos
dicen que los acuerdos suscritos por los gobiernos son documentos de reco-
mendaciones emanados de reuniones empresariales. Entonces esto nos lleva
ala conclusion de que hay asimetrias, de que la sociedad civil no es homoge-
nea, y que la sociedad civil que nos interesa es aquella que ha sido subordinada

y marginada de los espacios de participacion.

Angélica Chaparro



A esa pertenecemos muchas de esas organizaciones de la sociedad
civil que estamos aqui, pero también otras tradicionales como la sindical, la
campesina y la de los pueblos indigenas que tiene una caracteristica doble
porque es esencialmente politica al tener sus propias autoridades y su pro-
pia relacion con el estado. Hace parte de la sociedad civil y de la sociedad
politica al tiempo, es una negociacion de poder a poder. Tambien la pobla-
cion afrodescendiente tiene expresion propia de poder como pueblo y otras
veces ejerce una participacion de tipo gremial. A menudo se asocia lo afro
con lo indigena pero no es igual.

Participacion: Muchas organizaciones afirman que lo esencial de
su quehacer organizativo es la lucha directa, y que es mediante las acciones
directas como se llega a la negociacion. Otros afirman que las organiza-
ciones de la sociedad civil, no hacemos movimientos de masas sino que
ejercemos presion a traves de la opinion publica, generando corrientes de
opinion, algunas veces con demostraciones de movilizacion de masas, y que
es fundamentalmente a traves de esa presion como se logran los cambios.
La pregunta es: ;Son excluyentes esas dos dinamicas? y cuando se habla de
participacion ;Se trata de espacios permanentes de representacion o real-
mente se logra negociar?

Existe una dialéctica entre la conflictividad y la participacion. ;Por
que nosotros vemos oportunidades en Unasur? Porque ha cambiado el sig-
no politico de los gobiernos. Entonces, si antes deciamos es valido partici-
par en la dinamica de los Estados por que son democraticos y estado social
de derecho, hoy en dia donde muchos de los gobiernos se dicen populares
o se dicen indigenas, inclusive, entonces diriamos la participacion es mas
valida todavia porque hay una espacio abierto.

Bueno, la realidad demuestra que eso como que no es asi. Enton-
ces ahi hay una dialéctica entre participacion, negociacion, movilizacion y
esa es la nos interesa. No es porque seamos particularmente fanaticos de
la confrontacion, no es porque seamos “malosos” (conflictivos), es porque
efectivamente, la conflictividad existe, y todos los espacios de los que ha-
blamos, hablamos precisamente porque existe conflictividad.

Temas y escenarios de participacion a discutir: En esta ocasion en
particular no vamos a referirnos a la participacion o incidencia en general
sobre todos los temas que componen la agenda de integracion de Unasur.
Nos vamos a referir a los temas de los grandes proyectos de infraestructura,
y eso es como ponerle el cascabel al gato. Vamos a discutir incidencia y par-
ticipacion en los temas delicados y cuales son esos: los grandes proyectos
de integracion de la infraestructura, y alli obviamente estamos hablando

de derechos sobre territorios, derechos colectivos y obviamente estos me-
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gaproyectos estan impactando comunidades indigenas, afrodescendientes,
campesinas, comunidades rurales aunque impactan a toda la sociedad.

Hay una relacion entonces entre territorio, derechos humanos y
derechos colectivos. Por eso no es de extrafiar que la participacion sindi-
cal en este taller sea mucho menor, casi inexistente, porque el sindicalis-
mo se mueve en otro ambito, aunque esto les interesa. Ya nos contara los
compafieros de la CAOI porque ellos hicieron reuniones y acuerdos con
la CSA a proposito de la exigencia del convenio 169 de la OIT, pero la
afectacion principal sobre los megaproyectos es de las comunidades que
ya hemos mencionado.

Entonces nos hemos centrado ya a un aspecto de Unasur que es
Cosiplan, el Consejo de Infraestructura y Planeacion de Unasur. Ahi hay
muchas inquietudes: ;En realidad se integraron los estados? ;En realidad
ese Consejo, que son delegados de cada uno de esos estados, tiene poder,
tienen autoridad?Y lo que es mas importante, ;Es ahi donde tenemos que
incidir? Esa es la pregunta porque cuando uno habla de incidencia, de par-
ticipacion, eso es ;Con quién? también tenemos que mirar con cuidado el
balance entre estados nacionales y Unasur, porque de pronto los estados
nacionales siguen siendo la autoridad fundamental, entonces habria que in-
cidir alli, pero la experiencia ha mostrado que muchas veces es mejor par-
ticipar en los organismos supranacionales que en los nacionales, entonces
ahi viene el siguiente punto.

En cuanto a la financiacion, vamos a mirar las experiencias, porque
la financiacion de esos proyectos tradicionalmente en el gran proyecto de
la IIRSA era la banca multilateral, el BM y el BID. Muchas de las organi-
zaciones llegamos a la conclusion paradojica de que habia que incidir era
ahi, en la financiacion. En parte porque muchos decian: los interesados en
realidad en estos proyectos son los financiadores, eso también es objeto de
discusion. Eso exculpaba un poco a los gobiernos y a las clases dominan-
tes de estos paises y se decia que no tienen la culpa de una imposicion del
BM. También eso empezamos a dudarlo. Inclusive en muchos casos, a veces
hay discusiones sobre si el proyecto pertenece o no pertenece a la IIRSA,
porque entonces dicen eso es de al IIRSA es del imperialismo, y uno se da
cuenta que quienes mas estaban haciendo fuerza para hacer el proyecto son
el gobierno nacional y las clases dominantes nacionales.

Entonces muchos dicen como ya no es el BID y el BM, los prin-
cipales financiadores sino el Banco Nacional del Brasil, el BNDES, pues
entonces hagamos lo mismo y ahora incidimos alli. EI BID, a pesar de
todo, tiene un cierto caracter publico, tiene cuotas de los diferentes pai-

ses, claro que no es igualitario, depende de las cuotas de cada pais. El
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BNDES se define como un banco publico pero se comportan como un
banco privado. El hecho es que las ofertas de participacion del BNDES
son bastante reducidas, a pesar de que en la composicion de la direccion
(o del comité) esta la CUT brasilefia' El caso es que alli también queda la
inquietud de si se puede incidir o no.

En nuestra experiencia colombiana con el BID a veces suceden co-
sas paradojicas como lograr que el BID y el BM frenen el desembolso de
unos créditos para los proyectos, en contra del parecer del gobierno. He-
mos estado en esa situacion paradojica donde el BID termina siendo aliado
nuestro, y nos ayuda a presionar al Ministerio del Medio Ambiente contra
un proyecto. Cualquiera en buen romance diria, primero lo nacional en
contra del imperialismo y bueno, si eso es el imperialismo, termina ayu-
dandonos a pelear contra el ministerio colombiano’. El hecho es que cuan-
do discutimos todo esto de la movilizacion, presion, negociacion, protesta,
participacion, incidencia, es necesario identificar cual es el mejor escenario
y para que.

Como y donde incidir. Como llegar a una especie de estrategia y
que seria lo primero que hay que hacer.Ya en algunos documentos de Vince

y de Mondrag(')n sefialan dos cosas fundamentales:

1. Tiene que haber un marco de derechos humanos, es decir, a qué se com-
prometen los Estados y Unasur como Unasur, a qué se compromete. Los
Derechos Humamos como un referente sobre el cual exigir. En la CAN por
ejemplo han adoptado algunos elementos de los derechos de los pueblos
indigenas, en cambio en Mercosur, muy poco, persiste la invisibilidad.
2. La informacion como algo fundamental. Incluso en el caso de lucha y
negociacion ha habido dificultades, por esa razon, porque las comunidades
reaccionan, resisten frente a una cosa que se les impone, y entonces aparece
ahi el fantasma de lo tecnico, y dice: No, no es cierto, no va a haber perjui-
cio porque ya los ingenieros estudiaron eso y NO va a pasar nada. Entonces,
las organizaciones populares se ven enfrentadas a ese problema: ;Es que
no sabemos, necesitamos investigaciones que nos ayuden a entender por
donde va la famosa carretera, donde esta la informacion, a qué tenemos
derecho, tenemos medidas de adaptacion y mitigacion, cuales?

Estos han sido logros de la discusion porque ha habido otros espa-

cios, por ejemplo en la Alianza Social Continental, ASC. Uds. saben que Una-

1 Graciela y Maria Helena sefialan que la CUT no hace parte de la presidencia sino del Comite del
Banco.
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sur nacio con evento paralelo que se hizo en Bolivia, una Cumbre de Pueblos
sobre la integracion. Después logramos que hicieran un seminario en Quito,
y luego se hizo un seminario sobre participacion, hemos estado discutiendo
sobre Banco del Sur y participacion, en fin, estos dos elementos ya han sido
aceptados.

No aspiramos a que lleguemos a acuerdos en el sentido de que todas
y todos estemos de acuerdo sobre todo. Van a persistir diferencias de enfo-
ques, y tambié¢n cada organizacion tiene sus propias lineas y su propia estra-
tegia, pero al menos aspiramos a organizar bien el problema. Si lo logramos
organizar bien y llegamos a ese resultado aspiramos a que difundamos esto en
una publicacion o por medios electronicos, que llegue a todas las organizacio-
nes y aquellas que nos dijeron que no les interesaban los estados burgueses o
que solo les interesaba el ALBA, o que no venian por las razones que fueran,
digan que vale la pena pensar este tema. Porque entre otras cosas el hecho es
que esta ahi. En politica le sucede la mayoria de las veces asi: No escoge terre-
no, sino que el terreno se impone y a veces hay que pelear en terrenos que no

son del todo favorables, pero peleando ahi es que logra cambiar el terreno”.

2. Experiencias de participacion
en torno a megaproyectos de infraestructura

2.1 Proyecto de la variante San Francisco Mocoa
Carmenza Tez Juagibioy (Anexa)

Sintesis de la presentacion

El proyecto de la variante San Francisco Mocoa, es la puerta de entra-
da a la Amazonia colombiana y vulnera derechos de las poblaciones indigenas
del Putumayo. Este tramo hace parte del proyecto de la IIRSA para unir desde
el Atlantico, a la altura de Belém do Para en el Brasil hasta el Pacifico colombia-
no, en Tumaco. Es un punto estrategico especial, una zona productora de agua
donde se forma el rio Putumayo y donde se forman los principales afluentes
del Rio Caqueta, y estos al encontrarse son el principal afluente de agua para el
rio Amazonas. Aunque este tramo se construye dentro del territorio Kaméntsa
no solo va a afectar a los pueblos Kaméntsa y a Inga sino a las poblaciones ori-
ginarias del Putumayo y de la Amazonia colombiana y de todas las poblaciones
que van hacia el sur, como los pueblos Kofanes, Siona y Huitoto.

En 1996 se anuncia el inicio de la obra que es detenida por decision

del Ministerio del Medio Ambiente y tres afios después esa decision es revo-
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cada por presion del Instituto Nacional de Vias e intereses politiqueros del
Putumayo. Entonces se ordena un estudio de impacto que en 2002 concluye
que no existen las comunidades indigenas en la zona a partir de la observacion
de un area de 30 metros a lado y lado del trazado de la via. A partir de enton-
ces las comunidades indigenas empiezan la lucha por su reconocimiento y los
diferentes entes gubernamentales relacionados con el proyecto entran a de-
batir si los pueblos existen o no, y se realizan nuevos estudios de impacto en
los anos 2005 y el 2008, que siguen negando la existencia de las comunidades
manteniendo el parametro de 30 metros a lado y lado de la via. En 2008 se
otorga la licencia y en 2010 se plantea el inicio de las obras.

En 2010 se inicia de igual manera el proceso de resistencia de los
pueblos indigenas de la zona a traves de marchas, que se combinan con
acciones juridicas. Recientemente la Corte Constitucional de Colombia se
pronuncio6 reconociendo la nocion integral de territorio de los pueblos in-
digenas, y aunque el afio anterior el gobierno puso la primera piedra de la
obra ya se iniciaron, sigue la batalla juridica de los pueblos indigenas de la
zona que alertan sobre el impacto similar que va a tener el resto de esta via

en toda la regi(')n amazonica del continente.
Sintesis de las discusiones

El reconocimiento de los saberes ancestrales sobre la riqueza na-
tural afectada por los megaproyectos es una de las condiciones para la par-
ticipacion e incidencia en materia de infraestructura. A menudo criterios
como la reduccion en tiempos de desplazamiento se privilegian o se pre-
sentan ante la comunidad como suficientes para determinar la conveniencia
de una via. Un ejemplo de ello en el caso del proyecto San Francisco-Mocoa
es que las autoridades tradicionales han alertado sobre impactos ambienta-
les que ya se comienzan a vivir en este megaproyecto, como lo expone el
Taita José Narciso

“Uno de los problemas que nos tiene preocupados, no solo a los
Kaméntsa e Ingas, sino a los Kofanes, Sionas, y todos los pueblos de la
Amazonia es que el punto donde nosotros vivimos es como la estrella de
las aguas que son los afluentes. Se trata del Valle de Sibundoy que esta con-
formado por varios cerros, es una cadena de montanas que conforman el
Valle. Estan el cerro Cascabel, el Bordoncillo, el Patascoy. Esta el Tortuga,
entonces esas montanas son las que conforman el Calle pero en esas mon-
tanas nacen los rios Putumayo, Mocora, Caqueta, afluentes del Amazonas.

Muchas veces nos responsabilizan a nosotros de evitar la contaminacion
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porque al producirse en la parte alta, toda el agua que va para el Rio Ama-
zonas se va contaminar.Y en esas montafias también estan las minas, alli hay
oro y todo lo que quieren sacar contaminando las aguas subterraneas y con
eso contaminan todo el bajo Putumayo, el Amazonas y hasta el Brasil”.

“Lo que IIRSA esta haciendo con este proyecto es condenar a la muerte, no
solamente al ser humanos sino a la flora, la fauna sino a toda al regién de la Amazonia,
y la justificacion para esta obra es que hoy el trayecto Pasto-Mocoa se demora una hora
en camioneta y dicen que con la variante se reduce este tiempo a una hora. Esa es la
motivacion para para danar algo sagrado porque alli estan las aguas y también todo un
pensamiento de los mayores que dicen que precisamente donde se va a danar es donde
estd un bosque que en nuestra lengua se dice jPijiotojg? . . .. y que significa“Los bosques
que sostienen el viento de las corrientes marinas que vienen del Océano Atlantico”. Hay
toda una sabiduria de los abuelos que dice que donde rompan aqui nos van a destruir
porque vana venir vientos muy fuertes. Alll hay una loma que le dicen el Mirador, y ahi
es donde chocan la corriente fria con la corriente caliente y en nuestra lengua le deci-
mos jJanchatin? Que significa que estdn chocando, y alli estan saliendo nubes y cuando
salen se ubican en las lagunas. En la parte alta tenemos 14 lagunas que son las que
alimentan los rios en un ciclo natural de produccion del agua y al danar ese sistema no
solo para los pueblos indigenas sino para todos los humanos, para toda la vegetacién”.

Por eso es que los mayores dicen que estan preocupados porque van a acabar
con ese monte que protege del viento. En Inga o en Quéchua le dicen ;Ueiasacha?
o drboles del viento. Hace poco, no llevaban sino 7 u § meses de trabajo en la zona
cuando empezaron a entrar vientos muy fuertes y nuestros abuelos ya habian predi-
cho y al mes de haber empezado mataron a una senora y empezaron a arrancar dr-
boles con todas las raices por haber tocado esos bosques, ya hay impactos muy fuertes,
acaban con los cultivos, las laderas del Rio Putumayo. Los mayores dicen que si no
quieren oir tendran que sufrir las consecuencias”.

Como lo senala Héctor Moncayo, de Ilsa, otra realidad de los me-
gaproyectos asociados a la IIRSA, hoy dependencia técnica del Cosiplan, es
que su institucionalidad desaparece al llegar a los paises y las comunidades
desconocen la articulacion entre la obra que se adelanta en su territorio y
el conjunto de iniciativas de infraestructura, lo que termina limitando los
espacios de participacion, incidencia o reclamo por parte de las comunida-
des. Cuando se conocen las instituciones internacionales que estan detras
del proyecto, en algunas ocasiones estas se convierten en aliadas para frenar
los proyectos o solicitar la activacion de los mecanismos de consulta.

“Cuando se iniciaron las obras de la carretera Pasto Mocoa en 1996 hubo una
reaccion muy importante, no solo de los pueblos indigenas Kaméntsa e Inga, sino de toda
la poblacion campesina e incluso de las ciudades del departamento de Putumayo. Muchas

organizaciones se vincularon a la protesta frente a toda la carretera Pasto-Mocoa de la
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que también hace parte la variante. Ese proyecto hace parte de la IIRSA pero cuando
empezamos la resistencia aqui nadie en las instituciones hablaba de la IIRSA. Decian no
saber nada de eso y que era un proyecto colombiano pero sabiamos que lo financiaba el
BID y dijimos que habia que usar las posibilidades que el BID habia abierto de partici-
pacién. Entonces todas esas sedes de organizaciones no gubernamentales, organizaciones
civicas intentaron una red de veedurias, los pueblos indigenas, y entonces se comenzo a
trabajar con el BID que como sabemos era la secretaria de la IIRSA. Pero en este caso, en
Colombia se incidia en el BID mds que todo porque era el financiador”.

Mayra Tenjo, tambien integrante de ILSA amplia la informacion
sobre el mecanismo de consulta del Banco Interamericano de Desarrollo,
BID, que significo un logro para los pueblos indigenas a pesar del cual la en-
tidad no detuvo los desembolsos para la realizacion de las obras. Este hecho
sefiala otra dificultad que enfrentan las comunidades y es que las decisiones
avanzan atn cuando se reconoce el impacto, lo cual invalida en si mismo
cualquier mecanismo o escenario de consulta o participacion.

“El Mecanismo Independiente de Consulta, MIS, del BID, también fue un
instrumento que accionaron los pueblos indigenas. Fue creado con el objetivo de
que alli llegaran las quejas de las comunidades que eran afectadas con recursos que
estaban financiando proyectos del BID. A pesar de que ya hay una queja en curso,
presentada el afio pasado, el BID dice que no tiene ningun tipo de objecion. Ahi es
donde se empiezan a hacer las grandes canalizaciones y a derribar para hacer la via,
y eso es un punto de destacar porque aqui estamos discutiendo sobre los espacios de
participacién. De alguna manera el MIS fue constituido como un escenario de queja
y un poco de control del BID para que no afectara sus politicas operativas de salva-
guarda pero a pesar de que se les esta diciendo que va a haber una afectacion y que
hay una poblacion en riesgo, contintan con el desembolso”.

Por otra parte, cuando las comunidades no estan al tanto de los al-
cances de integracion vial , los proyectos de infraestructura muchas veces lo-
gran la aprobacion de cierta parte de las comunidades mediante argumentos
de beneficio para las mismas, como lo afirma Diego Escobar de la organiza-
cion indllgena COICA: “...durante una reunién en la que hablabamos de la partici-
pacion de la comunidad frente a ese proyecto, una asociacion de campesinos decia que la
carretera era lo que venian ellos planteando desde hace 30 anos, desde el 1982, y ahora
nos hacemos escuchar ;Y Uds. viene a plantear que la carretera es mala? Ahi vimos la
reflexién sobre lo que decia Héctor y es como la IIRSA se fue metiendo, en este caso y
seguramente en otros, y los proyectos los desarrollaban desde alcaldias o gobernaciones
locales sin que nadie supiera que eran parte de una infraestructura para toda Suraméri-
ca. Entonces eso también mina las posibilidades reales de participacion comunitaria, se
engana a las comunidades con esa opcién de progreso que ellos estaban visionando atios

atrds, pero en la cual no van a poder participar, y tampoco va a resolver su problemdtica
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de comercializacion de productos o ninguna otra. ;Como alertar sobre esto y no dejarnos
enganar frente a una renovada estrategia de integracion y esa falsa promesa de que esta
infraestructura se acomoda a los planes de vida de las comunidades?

Estos argumentos surgen incluso cuando son evidentes los intere-
ses que estan detras de cada nueva carretera, que a menudo son defendidos
utilizando la represion estatal, a traves del ejercito y grupos paramilitares
para mantener el control en la zona, como los describe MayraTenjo para el
caso Pasto-Mocoa. “Este proyecto ha sido entendido sobre todo como un proyecto
emblematico, porque se hicieron varios estudios: ambiental, regional, estudios sociales,
y alli no reconocieron que al abrir una via iban a llegar alli solicitudes para explota-
cion minera y es lo que esta pasando. Solamente en el Alto Putumayo hay mas de 40
solicitudes mineras, dentro de ellas el 70% es para la explotacion de oro, el resto es
para molibdeno y otros recursos minerales. En el caso de Colombia la militarizacion
con este tipo de megaproyectos es grandisima. EI Putumayo es conocido por el alto
flujo de recursos econémicos para la presencia de fuerzas militares, y también por la
fuerte presencia del paramilitarismo. A pesar de que el Alto Putumayo aun ha estado
como libre de esa situacion, el Bajo y el Medio Putumayo, donde mds se presenta
movilizacion de los pueblos indigenas, es donde mds se presenta mds esta situacién lo
que representan un grave riesgo para las comunidades”.

Un punto neuralgico en el tema de la participacion en torno a Me-
gaproyectos ha sido el del concepto mismo de territorio, cuya concepcion
integral ha sido un logro historico de los movimientos indigenas consa-
grado en algunas Constituciones. Senala Moncayo: “En Colombia ha habido
una gran discusién sobre el tema de territorios indigenas porque formalmente, o sea
legalmente, existe la figura de los resquardos, es una figura pensada desde la Iogica de
la reforma agraria, desde la propiedad de la tierra.Y generalmente tenemos pequenios
resquardos. Lo que muchos hemos discutido es que no se reduce a lo que formalmente y
legalmente se determina como territorio indigena y hemos tratado de reivindicar -la
Corte Constitucional nos lo acepté asi- la nocion de territorio ancestral, porque claro
Uds. vieron la trampa, ellos dicen: recorrimos el trazado de la carretera y miramos
30 metros a los costados y no hay indigenas, y concluyen que no atraviesa territorio
indigena. Después algunos antropologos dicen no claro que si hay indigenas, porque
Ud. no necesita que pasen por la vivienda para creer que si estan alli”.

Y anfiade Ramon Rivero del Instituto del Bien Comtn, Pera: “A mi
me parece mds que saludable que la Corte Constitucional colombiana ya definio
qué es lo que es territorio de los pueblos indigenas en Colombia. Lo que me llama la
atencién es que si el Ejecutivo por otro lado esta promoviendo esta obra, hace caso
omiso a una interpretacion legitima y valida de la Constitucion, por lo tanto es in-
constitucional y creo que ahi hay una oportunidad de participacion que pasaria por

buscar que el tribunal se pronuncie nuevamente, o buscando al menos medidas cau-
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telares, ya ante la Corte Interamericana de Derechos Humanos. Tenemos antecedentes
como el del pueblo Saramaca, donde algunos que no eran originarios de la zona pero
tenian todas las condiciones tribales, el Tribunal Constitucional de Peru fallé a su
_favor aunque ni siquiera tenian titulo pero se hablaba de sus tierras y de la nocion de
propiedad bajo la luz de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos”.

También en Per(1, anade Rivero, el Tribunal Constitucional lanzo
una sentencia, quizas influenciada por la Corte Constitucional de Colom-
bia, donde reconoce el derecho al territorio de los pueblos indigenas como
un derecho ancestral evitando asi la entrada de una empresa que iba a defo-
restar la region Madre de Dios. Esta sentencia es importante porque releva
la autonomia y del derecho de autodeterminacion de estos pueblos, pero
el freno que le puso al proyecto de deforestacion se debio a que la empresa
era informal. Lo cuestionable es lo que el propio Tribunal deja abierta la
posibilidad de aprobar un proyecto similar cuando la empresa sea formal.

Dentro de esa concepcion integral y mas amplia de territorio,
anade Ramon Rivero “Mds que preocuparse por los impactos directos deberiamos
preocuparnos por los impactos indirectos y sin hablar de los acumulativos. Hay es-
tudios que hablan de que por ejemplo en selva alta donde el monte es mads inclinado,
se habla de un impacto de 25 kilémetros a cada lado de la carretera e incluso de 75
y se puede llegar a un promedio de 50 Km. En la zona sur de Pert, en la carretera
amazénica sur que va hacia Brasil, por ejemplo, se han exacerbado actividades como
la mineria de oro ilegal, la tala ilegal, sin hablar de los efectos para los pueblos
indigenas que viven en la mitad de la Amazonia. Ahora estamos viendo el caso de Pu-
callpa donde hay pueblos indigenas en aislamiento, y alli hay proyectos de carreteras
sobre territorios de estos pueblos. Hoy estan pensando realizar obras por fuera, lo que
significa solamente 5 6 6 kilometros a distancia de estos pueblos en aislamiento.

La incidencia y la participacion han sido estrategias que las organi-
zaciones sociales alternan con la accion directa, la protesta y la resistencia
“Hubo una primera etapa de intento de incidencia que llega un punto en que no
da mads, y después entra un proceso de accion directa, de luchas, de marchas, para
exigir una negociacion que es lo que finalmente se da pero ahi desaparece un poco
el escenario del BID y adquieren mds importancia las instituciones nacionales, otra
vez reclamando la Constitucion Nacional, los derechos humanos, el Convenio 169, la

consulta previa etc. o sea caemos otra vez a la participacion”

2.2 El proyecto de carretera en el territorio indigena
y Parque Nacional Isiboro-Secure, TIPNIS

Este proyecto se ha convertido en una de las luchas emblematicas

de las comunidades en Suramérica, que ademas contiene el ingrediente de
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desarrollarse confrontando a un Estado que llego al poder con una agenda
antineoliberal y con amplio respaldo de los pueblos indigenas. A pesar de
que a finales del afio anterior se anuncio la suspension de la obra, el gobier-
no lanzo6 una iniciativa de consulta previa, con lo cual ratifica su voluntad
de realizar la obra. Esta consulta no es reconocida por la Confederacion de
Organizaciones Indigenas de Bolivia, CIDOB, que lidera la resistencia al
proyecto, y la considerarla extemporanea, como lo explica Adolfo Chavez
Bemuya, dirigente de la CIDOB:

A fines del ano pasado salié la Ley 180, con la que nos fuimos a nuestra
casa, donde se dice textualmente que por el TIPNIS no iba a pasar ninguna carrete-
ra. Luego cuando hizo la contramarcha del poligono 7, poligono cocalero, y saco la
ley 22 donde diciendo que se tiene que hacer la consulta previa, libre e informada,
mediante la cual el gobierno esta tratando de hablarle a la prensa de fuera del pais.
Una consulta previa después de que hay un contrato firmado y los recursos han sido
desembolsados, le hemos dicho al gobierno que para nosotros no vale.”

En la construccion de la carretera por el parque TIPNIS se enfrentan
también complejos intereses de pequenos y medianos productores de Coca
que se verian beneficiados con la obra. Después de una etapa de dialogo inicial
con la Asociacion Boliviana de Caminos, hoy la CIDOB considera que en este
momento la alternativa es la resistencia frontal a la construccion de dicha via
que sefiala como un doble compromiso electoral del presidente Evo Morales,
con la I[IRSA y con los cocaleros de la Region. “Llegamos hasta un cierto momento
de didalogo pero cuando ya se agoto esa via no nos queda otro camino que poner el pecho
de muralla, y el territorio se defiende con sangre o aceptamos las consecuencias”, afirma
el dirigente Adolfo Chavez, quien asegura que la respuesta del gobierno ha
sido la represion y persecucion de quienes se oponen a esta obra. Paralela-
mente con la resistencia, la CIDOB esta buscando la via electoral para frenar

el proyecto TIPNIS a traves de un candidato a la gobernaci(')n.

2.3 Otras experiencias de participacion
en torno a megaproyectos

En Colombia, aparte de resguardos indigenas tambien hay comu-
nidades negras avaladas en la Constitucion Politica, y reglamentadas por la
Ley 70 de titulacion colectiva de tierras para los pueblos afrodescendientes
y raizales. Buenaventura, con mayoria de poblacion afrodescendiente, que
es uno de los principales puertos de Colombia en el Pacifico colombiano, a
traves del cual entra el 80% de la produccion economica de Colombia, esta
siguiendo el mismo parametro de los megaproyectos, a raiz de los Tratados
de Libre Comercio, TLC.

Angélica Chaparro



Algunos de estos megaproyectos, que podrian tener un impacto fa-
vorable en téerminos de puestos de trabajo no estan teniendo en cuenta a la
comunidad. El terminal maritimo que se esta construyendo deja por fueraa la
poblacion afrodescendiente. Pero tambien hay fenomenos como la guerrilla y
los paramilitares, que han provocado desplazamiento interno dentro de la zona.

Por otra parte se desestiman los impactos de los trazados de termina-
les maritimos en comunidades que habitan sobre el mar en Palafitos. El termi-
nal se esta construyendo en toda la orilla del puerto, y quienes estan al frente
de ese proyecto argumentan que como esas viviendas estan en el mar y no en
la tierra, las comunidades que las habitan no estan cobijadas por la ley 70.

El desarrollo del proyecto también ha sido posible mediante la
coaccion. La participacion de las comunidades se niega a traves de la violen-
cia. Proyectos como la troncal maritima y obras en Tumaco y Bahia Solano
y toda esta zona de la Costa Pacifica comparten estas problematicas que no
son ajenas a la accion estatal. El Estado cobija el desarrollo de estos mega-
proyectos en esta zona que también afectan varias fuentes hidrograficas: el
rio Naya, el Rio Dagua, fuentes muy importantes de agua, tanto que se esta
vendiendo este recurso en contenedores hacia el exterior, lo que seria otro
elemento para incluir en el analisis.

En Buenaventura tambien se gano una batalla juridica en un lugar
que se llama Zaragoza, protegido por Ley que ampara comunidades negras,
pero se violo el decreto y entraron multinacionales a explotar el oro y desva-
saron todo el rio. Ahi hay problematicas muy fuertes incluyendo la violencia.

Por otra parte hay una hidroelectrica en el Rio Escalarete, que data
de la formacion de Buenaventura en 1870, y el impacto lo representa la
represa que concentra sedimentos. Esas presas cada 100 o 200 anos tienen
que levantar sus puertas para dejar salir ese sedimento que va a contaminar
las fuentes hidrograficas de ahi para abajo donde estan comunidades del rio
Naya, acabando con la flora y fauna de esa region.

Por su parte, Luz Mery Enciso, Proyecto “Gramalote”, Puerto Gai-
tan, Meta en Colombia, destaca que la vereda a la cual pertenece, hace
parte del municipio de Puerto Gaitan donde esta Campo Rubiales, uno
de los yacimientos mas grandes de Colombia. Su comunidad habita a seis
horas del puerto petrolero, y en esa comunidad se han hecho otros de los
hallazgos mas grandes del pais es el bloque CPO6, que dicen va a tener una
produccion petrolera mas grande que la de Campo Rubiales. 35 familias
viven en su comunidad desde hace 40 anos, durante los cuales han resistido
desplazamientos forzados por presion de la guerrilla, de los paramilitares
y prevén un nuevo impacto con la llegada de la extraccion petrolera. El

desastre ambiental ya se siente en la regi(')n. Los oleoductos de Campo Ru-
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biales atraviesan pequefios riachuelos en las sabanas donde hay unas plan-
tas que solo crecen ahi que se llaman Moriches. Cuando llueve, toda esa
tuberia levanta mucho calor, y cualquier animal que toque eso se muere,
se trata de un ecosistema muy fragil. El petroleo también ha causando un
impacto social en cuanto a las condiciones laborales. En un caso similar al
del Putumayo, la licencia ambiental otorgada a la petrolera para la explo-
racion en esa zona niega la existencia de recursos hidricos, de flora y fauna
catalogando la region como un desierto tratandose de una estrella hidrica,
donde nacen tres o cuatro rios muy importantes de la Orinoquia.

Esa logica del “vacio amazonico” de pretender que no hay nada,
también se siente en el Pert, un ejemplo de ello es el que sehala Ramon
Rivero a proposito de un lote en la frontera entre Pert y Ecuador de-
nominado 1AB cuyo proceso de consulta se quiere iniciar por parte del
Estado bajo la apariencia de que se estan respetando derechos indigenas,
pero no es un lote nuevo, tiene décadas de haberse trabajado, de los pri-
meros en el Perl y ha atentado contra salud y la vida de pueblos indigenas
en la zona que ahora exigen que, antes de cualquier consulta lo que hay
es que sanear el territorio, porque el ecosistema esta danadisimo, es un
desastre. En Iquitos que es la capital de Loreto, el presidente regional
del departamento estuvo promocionando hasta comienzos de este ano un
ferrocarril sin conocerse nada sobre la realizacion de algtin proceso de
consulta, a pesar de que esta zona mantiene ciertas condiciones ecosis-
témicas naturales, y son territorios de pueblos indigenas. Este proyecto
estaria enlazado con el que viene desde Belem Do Para y que involucra
Ecuador y Colombia.

En Pando, Bolivia, por otra parte, se habla mucho de dos me-
gaproyectos de hidroeléctrica pero hasta ahora no ha habido consulta
previa. El territorio en el que se proyecta esta en el Norte Amazonico
boliviano, departamentos Pando y Beni, y esta vinculado Rio Madera, en
la zona de Cachuela Esperanza, y el otro proyecto esta mucho mas al sur
y afecta territorios Tacana, a la altura de parque nacional. Este tema por
ahora esta parado en Bolivia, no se ha discutido mucho, se centra todo en
el tema de TIPNIS, pero se intuye que de aca a dos anos van a empezaran
obras y esos territorios que no se inundan van a tener cambios notables,
ecosistéemicos, y no hablar de las poblaciones.

En algunos casos cuando llegan estos estudios, u otros espacios
de participacion que se ofrecen, ya hay comprometidas grandes sumas
de dinero para las obras proyectadas. Entonces los estudios de entrada ya

estan viciados, un ejemplo es el del proyecto Transversal de las Americas
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que pretende avanzar un tramo en la zona del Tapon del Darien y que

uniria a todas las Américas, ya hay un documento CONPES’ aprobado.

2.4 Panorama general del modelo de desarrollo
que se consolida en Brasil Givanildo M. da Silva
-Tribunal Popular Brasil

Sintesis de la presentacién

Brasil tiene un proceso avanzado de crecimiento, tanto en el cam-
po como en las ciudades. El proceso se ha acelerado en los tltimos anos, a
partir del anuncio de la realizacion de la Copa Mundial de Fatbol en el pais
en el afo 2014 y de los Juegos Olimpicos en el 2016.

El gobierno nacional ha previsto que 170.000 personas se veran
afectadas por las obras de infraestructura para estos eventos, y en 12 ciu-
dades se han conformado Comites Populares de la Copa. Esta cifra es muy
inferior a los calculos hechos desde las organizaciones sociales. Una de las
ciudades pequenas que es Fortaleza hizo un censo de cuantas personas se-
rian removidas con ocasion de esas obras que concluyo que serfa un tercio
de su poblacion, cerca de 800mil de los 2’ 500mil htes. que tiene esa ciudad.

Dentro del avance de estos proyectos hay un proceso de erradi-
cacion de las Favelas. En los Gltimos cinco afios han sido incendiadas 500
favelas en Sao Paulo y mucha gente hoy vive en la calle, cerca de 20mil
personas, como consecuencia de los intereses de sectores inmobiliarios.
También han sido asesinados muchos jovenes particularmente afrodescen-
dientes. Recientemente, en 15 dias 166 personas fueron asesinadas, y todo
eso dentro de ese proceso de reorganizacion territorial en las ciudades.

En el campo, por otra parte, sigue avanzando el modelo del agro-
negocio, convirtiendo al pais en exportador masivo de commodities como
la soya, y provocando el desplazamiento de indigenas y campesinos de las
tierras productivas a la par de la concentracion de la tierra. La discusion
sobre el territorio la estan dando hoy con mucha fuerza los indigenas. Uno
de los casos ahora es el del pueblo Guarani Kaiowa que estan en Matto
Grosso, y es hoy en dia el pueblo indigena mas criminalizado en Brasil.
60% de los asesinatos contra indigenas son contra integrantes del pueblo
Guarani-Kaiowa. Su lucha por la tierra en esa region empezo6 en 1970 y hoy

reivindican 44 predios que estan a su nombre pero que no tienen, solo tie-

3 Consejo Nacional de Politica Economica y Social, CONPES. Entidad que realiza estudios espe-

cificos para destinar recursos de la nacion a ejecucion de planes, programas y proyectos.
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nen 12 que el gobierno les ha cedido y estan demarcadas para los indigenas
Guarani-Kaiowa. Los demas predios estan ocupados por el agronegocio,
cercados y sembrados en soya y caha de aztcar. Hoy esta comunidad anun-
cia un suicidio colectivo.

Pero la principal infraestructura del pais, siguen siendo las hi-
droelectricas, cerca de 600, hidroeléctricas, vias, vias férreas y puertos,
diversas obras, cada estado tiene tres o cuatro hidroeléctricas siendo cons-
truidas. La matriz de energia de Brasil esta basada en las hidroelectricas se
incluyen también cuatro plantas nucleares.

El BNDES que financia la mayoria de esta infraestructura tanto en
las ciudades como en las areas rurales.

En cuanto a la resistencia, el Partido de los Trabajadores, PT, par-
tido de gobierno durante dos periodos tiene una base social muy fuerte
en Brasil, y este modelo de desarrollo que se esta implantando en Brasil,
impulsado por esos gobiernos. Esto hace que sea dificil la reaccion de or-
ganizaciones y movimientos confrontar este gobierno porque el PT es el
partido que apoyaban y fue proyecto politico de muchos anos. No hay una
reaccion global, no hay articulacion entre los movimientos para enfrentar
este modelo. El MST los estudiantes, la CUT, todas vienen de la tradicion
del PT. En el gobierno de Cardoso estas medidas ya habrian provocado un
levantamiento popular pero ahora prevalecen las luchas puntuales como
Belomonte o el pueblo Guarani. Solo ahora empieza un proceso de res-
puesta incidencia hacia otro modelo de desarrollo en Brasil.

Por otra parte Brasil esta produciendo legislacion contra la movi-
lizacion social. Desde el gobierno de Lula ha habido una discusion con los
militares que consideran los movimientos sociales terroristas. Avanzan la
discusion de una Ley antiterrorista, que empez6 como un articulo tran-
sitorio a proposito del mundial y los juegos olimpicos pero que la policia
considero que debe ser permanente dada la conflictividad en Brasil. Incluso
desde la FIFA cuestiono este articulo porque dijo que Brasil no tiene terro-
ristas, y la respuesta fue que tiene movimientos sociales. Eso significa que
las fuerzas armadas pueden actuar en conflictos urbanos contra el enemigo
del Estado, que es el pueblo brasileno.

Por otra parte, Brasil no respeta a la Comision Interamericana de
Derechos Humanos, CIDH. Para el caso de la represa Belomonte la Co-
mision otorgd medidas cautelares a la poblacion afectada y Brasil se nego a
aceptarlas, cuestionado el papel de la Comision y diciendo que no habia in-
vestigado ni escuchado el gobierno, y empez6 a hacer campana en el ambito

latinoamericano de cuestionamiento de la CIDH. Brasil aportaba dinero a
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la Comision y detuvo las donaciones lo que ha ocasionado la paralisis de
muchos casos que se llevan ante este organismo.

Esta presentacion de Givanildo M Da Silva, suscito una discusion
mucho mas amplia en torno a la relacion entre los movimientos sociales y

los Estados que se desarrolla a continuacion.

3. Reflexiones sobre la relacion actual
Estados - Movimientos Sociales

La Participacion y la incidencia en Unasur no pueden ser vistas
por fuera del contexto de una década de gobiernos progresistas, populistas
o alternativos en la region suramericana que se inician con levantamien-
tos populares y én algunos Casos procesos constituyentes. Brasil, Argenti—
na, Bolivia, Ecuador, Venezuela, Uruguay y Paraguay han hecho parte de
una transicion politica y en cierto sentido, economica. Pero en términos
de infraestructura, agroindustrias y extractivismo -componentes gruesos
del modelo neoliberal- la tendencia marca mas continuidades que rupturas
como lo sefiala Givanildo M. da Silva -Tribunal Popular Brasil: “Después de
décadas de lucha se llega al gobierno y ahora encontramos que la izquierda se volvio
mejor administrador del capital que la derecha. Hoy no solo impulsa un proceso de
desarrollo que es cuestionable, sino que en materia de salud avanza en la privati-
zacién de la salud, la educacion, los servicios publicos en total concordancia con la
agenda del libre comercio. Hoy el Estado es la pieza fundamental de relacion con el
capital privado y Brasil ocupa la posicion que empieza a hacer realidad lo que al-
guna vez se previo, de subimperio. EI gobierno de Fdo. Enrique Cardoso no fue capaz
de hacer lo que tenia que hacer en materia de agenda neoliberal porque tenia un
movimiento popular enfrente”.

En la relacion entre el Estado y los movimientos sociales, también
se dan escenarios como el de organizaciones que ejecutan politicas estatales
dirigidas a la poblacion rural desde un enfoque de agricultura campesina
que se enfrentan al poder de captacion de recursos del Estado por parte de
agronegocios, lo que sefiala como los gobiernos progresistas han buscado
conciliar el modelo de produccion campesina con el agroindustrial, una
salida inviable seglin la experiencia que comparte Lucas Gonzalez M. de la
organizaci(')n ULTERA, Argentina:

“Ademas de ser el Estado nuestro papel es tratar de torcer la balanza en
favor de las organizaciones populares, pero muchas veces las politicas que se aplican,
parecen ser favorables a una cosa y acaban siendo otra. Un companero ingeniero de

Formosa, limite con Paraguay, trabaja con productores familiares de banana, y cuenta
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como el proyecto promocionado por la provincia para pequenos productores de 20 a
30 ha, acaban siendo los mismos productores que tienen 200 ha o 300 ha. de soja.
También enfrentamos dificultades con los mismos companeros de trabajo y colegas que
tienen la vision de agrotoxicos y produccion capitalista. Lo que nosotros vemos es que
hay dos modelos productivos enfrentados el de los Agronegocios o agricultura capita-
lista y el modelo campesino e indigena, y que esos dos modelos no son compatibles ni
pueden convivir y eso es lo que le planteamos al Estado”.

También desde la CIDOB Bolivia, se comparte el balance sobre
las sefiales de continuidad con el modelo de los llamados gobiernos pro-
gresistas: “El Contexto politico ha cambiado. Recordar un poco que en el 2009,
las naciones unidas ha impulsado la conferencia mundial de los pueblos indigenas.
Bolivia es el primer pais que ha aprobado la declaracion.Y aca las propuestas que nos
presentan es interesante que el gobierno boliviano es el que propone. El contexto que
tenemos que ver es que el gobierno boliviano, a partir de 2011, y despues del 25 de
septiembre, ya ha cambiado el panorama, se ha derechizado, de frente se ha aliado a
las transnacionales”.

En general esta etapa podria resumirse como de desencanto, de-
cepcion e incluso se percibe como traicion por parte de los gobiernos fren-
te a las agendas que los llevaron al poder con amplio respaldo popular.
Las organizaciones y movimientos ven esta etapa como de recomposici(')n
despues de haber afrontado la cooptacion de lideres y cuadros importantes
por parte de estos gobiernos, ademas de fuertes procesos de division y
contradicciones internas.

Asi lo expresa Loyda Olivo - Fenocin — Cloc/Via Campesina,
Ecuador: “Los procesos electorales han afectado mucho a los movimientos sociales, v
ahora en Ecuador, va a ser muy complejo hablar en el contexto de un proceso electoral
muy fuerte. La llegada de Correa significo en su momento la unidad de movimientos
sociales, pero hoy esa es la decepcion mds grande porque dejaron de ser importantes
para él en un momento dado. Uno de los errores de Correa que no se le han facturado
es ese distanciamiento porque en el pais los movimientos sociales han sostenido los
procesos, decidian quién estaria en el gobierno y ahora es mds complejo porque colo-
camos a un persondje voluntarioso”.

En medio de multiples criticas persiste la necesidad de preservar
gobiernos progresistas a los cuales se les reconocen avances en materia de
derechos sociales y sobre todo por amenazas inminentes de un retroceso
a nivel macro. Un ejemplo es el avance del Tratado del Pacifico o Alianza
Pacifico y la relacion directa que establecen desde REBRIP/ASC entre este
proyecto y el golpe de estado en Paraguay guiado por intereses que describe
asi Graciela Rodriguez, dirigente de REBRIP:
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“El tema del Golpe en Paraguay excede la fronteras nacionales y es un golpe
asestado a la integracion regional en su conjunto, porque en realidad al suspender a
Paraguay, junto con la entrada deVenezuela, se estd corriendo un riesgo muy fuerte de
que Paraguay sea aceptado por el acuerdo de los paises del Pacifico, y en eso Colombia
estd haciendo un trabajo muy fuerte, en Paraguay, aqui mismo, en Uruguay, para,
digamos, retirarlo de esta region libre de libre comercio y traerlo hacia la logica de
los acuerdos del pacifico, Pacific Partnership, una apuesta bastante peligrosa para la
region porque apunta a crear toda esa drea de libre comercio, el ALCA del pacifico, di-
gamos. Quiere decir que el Comercio Internacional se ha trasladado a toda esa region
del Pacifico y China, por lo tanto ahora se torna fundamental desde el punto de vista
del comercio. Ha sido un golpe quirtrgicamente planeado porque rompe la estructura
de Mercosur, puede romper la estructura de Mercosur o por lo menos la golpea muy

fuerte, puede afectar inclusive el propio Uruguay que también es uno de los paises
menores de Mercosur y que siempre se queja de la falta de atencion predominantes en
Mercosur, siempre han sido Paraguay y Uruguay.

Al respecto Hector Mondragon enfatiza sobre las amenazas “Creo
que hay que también hay que tener mucho cuidado con lo que seria la hondurizacion
o paraguayizacion de la region, porque todo esto comenzo con Honduras. Colombia,
por ejemplo tenia el record de sindicalistas asesinados y ahora, este ano, ha pasado a
ser Honduras, y esto no porque en Colombia hayan desaparecido los asesinatos sino
porque a partir del Golpe Honduras lleva un récord terrible de asesinatos de sindi-
calistas, de periodistas y de defensores de derechos humanos, y esto se hace ya no con
dictaduras militares sino con este tipo de Golpe de estado civil”,

Vince McElhinny — Consultor ahonda en los interrogantes sobre
aquellos gobiernos neoliberales que significaron una fuerte participacion y
los gobiernos progresistas en los cuales se experimenta una debilidad orga-
nizativa: “Como movimientos sociales fuimos mejores frente a gobiernos neoliberales.
El contexto era peor pero estuvimos mejor y eso es un dilema. Qué es mejor: la fuerza
que tenian movimientos sociales en momentos en que habia un enemigo claro o un
contexto donde el adversario es mas complicado y por eso debilita el movimiento aun-
que el contexto sea mds favorable.Yo creo que esto hay que distinguir también porque
es importante saber dénde queremos estar en 10 afios mds adelante, en lo que estamos
o en algo parecido a lo de antes”.

En la relacion con el Estado, tambien se senalan debilidades propias
del movimiento social como su capacidad en la elaboracion de propuestas
en los espacios de participacion e incidencia, la fuerza organizativa necesa-
ria para presionar por estos cambios, y la necesidad de no perder de vista
a los actores determinantes del modelo de desarrollo: las instituciones fi-
nancieras, tanto las internacionales como las estatales con inversiones en el

exterior, y las transnacionales, con una representacion creciente de aquellas
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que tienen capitales de origen latinoamericano o translatinas, como lo se-
fala Graciela Rodriguez de REBRIP/ASC/ASC, Brasil:

“Hemos centrado el andlisis mucho en los gobiernos y nos olvidamos las
fuerzas reales de poder es el capital y las trasnacionales y las traslatinas como se
llaman ahora. Pero también desde la izquierda hemos hecho tantas cosas mal hechas
con una perspectiva equivocada o que se han ido demostrando en la practica como
deficientes, y estamos en un momento dramdtico de la vida de esta region. Es dificil
errar mds veces. Nosotros construimos esos gobiernos y erramos y eso era lo que se
podia construir y sequir diciendo que son estos gobiernos no nos sirven, nos sirve sa-
ber cuales son las nuevas propuestas, indigenas, el Buen Vivir, que no estaba hace 10
anos. Siempre estamos buscando un enemigo a corto plazo y lo que se trata es de la
lucha contra el modelo capitalista y de como las trasnacionales traspasan el estado,
manejan las democracias y ponen los gobernantes”.

En general existen dinamicas en toda la region de participacion,
incidencia, resistencia, confrontacion con los Estados frente a los megapro-
yectos, debilitadas en su conjunto y fuertemente marcadas por la relacion
con los gobiernos. De alli la necesidad renovada de recomponerse, mante-
ner la autonomia como movimientos sociales, y trazar una vision a mediano
y largo plazo frente a los desafios del modelo actual, mas alla de los cambios
de gobierno. Asi lo sintetiza Loyda Olivo:

“Los sucesos de la region andina demandan mucho hacia lo que es el proceso
latinoamericano, por esa razon y hablando de proyectos, es importante revisar como
estamos para poder avanzar y como podemos poner en funcién aquellos proyectos que si
van a ayudar, distinguiéndolos de los que van a dividir o debilitar. Necesitamos una re-
composicion de movimientos en cada uno de los paises. Para qué hablar de integracion si
los movimientos Al interior de paises estan desintegrados, desmovilizados y distanciados.
Necesitamos una agenda conjunta de pais para apuntar a una agenda latinoamericana,
y los proyectos que estamos hablando de cosas que algunas que nos afectan, a la Ama-
zonla ecuatoriana le va a afectar mucho, forma de vida se va a cambiar”,

En términos del momento y los desafios Severino Sharupi de la
CONAIE, Ecuador senala la necesidad de actualizar las agendas del movi-
miento social y avanzar en la interlocucion entre los distintos actores socia-
les, a partir de la experiencia ecuatoriana “Nos hemos dado cuenta de que hemos
estado de que no ha habido un didlogo entre sector social organizado, indigena y el
que no es indigena y nos hemos perdido durante 20 anos, un sector al ser hegeménico
pensé solo en su sector. Pero también nos dimos cuenta de que 1990 no es igual que
2012 en cuanto a los intereses ya son de diferentes, otras. Necesitamos una mayor
lectura de lo que esta pasando en el pais, de las dinamicas al interior de cada pais”.

En el mismo sentido el Taita Jose¢ Narciso Jamioy - Cabildo Kamént-

sa, Colombia, recuerda como existio una experiencia de dialogo intercultural
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hacia el proceso Constituyente del 91 en Colombia: “Llegamos a eso y olvidamos
seguir desarrollando ese propdsito y entonces cada uno empezo a mirar su contexto local
y hoy estamos en esa etapa estamos mds desarrollando contextos regionales o locales y
creo que en este momento estamos en una nueva reflexion sobre el contexto nacional
c6mo estamos.Y seria importante aqui mirar la sociedad civil, cudles son sus identidades,
sus diversidades y cudl es el desarrollo que podriamos hacer en la interculturalidad”.

Una vision macro y de conjunto rescata como acumulado de los mo-
vimientos sociales de América Latina y en particular de los pueblos indigenas,
el posicionamiento de una nueva agenda que cuestiona desde una perspectiva
mas radical el modelo de desarrollo y que no se esta discutiendo en otras la-
titudes, y genera nuevos escenarios de incidencia a nivel global. Asi lo ilustra
Miguel Palacin Quispe de Conacami, Pert: “No hay un lugar en el mundo como
America del Sur donde haya un debate politico como el que hay en la region, estamos
haciendo un debate politico en el contexto actual que estamos viviendo. EI tema de la
mundializacién de la economia, la vulneracion de derechos, el capitalismo, la crimi-
nalidad por varios lados, el interés de apropiarse de los recursos estratégicos, aqui se
estan presentando todos estos debates politicos. Teniendo una agenda en varios lados, el
movimiento indigena participa en muchos lados, eso esta generando debates internos. Se
trata de buscar los escenarios de discusion para darle salida a esas divergencias”.

“Por otra parte, la agenda indigena ahora es global, no es que perdimos el
horizonte es que la agenda se ha globalizado, los procesos politicos estan globaliza-
dos, mucha de la legislacion que llega a nuestros paises viene desde ese horizonte, los
acuerdos comerciales, los grupos economicos acuerdan y bajan esos acuerdos, y en los
Estados sélo se aplica y se cumple ese mandato. Por otra parte, los bloques econémicos
y los acuerdos comerciales estan vulnerando los derechos, pero hay un avance en el
materia de derechos a nivel global también que no estamos viendo. Por ejemplo tene-
mos un espacio de incidencia en esa materia que es la Comisién Interamericana de

Derechos Humanos que tiene jurisprudencia sobre derechos de los pueblos indigenas”.

4. Experiencia de participacion e incidencia
frente a bloques de integracion

4.1 Presentacion CCPICAN Walter Arteaga — CEDLA
(Anexo)

Sintesis de la presentacion
El Consejo Consultivo de los Pueblos Indl'genas de la Comunidad

Andina de Naciones, CCPICAN, tiene como antecedente la cumbre presi-
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dencial andina realizada en Machu Pichu en el afio 2000 cuando se comien-
za a plantear la discusion sobre la participacion de los pueblos indigenas. Y
en el ano 2002 surge la Mesa de Trabajo sobre los Pueblos Indigenas que
luego se constituye como Consejo Consultivo en el afio 2007.

La agenda del CCPICAN en la actualidad incluye los siguientes
temas:

-Cambio Climatico

-Tierra y territorio

-Gestion e incidencia organizacional

-Participacion e incidencia en politicas publicas regionales y nacionales
-Derecho a consulta y consentimiento previo

-Politicas economicas, integracion y buen vivir

-Criminalizacion conflictos sociales

-Participacion de la mujer indl'gena
Las principales limitaciones de este escenario de participacion son:

-Una voceria no obliga a acciones, no es vinculante

-No hay recursos financieros para llegar a los paises e incidir en politicas
publicas, reales

-Hay limitaciones en la independencia politica de quienes participan por-
que son los gobiernos quienes acreditan la participacion

-La representatividad de voceras y voceros que muchas veces acttian sin
consultar o manipulando la consulta con sus bases

-El periodo de representantes para el CCPICAN es de un ano y durante ese
ano solo se realizan dos reuniones

En general la experiencia de participacion en la CAN arroja un
balance desalentador ya que varios temas que estan en agenda no se estaban
tocando, como es el caso de la territorialidad, cambio climatico, consulta
previa, pero dependen del bloque de dirigencia que entre al mecanismo.

El CCPICAN se percibe como un espacio de participacion for-
mal en el contexto de una CAN debilitada por Tratados de Libre Co-
mercio firmado por sus paises miembros con Estados Unidos, Europa a
paises del Asia, que desconocen mecanismos y acuerdos comunitarios.
También se ve limitada por la naturaleza misma de la CAN, enfocada en
el comercio.

Dos desafios interesantes en el escenario son la actualizacion de

la carta andina de promocion y proteccion de los derechos humanos para
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incorporar en ella la cosmovision indigena, y convertir el tribunal de justi-
cia de la CAN en una instancia para la recepcion de casos de violaciones a

derechos territoriales o derechos colectivos.
Sintesis de las discusiones

Una primera inquietud que surge frente al Consejo Consultivo de
los Pueblos Indigenas, CCPICAN, de la Comunidad Andina de Naciones,
CAN, como espacio de participacion de la CAN, es que, como lo senala
Carlos Revilla, no supone obligaciones para el resto del organismo como
dar informacion, permitirle participar en sus espacios, etc. “El resto de las
instancias de la CAN no definen claramente sus obligaciones, funciones y respon-
sabilidades con respecto al CCPICAN, en términos de informacion, financiamiento,
proyectos, etc. Entonces esta instancia termina casi sola procurando, incluso, generar
su propia ONG para tener recursos, y rogando, casi, por un espacio en reunién de
consejo de ministras y ministros que muchas veces se reunian a espaldas o sin solicitar
la presencia de los delegados del CCPICAN”.

Las debilidades del CCPICAN, se derivan del origen de esta es-
tructura como lo sefala Hector Moncayo — Ilsa — Colombia: “El modelo
que se siguio fue una especie de modelo OIT, porque era un modelo tripartita
originalmente que era un modelo gobiernos, empresarios y sindicatos, y por eso se
definié como consejos consultivos. Esa idea de lo tripartito tiene como referente un
conjunto de derechos consagrados en los convenios y lo consultivo funciona para
operativizar y vigilar la aplicacion de esos convenios, por eso es que tiene funcio-
nalidad. Cuando se introduce la figura del consejo consultivo indigena, eso rompe
el modelo y crea un desconcierto, a pesar de que se tiene la carta de los pueblos
indigenas no es el equivalente, ni siquiera el Convenio 169, que es lo que van a
operativizar ahi”.

Jose Narciso Jamioy - Cabildo Kamint’sa Colombia se interroga so-
bre que tan efectivas serian las mesas o consejos consultivos en las distintas
instancias que estamos pensando de participacion, si la representatividad
nuestra esta bien legitimada desde las bases o si va a ser solo un aparato
mas, y realmente no esta generando el impacto en las bases y lo digo un
poco con lo que hemos venido sintiendo aca”.Y anade que la terminologia
tecnica excluye de la participacion, incluso cuando se exigen que autorida-
des tradicionales que no hablan ese lenguaje sean quienes representen a los
pueblos indigenas en estos espacios de interlocucion.

Por su parte Adolfo Chavez Bemuya de CIDOB, Bolivia llama la

atencion sobre la importancia de contar con recursos propios para darle
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sostenibilidad a cualquier escenario de participacion que se genere frente
a los Bloques de Integracion, a partir dela experiencia de la CAN don-
de la financiacion se vuelve un mecanismo de condicionamiento “Seria
importante que las fundaciones u ONG que compartimos la misma causa, hacer
un presupuesto inicial que no nos digan los gobiernos, no Uds. no se van a reu-
nir porque no hay plata. Siempre uno termina aceptando por lo que no hay los
recursos economicos. Debemos constituimos nosotros y en la medida en que tenga
una voluntad hacia los pueblos se puede dialogar de igual a igual y sin ninguna
condicién’.

Graciela Rodriguez — REBRIP/ASC/ASC, Brasil senala que tan-
to los gobiernos como las organizaciones sociales han ido aprendiendo y
acumulando experiencias en cuento mecanismos de participacion y que
estos muchas veces también responden a las propuestas emanadas del
movimiento social por lo cual hay que afinarlas mucho mas. “Yo tengo la
impresion de que en este tema de participacion es muy importante que vayamos
acumulando, se van probando esquemas y se va acumulando. No solamente nosotros
no teniamos experiencia, los gobiernos tampoco la tenian cuando entraron hace
4,5, 6 07 anos.Y estos mecanismos venian todos de copiar o la OIT o al UE que
no servian para para nuestra realidad pero eran el unico modelo. También tenemos
que perfeccionar mucho nuestras propuestas porque nosotros mismos hicimos esas
propuestas, los mecanismos en Unasur por ejemplo, en un contexto diferente politi-

camente que debemos actualizar”.

4.2 Experiencias de participacion en MERCOSUR.
Presentacion Héctor Mondragon (Anexo)

Sintesis de la Presentacion

Mercosur surge en 1994 en un contexto de fin de las dictaduras del
Cono Sur, democratizacion y avance neoliberal. Las luchas sociales libra-
das en ese contexto convierten a Mercosur en un area sin Libre Comercio
aunque su vocacion inicial si era neoliberal y de integracion hacia el area de
Libre Comercio de las Américas.

En ese escenario no estan ausentes gobiernos que adelantan agendas
neoliberales ni instituciones capitalistas y desarrollistas como el BNDES que
tampoco es un fenomeno unico en la region porque existieron otras enti-
dades nacionales de fomento similares que desaparecieron durante en neo-
liberalismo pero que en su momento no se consideraban tan preocupantes.

Mercosur es un escenario capitalista al igual que el resto pero donde no se han
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producido fenomenos tan preocupantes del neoliberalismo como los tribuna-
les de arbitramentos privados sesgados hacia las grandes corporaciones.

Sobre la oferta de participacion e incidencia en Mercosur, existe el
foro consultivo economico y social que dio origen a la Cumbre Social. Alli
persiste la discusion de si participar o no hacerlo por su naturaleza capita-
lista, en favor del empresariado, y con pocas posibilidades de incidencia.
Quienes participan piensan lo mismo pero dicen que hay que estar.

Otra limitacion es el caracter consultivo de dicho foro que no obli-
ga a que los aportes de las organizaciones sean tenidos en cuenta. Sin em-
bargo ha habido casos como el de la politica de agricultura familiar en que
el Foro acoge las propuestas las lleva a Mercosur y de alli son aprobadas por
el Congreso.

Hacia la participacion en Unasur hay que tener en cuenta que en
este bloque existen a la vez dos bloques economicos con enfoques distintos:
la Alianza Pacifico en sintonia absoluta con la agenda neoliberal y Merco-
sur que persiste sin TLC. En el escenario de Unasur es muy importante el
desarrollo de una agenda de derechos de los pueblos, derechos indigenas y
campesinos, derechos colectivos y territoriales, junto con el desarrollo de
herramientas vinculantes que cobijen y garanticen estos derechos.

Aqui es importante destacar en la discusion actual sobre el Sis-
tema Interamericano de Derechos Humanos que esta siendo boicoteado
desde diferentes frentes y es muy peligroso perder esta herramienta de
proteccion sin contar con otras en otro nivel que podria ser Mercosur.
Sintesis de la discusion

En cuanto a la participacion, Graciela aporta algunos elementos
historicos para comprender el proceso de participacion en Mercosur:

“La primera propuesta fue la del foro consultivo econémico y social en
la Iégica de la OIT y de la UE, es decir un mecanismo de participacion en el que
convergian empresarios y trabajadores y luego llega el tercer sector. Posterior-
mente, cuando llegan los gobiernos progresistas se percibe que el Foro Consultivo
no da cuenta de la participacion social mucho mds extensa. Inclusive porque se
abre el debate sobre el marco de los derechos humanos, otros temas como el de las
mujeres, educacion, salud, grupos de trabajo que participaban ya y que ahi se ve
desbordada la participacién de la sociedad civil. Entonces se crea una instancia
que se llama la Cumbre Social, o que algunos llaman Somos Mercosur, que se
[lamé ast en Uruguay, pero la mayoria de gobiernos le llaman Cumbre Social y
es fomentada desde el gobierno que tiene una participacion mucho mds amplia, o
sea es la sociedad civil.

“Ha habido muchos diferencias y sigue habiendo diferencias enormes por

definir como se prdctica la autonomia y como se hace participacion social en el Mer-
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cosur. La Cumbre Social ha sido una iniciativa de los gobiernos que invitan a su so-
ciedad civil y a los paises cada seis meses hay estas cumbres sociales. Pero desde 2006,
en realidad desde Mar del Plata, nos dedicamos a hacer Cumbres de los Pueblos, son
cumbres autonomas de los movimientos sociales, convocatoria y agenda era nuestra.
Las hemos hecho todos los anos, dos veces por ano, hasta el 2010.Ya en el 2011 ya
no tuvimos condiciones por cuestiones financieras, de dispersion, fragmentacion y
dificultades de los movimientos sociales.

Y en este ano, ahora en este semestre estamos en un debate de un nuevo tipo.
Como no tenemos recursos ni capacidad de movilizacion para eso, nos hemos unido a
la Cumbre Social. La Cumbre de los Pueblos siempre dialogabamos con la Cumbre So-
cial, siempre participabamos un dia y Ilevabamos el documento y discutiamos con los
otros grupos algunos participaban en los dos.Y en esta oportunidad estamos tratando
de imponer al gobierno brasilenio una participacion de la sociedad civil con la mayor
autonomia posible. Entonces hemos garantizado, por ejemplo, que el gobierno va a
invitar a las entidades de la sociedad civil que participamos indiquemos los nombres,
porque o si no seria una sociedad civil indicada por el gobierno, y el gobierno invitara
también, pero tendremos bastante influencia en esa lista.

También a que por primera vez invite financiando la participacién de so-
ciedad civil de los otros paises, hemos conseguido que el gobierno de Brasil financie la
participacion de 20 personas de los tres paises de Mercosur, tendria que entrar Vene-
zuela pero en ese caso decidio que va a llevar su propia delegacion de la sociedad civil
que es la manera en que funcionan estos gobiernos, casi siempre indican a la sociedad
civil ellos financian pero deciden quién participa. Tenemos invitacion a personas de
la sociedad civil que son compaieros y hemos indicado a las organizaciones de la ASC
del Cono Sur, con quienes hemos estado construyendo las Cumbres de Pueblos”.

En cuanto a los logros de la incidencia en Unasur Graciela Rodri-
guez destaca politicas asociadas a la agricultura campesina y politicas de
Compensacién sefala que “En muchas cosas no se ve la directa relacion de una
medida que se aprueba con la participacion de la sociedad civil pero es esta forma
permanente de estar construyendo que se consigue la REAP o de agricultura_fami-
liar, procesos para tratar de conciliar el modelo apoyo de gobiernos, subsidios para
agricultura, intercambios de programas, o en el drea de la mujer, violencia contra la
mujer. El establecimiento del Fosén, Fondo para superacion de asimetrias, Brasil colo-
ca el 70%, Argentina 27% Uruguay y Paraguay un 1% y la utilizacion el fondo es
la inversa, como formula para contribuir a superar las asimetrias”.

Maria Helena Rodriguez de IBASE, Plataforma, Brasil destaca lo-
gros como la creacion de un Observatorio de Derechos Humanos en el
Mercosur, y de en DH y DESC asi como creacion de un acuerdo de enten-

dimiento colectivo de cada uno de los derechos.
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Otra experiencia de logros en materia de incidencia y participa-
cion en Mercosur ha girado en torno a la educacion. Esteban Serrani — La-
tindadd, Argentina resalta el proceso de la Plataforma Educativa Merco-
sur que empezo siendo una reunion de organizaciones socias que termino
convertida en el capitulo de interlocucion con la reunion de ministros del
Mercosur. Logramos hacer varios estudios para Mercosur en terminos de
desercion educativa, fracaso escolar, incluimos la discusién sobre educacion
no formal, que nos parece un elemento central en nuestras sociedades,
como un sistema de formacion.

En todos los casos los logros estan relacionados con temas distintos
a la infraestructura y los megaproyectos. En esto coinciden las miradas de
Esteban Serrani y Héctor Moncayo Sin embargo, cuando queremos replicar
estos modelos de discusion en las cuestiones mas trascendentes o mas duras
como lo econémico, financiero infraestructura, se dificulta mucho mas. Se-
rrani insiste en que “no por eso me parece que haya que perder los espacios porque
si no ponemos la voz, otros los van a poner por nosotros”

Para la organizacion ULTERA de Argentina el papel de Mercosur
es distinto: “Vemos en Mercosur el anclaje de Estados Unidos al Cono Sur. Para
nosotros es una disputa de Estados Unidos a la region. Pero como decia Graciela, te-
nemos que participar y la unica manera de influir es participando en todos los foros,
de distintas maneras, una es organizarnos y otra es reclamando la participacion”.

Por otra parte, asi como en el resto del continente la participacion
de los movimientos sociales encuentra una amenaza directa en la crimina-
lizacion de la protesta social a traves de leyes antiterroristas o similares,
sefiala Lucas Gonzalez quien afiade este hecho al asesinato de campesinos
como el ocurrido recientemente en Santiago del Estero a manos de sicarios
pagados por empresarios de la Soja. Junto con estas problematicas el mode-
lo neoliberal también avanza a traves de leyes que favorecen el monopolio
de las semillas y una problematica de desalojos de campesinos que han sido
muy poco publicitados. Lucas afiade que hay un plan estrategico agroali-
mentario y agroindustrial, participativo, en donde el cual estuvieron algu-
nas organizaciones campesinas y pueblos indigenas, pero cuando uno lee y
analiza es replicar el modelo de agricultura capitalista y agroindustrial.

Ramon Rivero -Instituto del Bien Comn, Pert. Destaca el desafio
que suponen los tratados comerciales, acuerdos de inversion, etcétera, que
de todas maneras van a impactar en cualquier intencion de integracion que
pueda haber. Estamos hablando del Acuerdo del Pacifico, de los TLC de al-
gunos paises con Estados Unidos o que estan negociando con otros bloques.
En este sentido propone que un punto de la incidencia sea el de resaltar que

el comercio entre los paises de Suramérica con proyeccion hacia la arqui-
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tectura financiera y el sistema monetario propio. “...Es necesario fortalecer el
comercio interregional en el marco de una arquitectura financiera no sélo de comer-
cio sino intercambio de monedas sin pasar por el délar, que se establezca el Banco del
Sur y sirva para proyectos de Desarrollo, un Fondo de reserva latinoamericano que
ayude a los paises a contrarrestar la crisis, politicas de transparencia de informacion
tributaria entre paises. Digamos que todo eso corﬁgum un escenario positivo para
una integracion real y que eso pueda contrarrestar cualquier otra intencién que pue-
da venir de fuera”.

Esteban Serrani propone materializar el control de las empresas
transnacionales, que tienen una logica de funcionamiento y una logica de
explotacion de los recursos naturales y de fuga de divisas del sur hacia el
norte. En ese sentido destaca la importancia de incorporar la discusion so-
bre Justicia Tributaria en el escenario de Unasur y comparte como avan-
ce la discusion con funcionarios argentinos que tienen la coordinacion del
grupo de trabajo de organizaciones financieras sobre la necesidad de que
Unasur tenga una comision de trabajo en terminos de justicia tributaria, y
en términos de revision de contratos de inversion y de otros instrumentos
que las empresas utilizan para poder fugar los dolares.

Hector Mondragon hace un llamado a enfocar con claridad el
objetivo de la incidencia y la participacion y propone que este sea el de
los derechos colectivos. Una vision donde se incluyen los derechos de los
pueblos, el medio ambiente, los derechos humanos, los derechos de los
pueblos indl’genas. “Recuerdo que siempre hablando de este tema Edson Campos
que del MST de Brasil decia que la gran frustracién de la participacion en la parte
agraria ha sido que no se ha conseguido avanzar en la Reforma Agraria. Creo que
hay que ponerle énfasis a los derechos campesinos, ahora que hay un proyecto de
Declaracion de Derechos Campesinos en Naciones Unidas y seria bueno que eso
circule en Unasur, en Mercosur y en cada uno de los patses, y desde luego los dere-
chos indigenas”.

El proyecto de reforma a la Constitucion en Brasil para obligar que
cualquier demarcacion de tierra sea aprobada por el congreso es una imi-
tacion vulgar de Paraguay ademas de que afecta a los campesinos. Es muy
dificil que un proyecto de ley de demarcacion de tierras aprobada por un
congreso mayoritariamente compuesto por quienes representan intereses
del gran capital favorezca al campesinado. Es algo comun en Paraguay y
Honduras, en Colombia paso eso en 2008. Estos son elementos del modelo
que avanzan por las vias legales, que se aprueban en los congresos de forma

civilista y que no hay que perder de vista.
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5. Oportunidades y obstaculos para
la participacion en UNASUR

5.1 UNASUR Presentacion Carlos Revilla,
Centro de Estudios para el Desarrollo Laboral
y Agrario, CEDLA Bolivia (Anexo)

Sintesis de la presentacion

Unasur se plantea como un escenario de integracion que supera el
esquema netamente comercial de las iniciativas de integracion en la region
que lo preceden. Este bloque de integracion con paises tan distintos ha sido
posible porque la soberania de cada pais se preserva con mucho celo y las
decisiones se toman por consenso.

Unasur es también un instrumento de gobernanza regional en
términos de resolucion de conflictos, si bien esta el tema de la soberania,
como en el caso boliviano en 2008, la posibilidad de Golpe e Estado, otras
situacion conflictivas, el caso de Ecuador, en los cuales han intervenido los
gobiernos para resolver le da este caracter de gobernanza regional y eso
supone a su vez una dimension politica fuerte en la cual lo politico tiene
gran importancia, pero tambicn la relacion entre los gobiernos vy, por ello,
la relacion entre los presidentes, es un espacio en el cual los presidentes
tienen una gran influencia.

En la estructura de Unasur basica, cuenta con un Consejo de Jefas
y Jefes de Estado, Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exterio-
res, Consejo de Delegadas y Delegados, Secretaria General y Secretaria Pro
Témpore. El consejo de Ministras y Ministros de Rel. Exteriores es el ambito
que tiene mayores posibilidades de reunirse, es el mas ejecutivo, pero gran
parte de las decisiones pasa por el Consejo de Jefes y Jefas de Estado.

El Consejo de Delegadas y Delegados, que son delegados de Mi-
nisterios de cada pais que se reunen frecuentemente es formalmente es el
espacio al cual presentar propuestas y el cual podria recibirlas y procesarlas
dentro del sistema. Eso es en lo formal pero hay dificultades porque en tltima
instancia, todas las decisiones van a pasar por jefas y jefes de Estado. Solo para
dejarlo en mente, ese es el ambito ante el cual se puede presentar propuestas
de institucionalizacion como la creacion de consejos consultivos de indigenas,
afrodescendientes o de temas vinculados a megaproyectos, etc.

Otro ambito muy importante es el de los Consejos Ministeriales,

abordan diversos temas, salud, defensa, infraestructura y planeamiento, que
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es el Cosiplan, tema de esta reunion. También el de educacion, cultura, cien-
cia y tecnologia, el del problema mundial de las drogas, el energetico, el de
economia y finanzas y el electoral. Algunos incluyen explicitamente el tema
de la participacion pero otros no. El Cosiplan si incluye esta la participacion.

El Cosiplan es hoy la Instancia politica y estrategica para la infraes-
tructura, de la cual a partir de 2010 forma parte la Iniciativa de Integracion

Regional Suramericana, IIRSA, como foro tecnico y consultivo de Cosiplan.
Sintesis de las discusiones

Como lo describe Héector Moncayo, Unasur tiene un caracter do-
ble que determina la discusion sobre la participacion en este escenario.
En primer lugar ha tenido mucha resonancia y mucho entusiasmo desde
organizaciones de la sociedad civil y corrientes politicas, pero al mismo
tiempo se dice, en realidad ese espacio no decide nada, decide solo cuando
se retnen los presidentes, y es irrelevante lo que llevan. Para el caso de
la infraestructura este tema esta mas avanzado que los otros, ya ha sido
discutido y acordado. Esa seria la amenaza y la oportunidad al incidir en
Cosiplan.

Existen por otra parte escenarios iniciales de participacién en Una-
sur como la cumbre de Cochabamba, cuando era comunidad suramericana
de naciones, que incorpor6 varios conceptos de mesas de trabajo. Ese que
debiera ser un espacio de participacion ya ganado, depende de que lo pro-
picien los presidentes y lo operativicen los gobiernos anfitriones.

Otros mecanismos de participacion en Unasur ya utilizados han
sido las cartas que se han enviado precisamente a reuniones de los Con-
sejos ministeriales. Tanto las cumbres de pueblos como las cartas han sido
mecanismos informales. En términos formales, el Consejo de delegadas
y delegados que es el encargado de canalizar la participacion social no ha
operativizado el espacio de la sociedad civil. Hasta ahora la sociedad civil ha
acudido directamente a los Consejos especificos sobre salud, sobre finan-
zas, etc. y ese ha sido el mecanismo que mas se ha utilizado.

Graciela Rodriguez de REBRIP/ASC, Brasil comparte la expe-
riencia de la Alianza Social Continental frente a Unasur, destacando como
una condicion para la participacion contar con procesos organizativos fuer-
tes, asi mismo sehala que no existe un consenso sobre la importancia de
incidir en Unasur, algo necesario de reconocer para avanzar. “En la ASC Te-
nemos un grupo sobre Integracion Regional y hemos acompanado mucho

el proceso en todas las instancias. En primer lugar hay que reconocer que
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no tenemos piernas para acompanar estos procesos, son muy pocas las or-
ganizaciones que han acompanado. Hay mucha gente que no cree que haya
que conocer esa estructura, y otros que creemos que es una oportunidad
aunque cada dia se cierre mas y haya mas dificultades para participar, cada
dia tenemos mas conflictos con los tales gobiernos progresistas. Graciela,
senala tambien las dificultades que han enfrentado las organizaciones para
lograr la activacion de mecanismos formales de participacion frente a Una-
sur a pesar de que parte del proceso de conformacion de este bloque tuvo
que ver con el papel de los movimientos sociales en el contexto de gobier-
nos progresistas con amplio respaldo popular. Estas dificultades tienen que
ver con la falta de voluntad politica:

“Cuando se creo la Unasur nosotros insistimos mucho en que tuviera un
mecanismo de participacion. Hablamos con todas y todos los representantes y con
varios paises, y participamos en una reunion, inclusive, en el ambito de los delegados.
Aunque el acta constitutiva habla de la participacion en el sentido que el companero
menciond, de una forma muy vaga e imprecisa. Esto no ha sido implementado. Hemos
sequido permanentemente solicitandolo a la Secretaria Pro Témpore, que tendria que
crear algun mecanismo para eso. Cada vez nos dicen que la Secretaria General no
tiene poder decisorio pero lo tiene porque tiene como agilizar un proceso. Entonces,
Maria Emma Mejia que era la Secretaria Protémpore anterior de Colombia, evi-
dentemente no avanzoé nada con eso, absolutamente nada, ni nos atendia. Con All
Rodriguez, el actual Secretario tenemos alguna cierta posibilidad mds de llegar no
sabemos qué tan facil pueda ser. Lo que si hemos conseguido son muchas informacio-
nes via algunos gobiernos: Ecuador, Brasil pero siempre de informalmente y siempre
nos dicen que hay gobiernos que no estan dispuestos a abrir la discusion sobre la
participacion”.

Gerardo Jumi, CAOI plantea la posibilidad de ampliar el consejo
de delegadas y delegados de Unasur exigiendo una conformacion que in-
cluya funcionarios y organizaciones de la sociedad civil y los pueblos indi-
genas actuando con autonomia. “Si son los gobiernos quienes eligen pero podria
ser que la sociedad civil y los pueblos indigenas pudiéramos plantear propuestas de
que en ese consejo de delegados haya presencia tanto de delegados de la sociedad civil
y los pueblos indigenas. Un consejo amplio de delegados, tripartito por decirlo de
alguna manera, amplio pero sin que haya una total manipulacién y manejo guber-
namental, y no en el sentido de que entonces los delegados de los pueblos indigenas y
los afro, se conviertan en contratistas, funcionarios y conductores del gobierno sino en
delegados autonomos en representacion de la sociedad civil y los pueblos indigenas”.

Otras propuestas de participaci(')n en torno a Unasur giran en tor-
no a la realizacion de ejercicios de veeduria y control ciudadano y llaman

la atencion sobre evitar un proceso de nuevo clientelismo en torno a esa
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instancia. Ese ejercicio, como lo plantea CIASE estaria ligado a la construc-
cion misma de la integracion como parte de la Agenda de los Pueblos de
Ameérica Latina.

Por otra parte, se senala que la participacion en Unasur exige
incluir el reconocimiento del territorio desde la cosmovision integral de
los pueblos indigenas donde no solo existen las naciones sino los pueblos
originarios y sus derechos colectivos para poder hablar de una verdadera
integracion.

Adolfo Chavez Bemuya — CIDOB, Bolivia hace una distincion entre
las intenciones iniciales de Unasur y el panorama actual y se declara escéptico
de la creacion de un organismo similar al Consejo Consultivo delos Pueblos
Indigenas de la CAN en Unasur y sehala que solo podria funcionar con total
autonomia. “La intencion estd ahi, pero quienes no dejan prosperar son los asesores de
siempre que han tenido los gobiernos de turno y eso no hay donde enganarse. Separan-
do esta cuestion de Unasur y sus estatus, y para enmarcar en la creacion del Consejo
Consultivo Permanente que por decision propia de cada pais miembro deberia haber un
delegado permanente elegido por consenso de las organizaciones”.

Miguel Palacin Quispe — Conacami, Pert hace un llamado a re-
cordar el origen de Unasur, la realizacion de la primera Asamblea donde la
participacion de la sociedad civil fue determinante. Por esa razon subraya
la importancia de recordar que la integracion que se propuso entonces fue
desde los pueblos: “No estamos planteando una integracion desde los Estados, y
para nosotros la integracion de los pueblos esta basada principalmente en los dere-
chos, primero, en su reconocimiento, y en una nueva vision de desarrollo. Estamos
en contradiccion con la integracion via infraestructura y vemos que los mecanismos
de continuismo con el modelo neoliberal, ahi estan”.“En América Latina hay una
agenda distinta que no esta en otros lados: el tema de la biodiversidad, el
tema mismo de los recursos estrategicos, el cuestionamiento a este estado
nacion y el nuevo modelo de desarrollo” Esos son los temas que marcan la
agenda de integracion de los pueblos que hay que disputarse en el escenario

de Unasur segﬁn lo senala el dirigente indl’gena.

4.2 Proyecciones de participacion frente a COSIPLAN
Presentacion Vince McElhinny — Consultor (Anexa)

Sintesis de la presentacién

En el contexto de surgimiento de Cosiplan se pueden distinguir

dos periodos: Uno entre 2007 y 2011 marcado por el crecimiento de la
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Infraestructura como estimulo econémico, el aumento de aumento de ca-
pital de las IFIS y BNDES, una entrada de fondos ptblicos que reemplazan
el retiro del sector privado de algunos proyectos, la fuerte influencia de
Brasil en Unasur y la entrada de China a la region. El segundo periodo, a
partir de 2012 se caracteriza por el Regreso de fondos de inversion priva-
da, la aparicion de nuevos actores financieros como los fondos buitres, es
decir aquellos que buscan inversion especulativa y no para el desarrollo con
objetivos de renta rapida mas que de inversion fija. En este contexto Brasil
sale fortalecido de la crisis del G-20 al interior del bloque de paises emer-
gentes BRIC, aun cuando no tiene una agenda propia, actia como donante
mas que prestar recursos y adquiere mas de 207mil millones de dolares con
lo que se ubica por encima del BM en materia de recursos y mantiene el
mismo modelo de desarrollo.

Cosiplan mantiene la misma cartera de proyectos de IIRSA aunque
con prioridades un poco distintas. Muchas de las vias planificadas desde IIRSA
ya se han hecho y hoy lo que sigue son las hidrobias dentro de un plan multi-
modal que involucra los 8 ejes de integracion. Pero por otra parte el balance
de IIRSA es que se ha logrado muy poca integracion de la que se planifico y
que tampoco se han disminuido las asimetrias en la region ni se han logrado
las alianzas ptblico privadas que se proyectaron.

El principal proposito de las obras de Cosiplan es reducir costos
de integracion y transporte para commodities de Brasil, esto explica que
la mayoria de proyectos sean de transporte, y la mayoria de proyectos son
expansion de puertos en la Costa Pacifica, en ejes que comienzan con rios y
terminan con carreteras. Uno de las motivaciones para extender la infraes-
tructura es el crecimiento de la produccion de Soya en Brasil que tambien
se extiende a Bolivia. Brasil es dueno del 30% del PIB de Bolivia represen-
tado en produccion de Soya.

Uno de los mitos interesantes en términos de integracion es el del
comercio intrarregional, cuyo porcentaje es menos del 30% y podria ser el
doble. El comercio es hacia el exterior. Tambien hay dificultades al interior
de Cosiplan como la multiplicidad de proyectos y la falta de una planeacion
pro ejemplo en la Amazonia que se traduce en una gran cantidad de con-
flictos, y que impida duplicar esfuerzos. También es una realidad la falta de
financiacion para algunos de los proyectos.

En este escenario, es importante tener en cuenta algunos elemen-

tos para la participacion:

-Definir etapas de trabajo en una linea de largo plazo. Si intentamos cam-

biar un proyecto que sea en un ambito de 20 afos.
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-Amarrar aspectos de incidencia dirigidos a un proyecto con cosas que
van mas alla del proyecto, escoger las batallas relacionadas con proyectos
y transformarlas en politicas y compromisos que permitan que el cambio
sea para varios

-Combinar aspectos de resistencia con propuestas. Cuando paramos los
procesos esto tiene un efecto temporal y si no tenemos algo con qué ocu-
par el espacio, la maquina sigue adelante. Debemos entrar con una contra-
propuesta que permita lograr un uso diferente de los fondos, es necesario
trabajar con las dos cosas a al vez, detener el proyecto lesivo y tener una
propuesta.

-Entender la incidencia en un escenario regional. Podemos pelear con un
gobierno pero estas obras no dependen solo del pais. En el caso de Cosiplan
estan dependiendo de lo que pasa en Mato Grosso, o de otro puerto en el
pacifico, existen varios eslabones en los proyectos estos no reconocen ba-
rreras politicas. También porque sus proyectos estan pensados 10 afios mas
adelante que nosotros.

-Combinar el logro de cambios en el corto plazo sin perder metas en el
largo plazo. Buscamos cambios duraderos y en el largo plazo pero la capaci-
dad de mantener el animo en la resistencia, la incidencia y la participacion
requieren logros de corto plazo.

Otro aspecto importante de la incidencia es conocer quiénes y se

toman las decisiones. El Viceministro de transporte de Peru es el presidente
Protémpore de Cosiplan, también la Secretaria de Planeacion en Brasil es la
encargada de Cosiplan y en Colombia es la Direccion Nacional de Planea-
cion. El Departamento Nacional de Infraestructura y Transporte de Brasil
es uno de los poderes importantes detras de Cosiplan.Y un posible aliado
es el jefe del departamento ambiental en el BNDES.
Al realizar un analisis detallado de los proyectos vigentes en Cosiplan iden-
tificamos que los dos ejes donde hay mas oportunidad de inciden-
cia son el eje amazonas y los del eje Pera, Brasil y Bolivia. Alli
hay mas factibilidad de ganar, se trata de proyectos con impactos grandes
en todos los corredores. El hecho de contar con recursos de IFIS sugiere
posibles aliados dentro de estas instituciones que pueden estar interesados
en las alternativas. Por otra parte, ambos corredores cuentan con propues-
tas alternativas y hay una correlacion de fuerzas sociales favorables

Esta propuesta se basa en la reflexion de que no podemos estar en
todos los frentes, pero podemos ganar y usar esa victoria en un plano ma-
yor. La tactica de corto plazo seria enfrentar estos proyectos y la de largo

plazo lograr politicas que reorienten la infraestructura en la regi(')n.
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Sintesis de la discusion

Una primer inquietud que surge en torno a Cosiplan es la plantea-
da por Ramon Rivero del Instituto del Bien Comun, Pert quien pregunta
si el financiamiento publico del portafolio de proyectos de Cosiplan viene
de operaciones de credito de gobiernos o entidades financieras, asi como si
existe informacion sobre participacion privada, capitales o fondos buitres y
que tanto nivel de participacion tienen.

Al respecto Vince apunta: “La primera percepcién es que en la mayoria
de los paises de la region hoy tienen reservas sin precedentes que han permitido re-
ducir la deuda externa, pero al contrario la deuda interna esta subiendo en algunos
paises a una tasa muy peligrosa, por la canalizacion de fuentes de crédito a familias
y otros aspectos, y no necesariamente a la infraestructura.

“Eso puede cambiar porque histéricamente la region ha invertido mucho
menos de lo que debe invertir en infraestructura. Incluso hoy el 50% de proyectos
de IIRSA - Cosiplan no tiene fuentes de financiamiento garantizado, estan tratando
de encontrarlo, entonces el reto que puede parecer perverso, es que no hay inversion
suficiente para infraestructura. Hay aspiraciones, por ejemplo la traida de inversion
privada que son suenos todavia porque el riesgo es demasiado alto para ellos, quieren
una renta garantizada y no es posible todavia en algunas obras. Eso estd cambiando
y estamos monitoreando el cambio y hay un buen informe que publico Nick Jordan
sobre la proliferacion de nuevos fondos privados, buitres, y entidades privadas que
estan comenzando a redefinir infraestructura como nueva canasta de inversion espe-
culativa, en todo el mundo, no sélo en Latinoamérica.

En los proximos afos vamos a escuchar mds de autoridades propias, de
independencia del BNDES, y de fondos publicos, pero una anécdota es que recién
BNDES ha abierto una Lﬁcina en Londres para buscar inversionistas en mercados
internacionales, entonces como fue mencionado rapidamente los fondos de pensiones
de trabajadores no son suficientes para financiar la operacion de inversion. Recien-
temente, necesitaba como 200 mil millones de capital del tesoro de Brasil, y por eso
van a tener que acudir cada vez mds a esos mercados internacionales.

La primera vez que BNDES intento colocar un bono internacional fue du-
rante la licitacién de Belomonte, en 2009, y alli fue un fracaso. Al final los accionis-
tas que iban a comprar dijeron ‘Uds. estan relacionados con ese caso de Belomonte,
esa tasa que estd ofreciendo no es suficiente y el riesgo es mucho mayor’. Tuvieron
que retirar la oferta. Por lo menos en ese momento la incidencia a través de posibles
inversionistas tenia un efecto temporal y eso sugiere otro frente de incidencia, a través
de los mercados internacionales. Sin embargo el éxito de hacerlo es incierto, hemos

intentado muchos afos incidir en bonos del Banco Mundial sin mucho para mostrar.
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Miguel Palacin Quispe de Conacami, Per(, anota que en el proceso
de interlocucion sobre cambio climatico ha identificado practicas de doble
moral del Banco Nacional del Brasil, BNDES, que a la vez financia proyec-
tos con graves impactos ambientales y tiene una alianza con el gobierno de
Noruega para destinar fondos hacia los bonos REDD de compensacion por
los efectos del cambio climatico, a través del Fondo Amazonia.

Vince sefiala al respecto que cada Banco tiene contradicciones, BN-
DES no es distinto, el Fondo de la Amazonia es un punto de contradiccion
porque al menos alli hay discusiones de gobernanza que no estan pasando
en ninguna otra parte por la influencia de algunos donantes externos.Y lo
considera una oportunidad de discutir la transparencia, rendicion de cuen-
tas, resultados, entre otras cosas, asi como un escenario donde se puede
estudiar si estas practicas y debates estan incidiendo en otros programas de
BNDES. “Por ejemplo si hay una coordinacion que incide en mayor transparencia en
el Fondo Amazonia porque se puede implementar esta prdctica solo alli y no en cada
prdctica que tiene’.

Esteban Serrani — Latindadd, Argentina llama la atencion sobre el pa-
pel que juega China en la financiacion de proyectos de infraestructura, y pone
como ejemplo la existencia de fondos publicos chinos cercanos a los 5mil
millones de dolares para reconstruir todo un sistema ferroviario de carga para
sacar plantaciones de Soja por el puerto de Buenos Aires y de Rosario.

Vince precisa que la inversion o la oferta de una linea de credito
de Argentina para China mil millones de dolares segan su entendido, pero
con una tasa de interés mucho mayor y otros requisitos que desconocemos.
Todavia no entendemos costos y beneficios pero esos creditos equivalen a
una tarjeta de crédito o DTF en el caso de Banco Mundial. Obviamente
esto genera competencia frente a los fondos de Cosiplan, pero aclara que
Cosiplan es un proyecto que no debe ser restringido a su cartera y politicas
que tiene. Vince considera que la entrada de China tambien es una fuerza
para desafiar estas reglas, junto con nuestras ideas y proyectos que pueden
ser una fuerza para cambiar lo que debe ser Cosiplan y Unasur. “Unasur es lo
que eventualmente va a ser y no lo que es”Concluye.

Por otra parte, Esteban Serrani interroga sobre la relacion entre
el financiamiento actual del portafolio de proyectos de Cosiplan por parte
del BNDES y la posibilidad de avanzar con el Banco del Sur. En términos
estructurales, el Banco del Sur competiria con el BNDES. Al respecto Vin-
ce responde que hay un gran interrogante con el Banco del Sur y es si va
a ser un banco o un fondo. En el primer caso su calificacion de credito es
importante y para los accionistas, lo tinico que puede ser ancla al tener una

calificacion crediticia alta es Brasil. Es lo mismo que arguyen los paises del

Angélica Chaparro



norte cuando dicen que el Banco Mundial tiene calificacion triple A, por-
que Estados Unidos (ya no) antes tenia calificacion Triple A, aqui Brasil va a
cumplir el mismo papel de garantizar todo el riesgo.

Otras miradas sobre Cosiplan, lo interpretan como el gobierno
permanente de Unasur y que a partir de su conformacion, la IIRSA cuenta
con un espacio mas oficial dentro de Unasur. Es decir, Unasur cuenta ya con
un agente imperial interno que es en definitiva el papel que se le asigna o se
le reconoce al nombrarlo auditorio o asesor técnico, y senala la necesidad
de desentranar qué es IIRSA para ubicar mejor la estrategia de incidencia.
Ante esta perspectiva, Hector Moncayo senala que el esquema original de
IIRSA suponia una secretaria técnica en manos del BID y la CAF, es decir,
los organismos financieros eran la base de la organizacion de la IIRSA. Lue-
go, en el esquema de Unasur IIRSA pasa a ser un organismo consultor cuya
direccion operativa esta en Cosiplan.

Ante la propuesta de Vince de priorizar algunos proyectos para la
incidencia directa en Cosiplan, Ramon Rivero propone priorizar proble-
maticas y elementos en comln que se repiten en cada pais y que repre-
sentan una amenaza para estos valores que debemos proteger, lo indigena,
comunitario, alternativo, beneficioso, mas bien puntos en consenso que
hablan de una politica uniforme que se quiere imponer a esta diversidad
que tenemos que reconocer que existe.

Pregunta Severino Sharupi de la CONAIE, Ecuador sobre si hay in-
version del BNDES en Ecuador. Vince responde que hay varias inversiones
en Ecuador de hace algunos anos y que ahora esta volviendo a financiar una
nueva hidroelectrica en Ecuador, e imagino que tienen interes en el sector
petrolero, a traves de Petrobras, entre otros.

Mayra Tenjo de Ilsa, Colombia, anota que las fuerzas sociales estan
tratando de que muchos de esos convenios internacionales, que han sido
ratificados por los gobiernos sean retomados por la banca. Dentro de estos
convenios aparece el de Consulta previa: consentimiento previo, libre e
informado en donde uno podria establecer que de alguna manera los pue-
blos indigenas o comunidades afro, tienen la posibilidad de decirle no a un
proyecto de inversion, ya sea de vias o cualquier tipo de proyecto que tenga
financiacion de banca multilateral. Mayra afiade que al interior de la banca
persiste la discusion de adoptar o no los convenios y si el consentimiento
deberia ser o no incorporado. “Cémo tratar de generar un espacio que lleve a eso,
a que convenios realmente sean respetados, entendiendo que hay visiones de desarrollo
tan diferenciadas”.

Joseé Narciso Jamioy - Cabildo Kamint’sa Colombia profundiza en

las inquietudes frente a las salvaguardas y sefala que asi como los bancos
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tienen planes de salvaguarda dirigidos a proteger su prestigio y confiabi-
lidad, los pueblos tambi¢n tienen planes de salvaguarda que se enfrentan.
“Los bancos siempre van a querer salvaguardar sus inversiones y los pueblos indigenas
nuestra naturaleza la vida y esa seria la tarea de negociacion”.

Vince destaca la importancia de que exista la opcion de decir NO a
un proyecto, y lo califica como un proceso en marcha en la direccion correc-
ta. Los bancos del norte no son la inica institucion donde vamos a ir ganando,
pero la idea es aprovechar a incidir donde sea posible para institucionalizar
este derecho. Un escenario para esa incidencia es el marco de las politicas del
BM donde se esta estudiando la posibilidad de incorporar el consentimiento
previo, libre e informado. “Lo que es importante del Banco Mundial es que van a
ensefiar a todos los demds, si es aceptable para ellos es importante el mensaje a otros”.
Ese articulo que dice que cada proyecto debe contar con analisis de opciones
y una de las opciones y una de ellas es NO proyecto, muchas veces eso esta
votado porque se asume que “quién no quiere el proyecto” pero si realmente
defendemos que esto tiene que ser un derecho se convierte en un instru-
mento para discutir las diferentes visiones de desarrollo en la medida en que
permite comparar el proyecto con el no proyecto.

Vince concuerda con la percepcion de Narciso de que hay siempre
el riesgo del desacuerdo en lo que significan las Salvaguardas, ya que el in-
teres de los bancos es claramente defender su reputacion, la percepcion de
la opinion publica de que estan haciendo algo bueno lo que es otra manera
de defender sus intereses econémicos. Es necesario también ser creativos
en como defender el derecho en espacios concretos.

En relacion con la priorizacion de proyectos aclara que su propues-
ta de incidir en el proyecto del Eje amazonico es pensada en un escenario
concreto y directo de incidencia en Cosiplan pero que comparte el enfoque
de que las luchas siguen siendo fundamentalmente nacionales y destaca el
caracter estrategico del proceso de resistencia definis en Bolivia. “Tenemos
una pelea emblematica en Bolivia que va a definir como un derecho constitucional
que es mucho mds importante que una politica de cualquier institucion financiera,
sea implementada o no. Asi como la guerra del agua definio muchas batallas sobre
privatizacion, esta lucha va a ser emblematica sobre este tema y va a tener un efecto
cadena en debates por todo lado. Entonces, comparto la urgencia de reconocer TIPNIS
como lucha emblematica para muchas otras cosas que queremos, en parte por la com-
plejidad y porque hay otros actores nuevos, como el propio gobierno. Hay diferentes

ambitos donde vamos a estar peleando”.
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5.3 BNDES Experiencia de incidencia y escenarios.
Segio Moreno Investigador de ILSA y Maria Helena
Rodriguez, Plataforma IBASE, Brasil (Anexos)

Sintesis de las presentaciones

A partir de 2004 con el programa BNDES y el nuevo ciclo de de-
sarrollo esta entidad financiera adopté como tendencias, la financiacion es-
tatal para promover crecimiento a travées de fortalecer los grupos privados,
la inversion sistematica en megaproyectos como parte del Programa de
Aceleracion del Crecimiento, PAC, cuyo énfasis es satisfacer demandas de
infraestructura energia y logistica. De 287 proyectos existentes 113 son
energeticos, 104 logisticos, 55 para Infraestructura social y urbana; y 15
para administracion publica.

El 8% de las empresas del Brasil reciben el 78% de los desembol-
sos mientras que las PYME con el 42% de operaciones reciben el 16% de
desembolsos.

La estrategia del Banco es ampliar inversiones en infraestructura,
promover las exportaciones y el mercado de capitales, las transnacionales
brasilefias y la integracion suramericana con énfasis en la interconexion
fisica y energetica.

En 2010 Brasil, a través del BNDES habia aumentado su participa-
cion como contraparte en varios de los proyectos prioritarios de la IIRSA.
Se estima que cerca del 25% del portafolio de créditos esta destinado a la
infraestructura en Brasil, cerca de 32 billones de dolares en 2012 y 20 bi-
llones de dolares en América Latina. Brasil busca que BNDES sea la primera
institucion financiera de Cosiplan. En 2010 el BNDES realizo préstamos
por 86milmillones de dolares, mientras el Banco Mundial pudo prestar
apenas 40mil300millones y el BID 15mil 500.

Algunos impactos de las politicas de BNDES son la concentracion
de la riqueza, la conformacion de grandes oligopolios y los grandes despla-
zamientos de poblacion urbana y rural por los megaproyectos de infraes-
tructura. Adicionalmente el Banco no cuenta con una politica consistente
de informacion publica.

En el afio 2007 surge la Plataforma BNDES, IBASE, como una coa-
licion de organizaciones que buscan inicialmente incidir para que el BNDES
tenga politicas de transparencia en su funcionamiento. Es importante desta-

car que el BNDES es un banco de gran prestigio y trayectoria en el Brasil que
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ha estado presente a lo largo de su desarrollo historico surgido en 1952. Es
un Banco que goza de gran prestigio al interior del pais.

El enfoque de BNDES cambia cuando el gobierno de Lula modi-
fica un decreto que le permite apoyar a sus empresas cuando acttian en el
exterior, en proyectos en otros paises, si estos contribuyen al desarrollo de
Brasil. Con esta reforma se inicia una etapa fuerte de inversion en infraes-
tructura para la region que marca su papel en Cosiplan.

Hoy en dia BNDES tiene inversiones a traves de empresas brasile-
fias en Argentina, Ecuador, Venezuela, Paraguay, Colombia y en los tltimos
afios se ha expandido a America Central Cuba, El Salvador, Guatemala y
Mexico, con proyectos de transporte, hidroelectricas y gasoductos.

Un ejemplo de como opera el modelo de financiacion a traves de
BNDES es Honduras: El Ministerio de Relaciones Exteriores hace la pri-
mera negociacion y cuando llega a Honduras la compaiia Odeberch trae
los llega sobre la infraestructura, planos, costo y la carta de intencion con el
paquete completo de inversion. Llega con el dinero listo y el pais no tiene
que hacer gestiones en banca privada ni buscar recursos. Se trata de una
alianza de la empresa con su gobierno y su banco. Luego el pais le paga la
deuda al BNDES es un negocio redondo. Aunque haya proceso de licitacion
es dificil que alguien compita con esas condiciones.

El principal logro de la Plataforma BNDES, IBASE, ha sido el ini-
cio de unas practicas de transparencia por parte del Banco que ya publica
informacion aunque no completa sobre inversiones y movimientos. Pero
también articular a organizaciones de muy diversas posiciones sobre el Ban-
co. Alli esta la linea que dice que no se discute con Bancos porque son enti-
dades capitalistas, hegemonicas, imperialista y que el objetivo es destruirlas
Estas organizaciones adelantan acciones como la quema de mufiecos del
director, etc. que tambien se apoyan pero tambien las acciones de dialogo e
incidencia ante la entidad.

Sintesis de la Discusion

La discusion sobre la incidencia y participacion ante el BNDES,
principal fuente de recursos para los proyectos del Cosiplan, es el fuerte
prestigio del que goza este banco dentro de la sociedad brasilena lo que
dificulta el trabajo de critica o denuncia. Este reconocimiento social se basa
no solo en su caracter estatal de larga tradicion en el pais y con participa-
cion de la Central Unitaria de Trabajadores del Brasil, sino en que destina

recursos tanto a megaproyectos de infraestructura y apoyo al extractivismo
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y al agronegocio, como a proyectos de economia campesina y agricultura
familiar, aunque en proporciones muy distantes.

Lared IBASE, espacio organizativo que hace seguimiento a las poli-
ticas de BNDES, también ha tenido una experiencia de incidencia compleja
ya que en ese escenario participan, tanto organizaciones que se oponen
radicalmente a la existencia del Banco y a todas sus politicas como aquellas
que buscan incidir en la destinacion de recursos y programas especificos,
con momentos de ruptura de las negociaciones y con un escenario no uni-
forme sino complejo donde hay funcionarios y espacios que posibilitan la
incidencia.

Una primera precision que hace Maria Helena Rodriguez, inte-
grante de la Plataforma IBASE que realiza incidencia ante el BNDES es
que la entidad cuenta con un consejo de administracion de 10 miembros,
delegados de las carteras de trabajo, relaciones exteriores, economia y ha-
cienda, entre otras dentro de los cuales hay un representante de la CUT. Es
decir que la participacion sindical en BNDES es minoritaria.

Uno de los argumentos a favor de los proyectos de infraestructura
financiados por el BNDES es la generacion de empleo dentro del cual pre-
valece el temporal. Graciela Rodriguez aclara que un avance de los gobier-
nos del PT ha sido la reduccion del desempleo a 7% e incluso a 5% o menos
en algunas ciudades. Sin embargo Givanildo M. da Silva -Tribunal Popular
Brasil afirma que existe mucha mano de obra que trabaja por temporadas
y en condiciones de esclavitud, a la par que avanza la consolidacion de un
estado penal que persigue y criminaliza a los trabajadores que protestan.

Maria Helena anade que una de las discusiones fuertes son los cri-
terios sociales y ambientales que para el caso de las inversiones de BNDES
en otros paises son nulos como lo revela el formulario que se debe llenar
en estos casos llenos de preguntas obvias sobre el medio ambiente, etc. Sin
embargo, BNDES, a diferencia del BM, establece algunos criterios para
decidir sobre la financiacion.

Desde la Mesa Nacional de Unidad Agraria de Colombia, se com-
parte la experiencia de un encuentro realizado en Bogota donde una de-
legacion de Brasil vino a discutir el tema del abastecimiento alimentario
para la ciudad y mostraron grandes avances en esta materia que dejaron
interrogantes sobre que piensa el Movimiento de los SinTierra al respecto.
La delegacion también dijo que el Banco BNDES, ayudo a ese crecimiento
economico del cual mostraban como modelo para Colombia, en cuanto a
financiacion de agricultura familiar y economia campesina.

Al respecto Maria Helena Rodriguez, explica que el Banco apo-

yo Pronafi y COAB, dos grandes proyectos del Ministerio de Agricultura,
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ademas de una de las grandes banderas del MST que era la creacion de un
fondo agrario de 2 billones de reales. Esa es una conquista del MST en el
terreno de lo pragmatico que ademas revela que las organizaciones en Bra-
sil negocian a al vez que ejercen presion ante la entidad.

Graciela Rodriguez de REBRIP/ASC complementa este punto y
afirma que todas las organizaciones rurales son favorecidas por los progra-
mas Pronafi y Coab, que es un modelo de apoyo a la agricultura familiar
basado en creditos asistencia tecnica y en la compra de la produccion para
la merienda escolar en cantidades que a veces incluso no estan en capaci-
dad de suministrar las organizaciones campesinas, equivalente al 30% de
la merienda escolar. Sin duda ese ha sido un modelo exitoso de combate
al hambre y apoyo a agricultura familiar, esto no quiere decir que se haya
dejado a un lado el modelo de agronegocio. Tanto es asi que existen dos mi-
nisterios encargados de estos temas: el de Agricultura que se centra en los
agronegocios y el de Desarrollo Agrario enfocado en la agricultura familiar.
Y mientras apoya la agricultura familiar mas de 100 millones de USD al
modelo agroexportador, a las soyeras, a las grandes empresas. Tambiéen des-
de esa politica acaban creando divisiones entre movimientos y situaciones
contlictivas con el Estado, porque los movimientos sociales apoyan eso.

Givanildo M. da Silva -Tribunal Popular Brasil precisa que los sub-
sidios y creditos estan condicionados al uso de semillas certificadas y agro-
toxicos, los técnicos también creen en la revolucion verde, y Graciela pre-
cisa que esas condicionalidades no son del fondo sino de la fuerte presion
del mercado. Algo similar afade ha pasado con el tema de los agrocombus-
tibles que aunque la palabra de orden entre el movimiento social era, no al
agrocombustible, los agricultores los seguian produciendo porque estaban
vendiendo mas de lo que les pudieran representar otros cultivos. El min.
Desarrollo agrario promueve ese modelo de agricultura familiar, productos
no contaminados, merienda escolar, bancos de semillas, pero hay una pre-
sion del mercado espantosa, la misma que movio intereses detras del golpe
de Estado en Paraguay.

Lucas Gonzalez M. - ULTERA Argentina comparte una experien-
cia asimilar desde su trabajo “Tenemos organizaciones que estan apoyados por
el Estado y que buscan recuperar variedades de maices que_funcionan mejor que
los hibridos. Organizaciones de Brasil intercambian semillas con los productores, el
problema es lo que nos estan tratando de imponer una Ley de semillas, desaparece
la semilla criolla, queda claro que no se puede, que para hacer semillero debe tener
caracteristicas y las tiene que aprobar el INASE y también esta manejado por las em-

presas y los campesinos no quieren darle las semillas que tantos anos le dio al Estado.
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Heéctor Moncayo —Ilsa— Colombia concluye que lo que senala esta
discusion es la magnitud del BNDES, una entidad financiera tan grande
que se puede permitir apoyar toda la infraestructura de reordenamiento
territorial en las ciudades ademas de agronegocios, infraestructura en otros
paises y agricultura familiar y pequefa empresa.

En la actualidad, senala Maria Helena, hay condiciones favorables a
la participacion en BNDES ya que existe toda una discusion nacional sobre
el Banco y que muchos congresistas lo han llamado a dar informes en Co-
misiones del Congreso, sobre su papel, financiacion. Asi se ha ido creando
una cultura de que el banco no es autonomo, sino que las organizaciones y la
sociedad puede incidir. Por otra parte, afiade existe todo un movimiento de
organizaciones de América Latina y Africa que estan viendo impactos de los
proyectos que no son los afectados por la Vale sino movimientos y organiza-
ciones de afuera, y despues de uno o dos anos de ruptura de relaciones con la
Plataforma hoy la relacion se retomo el dialogo, con una agenda pequena.

En cuanto a la dinamica de dialogo, agrega “tenemos una agenda po-
sitiva de propuestas y discusiones y otra de criticas y oposicion. Hay gente en Brasil
que dice nada, y hay que acabarlo otros dicen que hay que hacer incidencia. EI resto
diria nos interesa porque es importante en financiacion de los proyectos, si piensa en
incidencia y negociacion tiene que contar con ellos como se hace con ese banco y con
la informacién”.

Héctor Moncayo de Ilsa, Colombia resalta este ultimo punto
que toca Maria Helena sobre los diferentes enfoques de las organizaciones ante
el BNDES y senial que para el resto de movimientos sociales de Suramérica es
posible que si sea importante la incidencia como financiador de los pro-
yectos en todos los paises . “Si piensa en incidencia y negociacion tiene que
hablar con el BNDES y contar también con los que se oponen al Banco para que nos
ayuden a hacer presion. Este es un buen ejemplo de como nos ponemos de acuerdo en

presion y trabajo  frente a cada proyecto”.

6. Conclusiones
6.1 Experiencias previas de participacion

Las experiencias de participacion de las organizaciones sociales les
han permitido procesos de amplia legitimidad y solidaridad en defensa de los
derechos colectivos y territoriales. Han enriquecido tanto la exigibilidad y
justiciabilidad como la movilizacion popular. Por otra parte, ha enfrentado a

las comunidades a la creciente y generalizada criminalizacion de la protesta,
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trayendo, reactivando o consolidando practicas del terrorismo de Estado a
territorios donde se desenvuelven las disputas por los recursos estratéegicos.

Estas practicas han estado combinadas con maniobras legales que
buscan dilatar los procesos de exigibilidad de las comunidades valiendose de
evaluaciones de impacto sesgadas que han llegado incluso a negar la existencia
de las comunidades, como ocurrio6 en el caso del proyecto Variante San Fran-
cisco - Mocoa con los pueblos Kaméntsa e Inga en el Putumayo, Colombia,
o de los recursos en peligro, como lo senala la organizacion social Proyecto
Gramalote de Puerto Gaitan, Meta, Colombia. Tambien anticipandose con
evaluaciones estratégicas ambientales, como las que se promueven en la re-
gion de Loreto, Pert que buscan esquivar estudios ambientales especificos.

Dentro de las experiencias de resistencia ante los megaproyectos
sobresalen algunas paradojas como por ejemplo obras que terminen siendo
suspendidas, al menos temporalmente, por la presion que se ejerce ante las
instituciones que las financian o incluso por falta de recursos para continuar.

Tambien se presentan casos como el de instrumentos legales y
constitucionales que favorecen a las comunidades producto de afos de pre-
sion, incidencia y participacion. Tal es el caso de los tribunales constitucio-
nales de Per(i y Colombia que han permitido avances importantes en el re-
conocimiento del territorio desde una perspectiva integral que comprende
la cosmovision indigena y supera la del resguardo.

Una preocupacion que surge es la que plantea Ramon Rios de Latin-
dadd, Pert, y que denomina la logica del vacio amazonico. Esta logica ficti-
cia en los casos antes sefialados, también es un reto cuando es real, es decir,
cuando existen zonas deshabitadas en la region del Amazonas o en otras como
el Tapon del Darién, en la frontera entre Panama y Colombia, donde se ha
planteado la construccion de la Transversal de las Americas, sin que existan
comunidades que puedan alertar y hacer frente al grave daio ambiental.

También prevalece la inquietud de como responder ante comuni-
dades que sin contar con la informacion de contexto sobre intereses detras
de los megaproyectos, relacionan el trazado de estas vias con la solucion de
sus problemas estructurales de comercializacion y transporte, con lo cual
una la comunidad o un sector de ella en algunos casos, se convierte en el
principal obstaculo para actuar en defensa de los territorios. También la
existencia de intereses que pactan a espaldas de la comunidad y cuando esta
atin no conoce las obras que se proyectan.

Poco o nada que se puede hacer cuando un proyecto ya esta desarro-
llado, por lo cual se subraya en la necesidad central de la informacion, de se-
guir exigiendo el procedimiento de consulta y consentimiento previos, libres

e informados, incluidos en la legislacion de todos los paises, pero tambien
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de anticiparse a conocer las obras de infraestructura que se proyectan en los
territorios.

6.2 Relacion entre los movimientos sociales
v los Estados

El momento actual fue caracterizado como de recomposicion de los
movimientos sociales, luego de mas de una decada de gobiernos progresistas
que dejan una sensacion de desencanto pero también reflexiones renovadas
sobre la importancia de la autonomia frente a los gobiernos, independiente-
mente de su orientacion politica, y una vision de mediano y largo plazo.

Persiste desdelos Estados el enfoque de criminalizacion de la pro-
testa social. Indistintamente, los paises con gobiernos llamados progresistas
y los neoliberales avanzan en la discusion de Leyes Antiterroristas que sefia-
lan a los movimientos sociales como enemigos del Estado.

A su favor, los movimientos cuentan con acumulados de logros
historicos como al derrota del ALCA, la Guerra del Agua en Bolivia, los
levantamientos populares que han revocado el mandato de gobiernos en
Ecuador, el proceso constituyente de Bolivia, el cacerolazo contra el siste-
ma financiero en Argentina, entre otros.

Tambien con una agenda propia que ha logrado remover los ci-
mientos mas profundos del capitalismo nunca antes cuestionados como
hoy. Los derechos de la madre tierra, el buen vivir, los estados plurinacio-
nales, se adelantan en este lado del planeta.

En cuanto al escenario de Unasur el proceso es muy incipiente y se
compara con el que momento que implicaba para la lucha contra el ALCA
el ano 1994, aunque con desafios distintos, que incluyen la relacion con
esos gobiernos progresistas de los cuales se valora su importancia historica
y a nivel macro, ante las amenazas vigentes del neoliberalismo en la region

y la crisis capitalista a nivel global.

6.3 Situacion y escenarios hacia la incidencia
y participacion en Unasur

La incidencia y la participacion de los movimientos sociales supo-
nen en primera instancia la socializacion de la informacion disponible sobre
Unasur, Cosiplan, BNDES, reconociendo que esta es una etapa temprana
del proceso con le conjunto de los movimientos sociales que requiere un

amplio trabajo de formacion y sensibilizacion.
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En segunda instancia se requiere de la voluntad politica de los gobier-
nos que hasta hoy ha sido un obstaculo real en todo el proceso de conformacion
de Unasur. Varios esfuerzos de interlocucion con las Secretarias Pro Témpore
y solicitudes de activacion de mecanismos de participacion no han arrojado
resultados. La participacion misma es hoy un objetivo de los movimientos que,
paradojicamente, hicieron parte activa del surgimiento de Unasur.

Entendiendo estas dificultades y limitaciones, se abordaron algunas
perspectivas o escenarios de dicha participacion:

El Consejo de jefes y jefas de Estado se plantea como escenario de
incidencia de caracter politico, sonde se buscaria lograr que Unasur asuma de
manera conjunta mecanismos de proteccion de los derechos como la Decla-
racion de los Derechos de los Pueblos Indigenas y la Declaracion de los Dere-
chos Campesinos, el convenio 169 de la OIT y los mecanismos de consulta y
consentimiento previos, libres e informados. Estas exigencias ante Unasur no
sustituyen las que las organizaciones sociales adelantan frente a cada Estado
ni aquellas que busquen sostener y defender mecanismos que han resultado
eficaces en la proteccion de los derechos de las comunidades como el Sistema
Interamericano de Derechos Humanos. Hacia el futuro se proyecta la nece-
sidad de un desarrollo institucional que haga vinculante este compromiso a
traves de herramientas de exigibilidad y justiciabilidad.

El Cosiplan se considera un espacio de incidencia en el que ha
prevalecido la falta de voluntad para la interlocucion con los movimientos
sociales. La participacion alli esta sujeta a proyectos que atin no han sido
ejecutados. Este escenario tiene la ventaja y la desventaja de tener capaci-
dad de decision sobre temas ya acordados por los presidentes, que a su vez
no volveran a llevarse al consejo de jefas y jefes de Estado. La participacion
ante Cosiplan exigen reglas claras de juego, informacion transparente y
oportuna, mecanismos predecibles y confiables de interlocucion.

Mas que priorizar la incidencia para frenar un solo proyecto, atin
desde la perspectiva de tratarse de un proyecto estrategico que puede in-
cidir en otros a futuro, la incidencia y la participacion ante Unasur se con-
cibi6 como una accion de articulacion en torno a problematicas comunes,
desde las propias realidades y contextos, combinando la accion directa con
las acciones juridicas y la participacion en los consejos consultivos, en espe-
cifico Cosiplan, aprovechando y potencializando el trabajo que ya realizan
las organizaciones y movimientos sociales.

Una de las oportunidades de incidencia ante entidades financie-
ras es la discusion interna sobre la adopcion de los acuerdos y convenios
que reconocen el derecho a la consulta previa de los pueblos indigenas.

También la existencia a nivel del Banco Mundial de una figura que per-

Angélica Chaparro



mite optar por el NO proyecto, y que puede significar un espacio para
debatir visiones de desarrollo muy distintas entre los entes financiadores
y las comunidades. En este sentido la incidencia en el BM puede repercu-
tir en las politicas de otras entidades para que hacia futuro incorporen la
figura del NO proyecto.

Es evidente la creciente importancia del BNDES como financiador
de infraestructura para el actual modelo de desarrollo, que en términos de
recursos supera al Banco Interamericano de Desarrollo, BID. En cuanto a
la incidencia, hay en la actualidad un escenario propicio que permite igual-
mente aprovechar la experiencia de la Plataforma IBASE, que ha logrado
reunir en torno a tareas comunes a quienes se oponen radicalmente a la
existencia del Banco y a quienes encuentran oportunidades de incidencia

en politicas y proyectos tanto a nivel nacional como internacional.

6.4 Acuerdos iniciales de accion

Con base en lo sennalado se acordaron tareas especfficas
en el corto plazo:

1. Circular la comunicacion que Latindadd preparo para la cumbre de Una-
sur del 30 de noviembre para aportes y adhesiones en el mismo sentido de
lo acordado y reflexionado durante el seminario.

2. Intercambiar de informacion a través de una lista de correos. Trabajo en
apoyo y articulacion respetando nuestras diferencias de criterio y formas
de trabajo y accion.

3. Promover de un encuentro con las principales redes y plataformas conti-
nentales para socializar los resultados de este seminario, promover un pro-
nunciamiento acompafado de movilizacion social hacia la siguiente cumbre
de Unasur. En este encuentro también puede iniciarse la discusion sobre
una campana similar a la del ALCA entendiendo el trabajo que implica por

tratarse de una etapa muy temprana de la reflexion.
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