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INTRODUCCION®,

En este texto se presenta el caso de negociaciéon Brasil Uruguay pr polucion
transfronteriza generada por la usina termoeléctrica de Candiota. En particular
se analiza la etapa de la negociacion de los acuerdos entre los gobiernos de
Brasil y Uruguay: Acta de Yaguaron (1990) y Tratado de Cooperacion
Ambiental Bilateral Brasil-Uruguay (1992). El texto analiza la incidencia de
los factores del contexto como el Mercosur a nivel internacional y la prensa en
ambos paises. Luego se examinan otras variables como: la existencia de
actores en ambos pafses con interes en regular el comportamiento ambiental
de Candiota, la formacién de una estrategia cooperativa, el interés en
aumentar el conocimiento técnico sobre la situacién ambiental de Candiota.
También se considera la incidencia de otras variables influyentes en la
negociacion bilateral como las alternativas de que disponfa cada una de las
partes y factores del poder de negociaciéon como la forma del planteo del
problema, la legitimidad de la reclamacién uruguaya, la tradicion de un
relacionamiento bilateral en que la negociacion ha sido el mecanismo utilizado
para resolver las disputas, etc. La confluencia de todos esos factores dio
contenido a un proceso de negociaciéon complejo en que pese a la asimetria de
poder estructural existente entre ambos Estados se consigui6 un resultado en
que ambos “ganaron” através de la firma de dos acuerdos: el Acta de
Yaguaron y el Tratado de Cooperacion Ambiental Bilateral Brasil Uruguay.

1. ANTECEDENTES HISTORICOS DEL CASO.

El caso tuvo origen a partir de la denuncia realizada por parte de actores
politicos y sociales locales en Uruguay, que presionaron al gobierno para que
negociase con Brasil. En el momento se denuncié una situaciéon de polucion
transfronteriza que causaba una serie de dafios en los departamentos de Cerro
Largo y Treinta y Tres, en la frontera con el Estado de Rio Grande del Sur
(RS). En la percepcion de los denunciantes, sociedad civil, politicos locales,
diputados y 6rganos de gobierno local, la causante de la polucién era la Usina
Termoeléctrica Presidente Médici (UTPM), localizada en territorio gaicho, a
aproximadamente 40 kilémetros de la frontera de Uruguay, y conocida como
usina de Candiota. Se la acusaba de producir dafios a la economia de la region
tronteriza, particularmente sobre ganado bovino y ovino y sobre flora local
(Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente de
Uruguay-MVOTMA, 2000a)°.

! Este texto ha sido elaborado con base en la tesis presentada por el autor para obtener el
titulo de Doctor en Administraciéon por la Escuela Brasilefia de Administraciéon Publica y
de Empresas - Fundacién Getulio Vargas - Brasil.

? Bl Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente de Uruguay, sera
citado como MVOTMA.



A partir de la alarma de la poblacion de Cerro Largo, en Uruguay, los
gobiernos de ambos paises se interesaron en resolver el problema de forma
conjunta. Para ello, fue firmada el Acta de Yaguarén que preveia la
realizacion de un monitoreo conjunto para determinar la existencia de
polucion y lluvia acida en la region (MVOTMA, 2000a). Posteriormente, se
firmé un Tratado de Cooperaciéon Ambiental Bilateral Brasil Uruguay. Los
acuerdos firmados fueron implementados a partir de 1992 por la Fundacao
Estadual de Protecio Ambiental Henrique Luis Roessler del Estado de Rio
Grande del Sur (FEPAM), el 6rgano ambiental de dicho estado y por la
Direccion Nacional de Medio Ambiente en Uruguay  (DINAMA).
Participaron de todo el proceso representantes de los Ministerios de
Relaciones Exteriores de ambos Estados y de otras dependencias publicas, asi
como también fue incluida la propia Compafiia Estadual de Energia Eléctrica
(CEEE), empresa publica estadual entonces propietaria de la Usina de
Candiota.

En la primera fase de implementacioén, no fue comprobada la existencia, en
Uruguay, de lluvia acida que estuviese siendo causada por la UTPM (FEPAM,
1995). Los resultados de la primera fase del monitoreo, sin embargo, no
satisficieron a las autoridades uruguayas. Debido a diferencias metodolégicas
ambos gobiernos, no consiguieron llegar a un acuerdo para continuar el
monitoreo de forma conjunta, de modo que cada Estado opt6 por su propia
metodologia para continuar con los estudios (MVOTMA, 20002). En 1996, se
implemento en la region nordeste de Uruguay una Red de Monitoreo de la
Calidad del Aire. Los resultados de esos monitoreos tampoco conseguieron
probar la existencia de lluvia acida en la regiéon y mucho menos que la UTPM
fuese una fuente productora de polucion transfronteriza. La implementacion
de los acuerdos generd impactos institucionales, politicos y tecnologicos, que
no estaban previstos en los objetivos iniciales del proceso de negociacion.

Luego de casi dos décadas de negociaciones y acuerdos el caso no fue
definitivamente cerrado formalmente, si bien el interés local, politico y social
sobre el mismo en Uruguay disminuy6 considerablemente. El tratamiento del
problema pasé a ser predominantemente "técnico", en desmedro de su
dimension politica.

A continuacién se presentan informaciones basicas sobre la UTPM (1.2.) y la
lluvia acida (1.3.).

1.2. Informaciones basicas sobre la Usina Termoeléctrica Presidente
Médici (UTPM)



La UTPM se localiza en el estado de Rio Grande del Sur, en el area rural del
municipio de Candiota, a treinta quilémetros de Bagé y aproximadamente 40

kmts. de la frontera con el departamento de Cerro Largo (Centro da Memoria
da Eletricidade no Brasil, 2001).

La primera usina de Candiota — conocida como Candiota I - fue inaugurada en
1961, con potencia total instalada de 20 MW vy frecuencia de 50 Hz, siendo
desactivada en 1974. Ese afio entré en operacion la primera etapa (Fase A) de
la usina de Candiota II, que recibi6 el nombre de Usina Termoeléctrica
Presidente Médici. En esta fase, fueron instalados dos generadores de 63 MW
cada uno. La Fase II B fue inaugurada en 1987, con la instalacién de dos
generadores , con potencia de 160 MW cada uno, totalizando 446 MW de
capacidad instalada y un consumo de 160 toneladas/hora de carbén (Centro
da Memoria da Eletricidade no Brasil, 2001). La fase denominada Candiota I1I
no fue aprobada en los términos en que habia sido planificada originalmente
(en la prevision inicial, a usina generarfa un total de 2.100 MW). Como parte
integrante del Programa Prioritario de Termoelectricidad 2000/2003, el
proyecto Candiota III - conocido como Fase II C -; ya en proceso de
construccion , deberfa agregar 350 MW mas a la potencia ya instalada. Con las
obras de ampliacién, Candiota pasarfa a contar entonces con 796 MW
(Companhia de Geracdo Térmica de Energia Elétrica-CGTEE, 2002)°. En
realidad, desde 1997 a UTPM vy el proyecto Candiota III pasaron a ser
propiedad de la Companhia de Geragao Térmica de Energia FElétrica
(CGTEE), que es una compaffa federal subordinada a la Electrobras
(anteriormente la usina pertenecia a la estadual CEEE ). El proyecto Candiota
III — cuyo valor estimado de inversion es del orden de los US$ 280 milllones
- podra ser implementado por la CGTEE, en un emprendimento solitatio, o
en asociacion con la iniciativa privada (Centro da Memoria da Eletricidade no
Brasil, 2001; CGTEE, 2002; Ferrer, 1998). La Agencia Nacional de Energia
Eléctrica (ANEEL) de Brasil licit6 el proyecto através de la privatizacion de la
construcciéon de la usina, pero el proceso no avanzé, debido a la falta de
interesados. A la fecha el proyecto de Candiota III no ha sido ain
implementado.

1.3. Informaciones basicas sobre la region de Candiota (ver figura 1)

La llamada regioén de Candiota se sitia en el sudeste del estado de Rio Grande
del Sur, a aproximadamente 380 kilémetros de Porto Alegre y 40 de la
frontera uruugaya. Incluye los municipios de Candiota, Bagé, Pinheiro
Machado, Pedras Altas, Erval, Hulha Negra y Acegua (ver Figura 1). En la

region esta localizado el Polo Econémico de Candiota, cuyas actividades son

7 A la fecha, el proyecto de ampliacién de Candiota no ha sido implementado.



favorecidas por la topografia, la facilidad de acceso, la geologia y la
disponibilidad de recursos  hidricos. Entre las principales actividades
econémicas, se destacan la explotacion de carbon (minas de Candiota y
Seival), las industrias cementeras (Compafila de Cementos de Brasil y
Cemento Rio Branco), la explotaciéon de calcareo (minas explotadas por las
industrias cementeras ); y finalmente, la UTPM. La fabricacién de cemento
utiliza como materia prima el calcareo, el carbon y las cenizas generadas en la
combustion del carbon. La mineracién del carbon de Candiota es realizada a
ciebo abierto por la Compafifa Riograndense de Mineraciéon (CRM) - mina de
Candiota, mallas IV y VII- , alcanzando una produccién de cerca de 100.000
ton./mes, destinada basicamente al abastecimento de la UTPM (Fundacao de
Ciencia e Tecnologia, 1996). La mina de Seival, desactivada en 1996, producia
cerca de 50.000 toneladas de carbén por afo, absorbidas integralmente por las
industrias cementeras. Antes de la implementaciéon del polo industrial,
Candiota se caracterizaba- como una region tipicamente agricola, con
predominio de las actividades agropecuarias sobre las actividades vinculadas
al cultivo del arroz.

Los impactos ambientales provenientes de las actividades de procesamiento
de carbon mineral en el Sur de Brasil, especificamente en la region de
Candiota, fueron evaluados desde la década del 80. En esa region se encuentra
la mayor reserva carbonifera brasilefia (yacimiento Grande Candiota),
representando cerca de 38% das reservas totales de carbon del pafs. Diversos
trabajos cientificos han sido producidos refiriéndose a los distintos elementos
del medio ambiente: agua, aire y suelo. Es de conocimiento general que las
actividades carboniferas, como todo proceso industrial, si no fueran
convenientemente planificadas, con la adopciéon adecuada de procesos de
control ambiental, pueden generar una serie de dafios al medio ambiente, a
veces de caracter irreversible. El carbon brasileio — y, en particular, el
producido por los yacimientos de Candiota — ha sido ambientalmente
“condenado” por su baja calidad: presenta un bajo poder calorifico y elevado
tenor de cenizas y azufre (Fundacgao de Ciéncia e Tecnologia, 1996).



Figura 1: Mapa de localizacion de la region de Candiota,

Rio Grande del Sur
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Fuente: Migliavacca, 2001
Motivado por la crisis energética brasilefia, agravada en 2001, la utilizacion del
carbon mineral en la producciéon de energfa eléctrica fue mayormente
incentivada en el ambito de la matriz energética nacional. Segun el plan
energético propuesto por el gobierno federal, que prevefa la ampliacion del
polo termoeléctrico de Candiota, serfan implantadas dos termoeléctricas mas



en la region, Candiota IIl'y Seival, a cargo de las empresas Copelmi y Steag,
totalizando aproximadamente 1.300 MW de potencia. Ese incremento de
energia serfa — de implementarse - inevitablemente acompafiado de un
aumento de la emision de poluyentes (FEPAM, 2002; Magrini et alii, 2001;
Magrini et alii, 2002). La FEPAM ya habia desarrollado acciones y producido
informes técnicos sobre la UTPM, la cual , de acuerdo con la percepcion
local, causaba polucién de rios, arroyos y suelos (Zanella & Martins, 1988).
* Desde fines de los afios 80, y sobretodo durante la década siguiente, la
UTPM comenzé a ser percibida por muchos actores politicos, ONGs y la
prensa uruguaya como una fuente generadora de polucién ambiental
transfronteriza, bajo la forma de “lluvia acida” (Duzert & Rétulo, 2003).

1.4. Informaciones basicas sobre lluvia acida

La expresion “lluvia acida” fue usada por primera vez en 1872, por el
quimico inglés Robert Argus Smith. Al analizar la calidad del aire de la ciudad
de Manchester, estableci6 una relacion entre el pH de la lluvia y la combustion
del carbon. El nacimiento del estudio de la lluvia acida se relaciona
intimamente a los impactos ambientales del carbén  (Franga, 2002;
McCormick, 1997; Migliavacca, 2001; Work & Warner, 1976).

La lluvia acida es generalmente causada por la emision de poluyentes, como
los 6xidos de nitrégeno (INO,) y diéxido de azufre (SO,). Presentes en la
atmosfera, principalmente en  regiones poluidas, esas substancias, son
oxidadas por diferentes procesos, resultando en la formaciéon de acidos
fuertes, como el acido sulfurico (H,SO,) y el acido nitrico (HNO,). La
precipitacion acida - himeda o seca - puede causar dafios ambientales, como
la acidificaciéon de aguas superficiales y subterraneas, bien como del suelo. El
agua de lluvia es considerada naturalmente acida, una vez que presenta un pH
aproximado a 5,6 (el pH neutro serfa 7). Ello se explica por la presencia de
dioxido de carbono (CO,) en la atmosfera. Para ser considerada efectivamente
“acida”, la lluvia debe poseer valores de pH entre 4,5 e 5,6. Sin embargo, ya han
sido observados casos con valores inferiores a 3,0 (McCormick, 1997; Work &
Warner, 1976). Los principales compuestos quimicos encontrados en la lluvia
acida son los acidos sulfurico, nitrico, carbonico y otros, como los organicos,
aunque en menor concentracion (Silva Filho et alii, 1993; Zamboni de Mello &
Thompson Motta, 1987). Todas esas substancias poluyentes son arrastradas a
grandes distancias, debido a la accién de los vientos, que no respetan fronteras
entre pafses. Este fenémeno ha generado problemas de polucion
transfronteriza entre paises. El transporte de los contaminantes ocurre por

* Los estudios académicos y monitoreos producidos sobre la UTPM hasta la década de
1990 fueron sistematizados por Sanchez & Formoso (1990). Rétulo & Migliavacca (2003)
realizaron una actualizacion sistematizada de esos estudios.



medio de la llamada “pluma” (Alamo & Rodriguez, 1998; Kuylenstierna &
alii, 1998: Ruiz, 1985; MVOTMA, 1996). Los principales componentes de la
lluvia 4cida, el dioxido de azufre (SO,) el mondxido de nitrégeno, (NO) y el
diéxido de nitrogeno (NO,) — agrupados bajo el nombre de NO_ (6xidos de
nitrégeno) — tienen origen en la quema de combustibles foésiles. En el carbon,
las concentraciones de esas substancias llegan a alcanzar porcentajes muy altos;
en el gas natural, son un poco mas bajos (FEPAM, 2002; MVOTMA, 1996;
McCormick, 1997; Work & Warner, 1976). La lluvia acida genera una serie de
impactos de acidificaciéon en el medio ambiente, incidiendo principalmente
sobre las aguas superficiales, suelo, arboles, y plantas en general, fauna, aguas
subterraneas y afectando también la salud humana. El impacto de la
acidificacion sobre las aguas de los lagos y rfos es extremamente importante, una
vez que ellas influyen directamente en la acidificacion de los suelos (es en los
suelos que las aguas tienen origen). Las principales consecuencias de la
acidificacion de aguas son la extincion de algunas especies de peces, la turbidez
de las aguas, y el crecimento de colonias de insectos (Kuylenstierna & alii,
1998; McCormick, 1997; MVOTMA, 1996). La acidificacion de los suelos
causa pérdida de nutrientes, que a su vez genera crecimiento de hongos. Se
trata de un proceso de reversion extremamente dificil que apenas una
disminuciéon drastica de las emisiones de elementos contaminantes podtia
solucionar (Kuylenstierna & alii, 1998; McCormick, 1997, MVOTMA, 1996).
Los arboles dafiados presentan sintomas diversos, pero es dificil establecer
una correlaciéon directa con la lluvia acida. Los efectos directos sobre los
arboles consisten en dafios sobre las hojas, que adquieren color amarillado.
La acidez produce tambien pérdida de nutrientes. La sensibilidad de las
diversas especies de arboles en relacion a los poluyentes atmosféricos varia de
acuerdo con el tipo de hoja. El dafio sobre abetos, por ejemplo, se traduce en
la pérdida de las hojas — que, antes de caer, presentan un color marrén -
amarillento- y en el deterioro de las raices. Los pinos sufren procesos de
descoloracién, con pérdida de hojas. El impacto sobre los bosques también
alcanza la flora y la fauna. En las plantas mas afectadas, se forman musgos, que
son indicadores directos de la existencia de contaminacién atmosférica (

FEPAM, 2002; McCormick, 1997; MVOTMA, 1996; Polla, 1996).

En lo referente a la fauna, la reproducciéon sexual de pajaros de pequefio
porte que viven préoximos de las aguas acidificadas es afectada. Los huevos de
varias especies de pajaros pasa a presentar cascaras mas fragiles que lo
habitual. Los animales herbivoros también son afectados por la acidificacion
de los suelos y de las plantas de que se alimentan, que produce lesiones en los
dientes y en los huesos, en el caso de que la cantidad de metales presente en

los alimentos fuera alta (McCormick, 1997; MVOTMA, 19906).

En cuanto al impacto sobre las aguas subterraneas, una parte de las
precipitaciones penetra en el suelo; cuando el suelo se encuentra densamente



compactado, la casi totalidad del agua acaba fluyendo en la direccion de los lagos
o de otras corrientes. En algunos casos, el agua acidificada llega a formar parte
de las aguas subterraneas, que son la principal fuente de suministro de agua para
la poblacion (FEPAM, 2002; MVOTMA, 1996). También la salud humana es
afectada por la lluvia acida. En los seres humanos, la lluvia 4acida puede
aumentar el riesgo de enfermedades en personas que ya sufren de problemas
pulmonares - como, por ejemplo, asma -, y afecta sobretodo a nifios y

ancianos (McCormick, 1997)°.
1.5. Relevancia del caso y argumento

El caso de la negociaciéon Brasil-Uruguay es relevante tanto tedricamente
como del punto de vista practico ya que: a) es un caso unico de negociacion
por polucion transfronteriza en América Latina, en el que los gobiernos
acuerdan realizar un monitoreo conjunto para determinar el grado de polucion
de la region eventualmente afectada (que abarco territorio uruguayo y
brasileno); b) apesar de la asimetria de recursos estructurales de poder entre
Brasil y Uruguay, los acuerdos consiguieron ser implementados de forma
eficaz. En ambos paises, se generaron resultados e impactos concretos.

Las preguntas mas relevantes sobre el caso son las siguientes:

a) Como y porqué fue desarrollado un mecanismo de negociacion directa
entre dos paises en desarrollo, particularmente si se tiene en cuenta que el
Estado responsable por la polucion transfronteriza — Brasil - es mucho mas
poderoso que Uruguay teniendo en cuenta los recursos de poder internacional
con que cuenta?’

b) Qué factores influenciaron la implementacion de los acuerdos en los dos
paises?

c) ¢Cual fue la eficacia de la implementacién de los acuerdos , en términos de
resultados e impactos politicos, institucionales y tecnolégicos para Brasil y
Uruguay ?

En este texto sera abordada la primera pregunta a).

Del punto de vista metodolégico, el estudio del caso resulta interesante como
estrategia que permite responder a preguntas como las anteriores (Yin, 1994).
El uso de una metodologia de estudio de caso es aplicable a procesos y
negociaciones en el area de la politica internacional ambiental (Mitchelland &
Bernauer:1998).

>En Brasil, esos efectos fueron particularmente graves en el caso de polucién ambiental de la region
industrial de Cubatio (SP), que llegd a alcanzar proyeccion internacional (Lemos, 1998).

® El enfoque realista sobre el poder en la politica internacional se basa en el concepto de
que los factores de poder de las partes- los Estados- son los recursos militares, industriales,
econémicos, poblacionales, etc.



Este trabajo pretende realizar una contribucion para la explicacién de todo el
proceso del caso en su conjunto, incluyendo las diversas etapas: pre-
negociacién, negociacion , e implementacion de los acuerdos firmados por
los gobiernos de Brasil y Uruguay — para solucionar un problema de
contaminacion transfronteriza

El analisis del caso se estructura integrando las tres etapas del proceso de
negociacion, analizandolas como si fuesen partes de un todo integrado
(Susskind & Cruikshank, 1987). Particular destaque se presta a la influencia de
los factores del contexto (politico, institucional, prensa) sobre las distintas
etapas del proceso. Estos factores, no son generalmente evaluados en su real
incidencia en los trabajos sobre casos.

El argumento central del trabajo es que tanto el proceso como el resultado de
la negociacion se explican por la existencia de intereses convergentes y
comunes de actores en ambos Estados interesados en negociar y resolver el
problema de forma conjunta. El caso presento rasgos distintivos de acuerdo a
las caracteristicas de las distintas etapas del proceso: la prenegociacion, la
negociacion y la implementacion de los acuerdos.

Este texto se concentra en la etapa de la negociacion. Para explicar el proceso
y los resultados la explicacion se centra en los actores y sus “intereses” y se
muestra que existen factores influyentes y fuentes de poder que influencian la
negociacion como la calidad de la relaciéon existente entre las partes, la
legitimidad de la reclamacion, las alternativas que cada Estado tenfa (Fischer y
Ury: 1982). Este enfoque permite construir argumentos diferentes a aquellos
basados en la premisa de que la negociacién esta totalmente determinada por
el poder estructural de los Estados. De acuerdo a esta premisa Brasil siempre
hubiera obtenido un resultado solo favorable a sus intereses, “explotando” a
Uruguay en las negociaciones. El enfoque utilizado en esta investigacion
permite mostrar que la situaciéon permitié que ambas partes obtuviesen
algunas ganancias (Lax & Sebenius, 1980).

En buena medida, porque la situacion de interdependencia en la negociacion,
asi como los intereses en juego en cada Estado, favorecieron la posibilidad de
obtencién de ganancias conjuntas. Debido a la propia naturaleza de la
disputa, la negociacién se centré en acordar un monitoreo conjunto. Hsto
interesaba a actores relevantes de ambos Estados, que tenfan la percepcion de
que ambos podrian beneficiarse obteniendo mayor informacion en la

negociagao (Fisher & Ury, 1981; Lax & Sebenius, 1980).

Particularmente en Brasil el interés en negociar y resolver el problema se
explica por dos motivos. El primero es la pre-existencia de un interés politico



e institucional, en aumentar la capacidad de control sobre el comportamiento
ambiental de la usina de Candiota, por denuncias que mostraban la existencia
de dafio ambiental regional producido por la usina. El interés de aumentar
estos controles por parte del 6rgano ambiental de Rio Grande del Sur,
FEPAM, se vio favorecido cuando el gobierno uruguayo se interes6 en aclarar
una la cuestion por su impacto en Uruguay. Este hecho fortalecié un
movimiento de presion en relacién a la empresa en Brasil que ya se pretendia
desarrollar anteriormente. Para algunos decisores de la ~ FEPAM la
negociacion con Uruguay fue percibida como una “oportunidad” de “crear
valor” - que signific6 obtener presupuesto para mejorar la tecnologia y
aumentar el poder de control junto a la empresa operadora da usina. El
segundo factor, que explica el interés de Brasil en la negociaciéon fue la
influencia del contexto internacional del momento. Existia la posibilidad de
que el problema con Uruguay se transformara en un conflicto internacional lo
que hubiera generado problemas en el area externa debido principalmente al
interés de la diplomacia brasilena de mejorar su postura ambiental
basicamente defensiva frente a la comunidad internacional. Brasil pretendia
posicionarse de forma mas activa, como pais ambientalmente responsable. La
organizacion de la Eco-92 en aquel momento era una sefial fuerte en ese
sentido. El tercer factor que ayuda a entender el avance del proceso de
negociaciéon bilateral dice referencia a la existencia de una relaciéon de
cooperacion bilateral relevante, alentada en el momento por la coyuntura
comun de la redemocratizacion politica en ambos Estados y por el aumento
de la densidad de las relaciones politicas, que es expresaba en el surgimiento
de procesos de integracion fronteriza y particularmente del Mercosur. De
hecho, existe una tradicion historica entre Brasil y Uruguay de resolver sus
problemas bilaterales por medio de la negociacion. En algunos casos, inclusive
en el area comercial, Uruguay ha obtenido resultados favorables en
negociaciones bilaterales con Brasil (Rétulo, 1995; 2002b).
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2. DIMENSIONES TEORICAS, ENFOQUES Y CONCEPTOS DE
NEGOCIACION INTERNACIONAL .

En esta parte se presentan los principales componentes analiticos tedricos y
conceptuales que seran utilizados en este texto. En la parte 2.1. se hace
referencia al aspecto de las etapas del proceso, en la parte 2.2. se hace
referencia de los factores del contexto; en el punto 2.3. se hace referencia a
los enfoques sobre negociacion, en particular al enfoque tradicional. En la
parte 2.4. se describe los elementos conceptuales y las categorias relevantes del
enfoque moderno de la negociacion.

2.1. ENFOQUES SOBRE LAS ETAPAS DEL PROCESO.

Los enfoques de analisis predominantes sobre negociacion internacional
generalmente no estan disenados para aplicarlos al analisis de todas las etapas
del proceso: negociacion, firma e implementaciéon de los acuerdos. Esta es
una carencia de los estudios sobre negociaciones ambientales internacionales
(Parson, 1997). Generalmente la etapa de la implementacion no es analizada.
Algunos trabajos llaman la atencién sobre la falta de cumplimiento y
rengociacion (Bazerman et alii, 1991; Raiffa, 1991; Roth, 1991). Asi por
ejemplo, algunos autores se han planteado la necesidad de presentar un
esquema analitico por etapas, aunque solo referente a la negociacién. Asi por
ejemplo Fisher & Ury (1981)distinguian: analisis de los datos, planificaciéon y
discusion (Fisher & Ury, 1981:16). Zartman & Berman (1982) también
propusieron un modelo de tres etapas para la negociacién incluyendo el
diagnoéstico, la construccion de la férmula de acuerdos, y el acuerdo sobre los
detalles (Zartman & Berman, 1982). Susskind et ali (1999) también
definieron una férmula de cuatro etapas para analizar negociaciones para
obtener ganancias mutuas. La férmula incluye, preparacién, creaciéon y
distribucién de valor y continuacion, fase en que la partes definen detalles para
realizar monitoreo de las decisionesy a tomadas. En este texto se propone un
modelo analitico diferente a los anteriores, que pueda aplicarse a todas las
etapas del proceso de negociacion internacional. Para ello se toma como base
el modelo de construcciéon de consensos, elaborado por Susskind &
Cruikshank (1987), que se aplica a negociaciones no asistidas, o sea,
negociaciones directas entre las partes. El modelo comprende las siguientes
etapas:

a) Pre-negociacién. En esta etapa cada una de las partes organiza la agenda,
buscar informaciones relevante sobre el problema, define los representantes
que irdn a negociar, etc.

b) Negociacion. Se inventan opciones de ganancias mutuas, paquetes de
acuerdos, se firma un acuerdo y se ratifica.
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c) Implementacion o pés-negociacion. Incluye la realizacion de esfuerzos para
que los acuerdos negociados sean implementados. Muchas veces crean una
forma de monitorear la implementacion, para que el proceso sea exitoso.

El modelo de Susskind & Cruikshank (1987) es el mas adecuado para el
analisis del caso Brasil Uruguay por polucién transfronteriza por los siguientes
motivos:

a) Incluye la etapa de la pre-negociacién que fue muy relevante en el caso
Brasil -Uruguai. Zartman & Berman (1982) ya habian destacado la
importancia de esta fase, llamada “diagnostico del problema”. Saunders (1984;
1991) destaco la importancia de desarrollar el analisis de esta fase, llamandole
"fase de definicién del problema" y destaco la relevancia de identificar qué
factores influencian para que las partes comiencen a negociar (Saunders,
1984:54). En esta ctapa se define la forma como va a ser negociado
posteriormente el tema. Hs el momento en que el asunto ingresa en la agenda
publica de cada Estado. Asi por ejemplo, en las negociaciones de paz entre
Egipto e Israel, en la década de 1970, el tema fue definido en Egipto como
cuestion de soberanfa nacional mientras que en Israel fue definido como
cuestiéon de seguridad, lo que facilité el inicio de las negociaciones. Saunders
incluy6é en su modelo otras tres fases: compromiso para negociar, fase de
acuerdos  sobre como negociar y , por ultimo, la propia negociaciéon
(Saunders, 1984). Esta etapa es muy relevante en el caso de Candiota en
particular porque la forma como el problema fue definido en la pre-
negociacion en Brasil y Uruguay ejercié una influencia positiva para que
ocurriese la negociacion entre ambos Estados (Saunders, 1984:51).

b) El modelo de analisis de Susskind & Cruikshank (1987) incluye la etapa de
implementacién de los acuerdos. La inclusién de esta etapa permite obtener
una perspectiva completa de la complejidad del proceso. Otros autores le han
llamado a esta etapa “post-negociacion” (Bazerman et alii, 1991; Raiffa, 1991;
Roth, 1991).

2.2. LA INCLUSION DEL “CONTEXTO” EN EL MODELO

En el modelo de analisis se agregan las variables de “contexto” en cada una
de las etapas. El contexto es un factor de extrema relevancia, ya que los
cambios ocurridos en €l tienen influencia sobre las interacciones de todos los
demas factores. Sin embargo en general, la literatura sobre negociacién no ha
colocado un énfasis relevante sobre la influencia de los factores de contexto,
con la excepcién de algunos trabajos, como Bazerman (1991), McKersie
(1991), Kriesberg (1991) y Schelling (1991). Ya la literatura de implementacioén
de acuerdos y politicas, ha atribuido una importancia mucho mayor al factor
del contexto como variable critica (Najam, 1995; O’Toole, 1986). En este
estudio seran consideradas variables de contexto las siguientes:

- cambio politico, particularmente el cambio de régimen politico;
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- el tipo de Estado en que se procesa una negociacion (unitariocentralizado,
federal);

-la prensa ( particularmente tomando en consideracion la forma como se trata
de un asunto y como influye sobre el proceso de negociacion, etc.) .
Concluyendo, las etapas del proceso analizadas son presentadas en la figura 2
y las carcteristicas y variables del modelo propuesto, basado en Susskind &
Cruikshank (1987), son presentadas en el cuadro 1.

Figura 2: Las etapas del proceso

PRE NEGOCIACION

v

NEGOCIACION

I
ACUERDOS

I

IMPLEMENTACION

!

RE-NEGOCIACION

Fuente: elaboracion propia
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Cuadro 1: Marco de analisis por etapas aplicable a la negociacion
Brasil-Uruguay por polucidn transfronteriza

PRE-NEGOCIACION NEGOCIACION IMPLEMENTACION
Influencia de los factores de | Influencia de los factores de | Influencia de los factores de
contexto contexto contexto
Intereses, legitimidad,

Ingreso del tema en la agenda | alternativas, comunicacioén y Factores que favorecen la
Politica de cada Estado compromiso de los actores en implementacion
cada Estado
Produccioén y firma de Obstaculos de la
Definicioén del problema acuerdo escrito implementacion
Estilo de relacionamiento y
comunicaciéon entre los Ratificacion de acuerdos Eficacia de la implementacion
Estados Resultados e impactos
Realizaciéon de los primeros Creacioén y distribucion de Renegociacion
contactos entre las partes valor entre las partes
Compromiso de los actores a Eficacia de la negociacion
negociar

Fuente: elaboracion propia

2.3. ENFOQUES DE NEGOCIACION
TRADICIONAL

EL MODELO

Desde los afios 50 hasta los 80s , los conflictos internacionales y la forma de
resolverlos estuvo centrada en la preocupacion por la paz entre los Estados,
en un mundo caracterizado por la bipolaridad y el surgimiento de los
conflictos regionales (Armengol, 1987). En su formulaciéon tradicional o
clasica el conflicto era definido como “una situaciéon en la cual diferentes
actores buscan objetivos incompatibles ” (Galtung, 1981: 52). Este enfoque
se basaba en la idea de la incompatibilidad de intereses entre los actores, y
acentuaba la dimensiéon del conflicto entre talres intereses. Los Estados-
naciones, eran percibidos como actores con objetivos y metas unicas, y
actuaban como “actores racionales unificados” (Allison, 1971). Este enfoque
tradicional del conflicto se basaba en la premisa de la existencia del “interés
del Estado" y la necesidad de sobrevivencia en un contexto de inseguridad. El
conflicto prevalecia sobre la coooperacion en las relaciones interestatales. Este
enfoque tradicional del conflicto, muy influenciado por el contexto da Guerra
Fria, se basaba en la premisa de la prevalencia de las relaciones de poder entre
los Estados y de que todos los Estados en el sistema internacional tenfan el
objetivo principal del aumento continuo de sus capacidades/recursos
estruturale de poder - capabilities. Este enfoque estaba basado en el llamado
paradigma "realista” de las relaciones internacionales, cuyo concepto del poder
es que constituye un atributo de los Estados-naciones, unidades del sistema
internacional. Este “poder-atributo” esta constituido por la acumulacién de
recursos de poder estructurales como: poblacion, capacidad y fuerza militar,
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industrial y econdmica; superficie y tamafio del Estado (Aron, 1962;
Morgenthau, 1978; Waltz, 1979).

Basados en ese enfoque tradicional, algunos estudios propusieron formas de
resolver los conflictos interestatales partiendo de la idea central de la
predominancia de la “incompatibilidad de intereses” entre los Estados, y la
prevalencia de la dimensién conflictiva por sobre la cooperativa en el
relacionamiento interestatal. Algunos trabajos se preocuparon por desarrollar
métodos para evitar la escalada del conflicto, la carrera armamentista y
proponer alguans estrategias y practicas de resoluciéon de conflictos (Glasl:
1984; Wallesnteen: 1988; Wiberg: 1983).

El enfoque adoptado atribufa una importancia muy pequefia al mecanismo de
la negociacion como método eficiente de resolver problemas y conflictos
entre los Estados. De acuerdo a esta concepcién, los resultados de las
negociaciones son extremamente influenciados por diferencial de poder
acumulado por cada Estado. Por ello, gana la negociaciéon el Estado mas
poderoso, y consecuentemente , el mas débil — aquel que reune menos
recursos de poder — pierde (Hopmann, 1990). Este enfoque predominé y se
aplico en situaciones y casos entre dos Estados discutiendo sobre un tnico
tema. Al enfoque tradicional también se le llamé “modelo de regateo ”, en el
cual cada una de las partes busca obtener el maximo de ganancias a costa de la
otra parte (juego de suma cero). Este modelo fue dominante en el campo de la
teorfa de la negociacion desde la década del 60 hasta finales de los 80
aproximadamente (Hopmann, 1990; Raiffa, 1982). Un texto clasico que sigue
este tipo de enfoque fue el de Schelling (1960). El enfoque tradicional no
resulta apropriado para analizar casos de negociaciones como el de Brasil y
Uruguay por polucién transfronteriza por los siguientes motivos. Primero,
porque presentan una visién estatica y determinista del poder, que impide un
analisis dinamico del proceso. De acuerdo con ese enfoque, bastarfa estudiar
el cumulo de recursos de poder de cada Estado para poder prever los
resultados de las negociaciones. El poderoso siempre le ganarfa al mas débil.
Segundo, esta concepcién del poder que es aplicable para temas de seguridad
militar, no lo es tanto para cuestiones como las ambientales o comerciales (en
la que generalmente los Estados no hacen uso de su poder militar). En
muchos casos, los costos del uso de la fuerza militar son muy altos, por lo que
no siempre el Estado mas poderoso, obtiene los mejores resultados en las
negociaciones internacionales. La guerra de Vietnam es un ejemplo de esta
situacion (Baldwin,1979). Tercero, esta vision clasica del poder no incluye
otras variables que influencian el comportamiento de los Estados, como por
ejemplo: el tipo y la calidad de la relaciéon que los Estados mantienen entre si,
las alternativas que cada Estado tiene para negociar, etc. (Fisher & Ury, 1981).
Cuarto- por ultimo- el enfoque tradicional permite analizar negociaciones en
que prevalece la dimension del conflicto de intereses, pero es menos ductil
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para analizar situaciones en que existe una dimensién cooperativa importante
en la relacién interestatal, que también hace parte de la naturaleza de la
negociacion internacional (Hopmann, 1990).

2.4. EL ENFOQUE MODERNO DE LA NEGOCIACION

Las transformaciones ocurridas en escenario internacional desde la década de
los afios 80, producidas por la caida del muro de Berlin y por el fin del
conflicto Eeste-Oeste, abri6 mayores espacios para el aumento de la
cooperacion entre los Estados. El aumento de la interdependencia, el
surgimiento de nuevos actores, y la incorporaciéon de nuevos temas en la
agenda global como la contaminaciéon ambiental, la pobreza, la deuda externa,
plantearon la necesidad de aumentar la cooperacion entre los Estados para
resolver estos nuevos desafios (Hopmann, 1990; Keohane & Nye, 1977,
Tomassini, 1991). Esta nueva realidad internacional mostré que se hacia
necesario un nuevo enfoque de la negociacion entre los Estados, no ya solo
como método para resolver intereses incompatibles y conflictivos sino como
un espacio que privilegiase la cooperacion en la comunidad internacional. Se
hizo necesario el surgimiento de enfoques en los que fuesen percibidos tanto
los intereses conflictivos como también los intereses comunes y convergentes
entre los Estados, que abriesen nuevos margenes de cooperacion internacional
(Hopmann, 1990; Keohane & Nye, 1977). Desde el final de la década de 80
hasta los anos 90, un nuevo enfoque de negociacion, mas moderno, fue
siendo estructurado para ser aplicado a ese nuevo contexto internacional.
Este es el enfoque utilizado en esta trabaajo y sera desarrollado a continuacion

en los puntos 2.4.1., 2.4.2., 2.4.3., 2.4.5. y 2.4.6.

2.4.1. Naturaleza conceptual de la negociaciéon en el enfoque moderno

Diversos autores de prestigio destacaron la necesidad de desarrollar categorias
de analisis, métodos y conceptos capaces de desarrollar una nueva teoria de la
negociacion, preocupandose por producir una literatura mas analitica,
destinada a crear conceptos nuevos, mejorar los métodos ya existentes, y
producir resultados mas eficientes (Fisher, 1984; Raiffa, 1982) De esta forma,
fue creandose un enfoque moderno de la negociaciéon aplicable también al
campo internacional basado en conceptos distintos a la visién tradicional,
criticada en el topico anterior (Hopmann, 1990; Kremeniuk, 1991). El
enfoque moderno se basé en la percepcion de que la naturaleza de la
negociacion como actividad era de naturaleza compleja , de modo que se hacia
necesario crear nuevos conceptos (Bendahmane & McDonald, 1984; Fisher,
1984; Raiffa, 1984; Zartman, 1984). La propia definiciéon de negociacion
cambio. La definicién de 1klé muestra esta complejidad: “Una negociacion es
un proceso através del cual se presentan propuestas especificas, en la
busqueda de un interés comun, en que intereses conflictivos estan presentes”
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(Iklé, 1964:15). Esta definicion enfatiza la naturaleza “mixta” de la
negociacion, presente en situaciones de interdependencia entre las partes, en
que coexisten intereses comunes e intereses en conflicto. En efecto, el primer
elemento fundamental de la negociacioén lo constituye su llamada naturaleza
"mixta". Esta, se caracteriza por ser un tipo de relacién entre dos o mas
partes, a lo largo de un eje en el cual, en uno de los extremos, hay intereses
idénticos entre las partes, y, en el otro, intereses absolutamente conflictivos.
En el primer extremo (el de los intereses comunes), no hay necesidad de
negociacion. En esa zona, existe armonia total de intereses entre las partes, no
hay juego de poder y la interdependencia de objetivos es total (ver cuadro 2).
En el otro extremo, en el que los intereses de las partes no pueden ser
satisfechos simultaneamente, no existe posibilidad de negociacion. En esa
situacion, hay conflicto abierto, que solo puede ser resuelto através de la
sumision total del rival o de la guerra. En la realidad, la mayoria de las
negociaciones se encuentra en la region intermedia del eje, en que existen
intereses comunes e intereses conflictivos al mismo tiempo (Fernandez &
Daie, 1993; Hopmann, 1990). En las situaciones de negociaciones en que
predomina la distribucién de valor entre las partes, o sea, la dimension
competitiva, la region del conflicto es mucho mas amplia a la region de
convergencia de intereses. En estos casos, la cooperacion es débil, la
interdependencia es minima y una de las partes tiende a querer dominar la
otra. Ya en situaciones en que predomina la creacién de valor, el objetivo de
las partes es cooperar para generar y obtener ganancias mutuas. Estas
situaciones pueden ser caracterizadas como juegos de suma variable, dado que
puede haber aumento de ganancias de ambas partes, y no de una a expensas

de la otra, como en las situaciones distribuitvas de valor. (Fernandez & Daie,
1993; Lewicki & Litterer, 1994).

En el cuadro 2 se presentan las diferencias de naturaleza entre los tipos de
negociacion, la resoluciéon pura de problemas y la situaciéon de conflicto pura
(ausencia de negociacién). El segundo elemento que define la naturaleza de la
negociacion es la “situacion de interdependencia de toma de decisiones entre
por lo menos dos partes” (Hopmann, 1990: 52; Zartman, 1983). Esta
situacion esta definida por el hecho de que la realizacion de los objetivos de
una parte depende de la realizacién de los objetivos de la otra . El resutado
final no depende de una sola, sino de las decisiones mutuas de ambas partes
((Fisher, 1987: 319, Walton & McKersie, 1965: 18, Zartman, 1983: 17). El
tercer elemento de la negociaciéon lo constituye la existencia de una
divergencia, en un sentido muy amplio que incluye distinto tipo de
desacuerdos, conflictos de intereses, latentes o potenciales, incluyendo la
diversidad de opiniones entre las partes. También incluye situaciones en que
es necesario compartir informacién (Fernandez & Daie, 1993). La divergencia
puede referirse también a datos o falta de informacién, que sucede cuando
carecen de la informaciéon necesaria para tomar una decisiébn correcta, o
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interpretan de forma distinta la informacién existente, o hacen estimativas
discordantes con base en la informacién de que disponen (Smart & Maier,
1989: 4). En el caso de la negociacion entre Brasil y Uruguay, el surgimento
de la divergencia se dio en razén de la existencia de dudas e interpretaciones
diferentes en referencia a la informacion incompleta de que disponian. En
realidad la motivaciéon de la negociacion fue la necesidad de ambas partes de
obtener informacién cientifica para poder determinar la existencia — o no —
de polucién transfronteriza. Aunque la diferencia era  “potencial”, la
divergencia existia y podia agravarse, si no dispusieran de esa informacion, ya
que cada Estado se colocaba en una situacién diferente: Uruguay como
Estado “poluido”, y Brasil, como poluyente. El cuarto elemento es la
busqueda de realizacion de un acuerdo (Fisher, 1981; Hopmann, 1990,
Zartman, 1974). En palabras de Zartman, "negociar es apropiado cuando las
partes perciben la posibilidad de solucionar un problema de forma conjunta y

(Zartman & Berman, 1982:60).

Cuadro 2: Naturaleza de la negociacion: diferencia con situaciones

similares
FACTORES | CONFLICTO NEGOCIACION RESOLUCION
PURO PURA DE
PROBLEMAS
DISTRIBUTIVA |INTEGRATIVA
Intereses Débiles Débiles Fuertes Totales
comunes (confundidos)
Intereses Totales Fuertes Débiles Ninguno
conflictivos
Resultado Vencedor-
perdedor Ganador- perdedor | Ganancias mutuas | Ganancias mutuas
totales
Juego de Dominaciéon Alto Bajo Ninguno
poder Sumisiéon

Fuente: Basado en Fernandez & Daie, 1993.
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2.4.2. Otros conceptos centrales

En los afios 90 se fue desarrollando un enfoque para analizar las
negociaciones basado en conceptos propios de la disciplina de la negociacion,
como por ejemplo, intereses, estrategia, mejores alternativas de las partes a un
acuerdo negociado (MAAN) y creacién de valor (Lax & Sebenius, 1991b).
Este enfoque esta basado en una acumulacién de conceptos que lo diferencian
de otros de tipo econdémico, histérico o legal (Kremeniuk, 1991). Este
enfoque utiliza conceptos inspirados en autores especialistas en teorfa de
negociacion (Fisher & Ury, 1981; Raiffa, 1982). E enfoque ya ha sido utilizado
en el andlisis de algunos casos de negociaciones internacionales como por
ejemplo el de la convencion internacional de Derecho del Mar (Sebenius,
1991).

A continuaciéon se describen los  conceptos de intereses, alternativas,
estrategia y creacion-distribucion de valor.

A) Intereses. El concepto de “intereses” es central y es distinto del concepto
de “posiciones” (Fisher & Ury,1981; Lax & Sebenuis,1991b). La distincion
entre “intereses” y “posiciones 7, establecida por Fisher & Ury (1981),
permite caracterizar un tipo de negociaciéon de otro. Las negociaciones
basadas en “posiciones 7 se caracterizan por el hecho de que “cada parte
asume una posiciéon y la defiende, argumentando a su favor y haciendo
concesiones hasta llegar a un compromiso” (Fisher & Ury, 1981: 4). En
cambio en el caso de la negociaciéon basada en los “intereses” estos son los
que “motivan los actores, ...son un conjunto de aspectos que estan por detras
de las posiciones ” (Fisher & Ury, 1981: 47). La premisa de Fisher y Ury es la
de que en una situacion de negociacion, siempre existen intereses comunes y
convergentes, ademas de los conflictivos. Muchas veces, esos intereses pueden
ser explicitos y otras veces, precisan ser descubiertos (Fisher & Ury, 1981).
Los intereses de los actores coincidentes y convergentes, estan por "detras" —
de forma menos “visible” — que los intereses conflictivos. Estos ultimos son
los que generan las "posiciones". En este sentido, son estos intereses de los
actores en una negociacion los que definen realmente lo que cada una de las
partes pretende obtener.

B) Alternativas. El concepto de alternativas a un acuerdo negociado,
conocido como BATNA - Best Alternative To A Negotiated Agreement
(Fisher & Ury, 1981), - o MAAN- introduce la idea de que en teorfa- pueden
ser creadas, por parte de los negociadores, alternativas mejores a la
negociacion, y a la obtenciéon de un acuerdo, por cada uno de los actores que
participan del proceso. En idioma espanol el concepto es llamado de MAAN,
que significa Mejor Alternativa a Acuerdo Negociado (Fisher et alii, 1998). El

7 L. .. ., . .. .
Una critica a la distincion entre “intereses” y “posiciones ” fue hecha por Provis (1990).
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concepto de MAAN permite evaluar, del punto de vista subjetivo de cada una
de las partes, hasta que punto es conveniente negociar o no. Cuando las
alternativas - MAANs - que una parte consigue crear tienen un costo
subjetivo superior al valor que tendrfa “negociar”, la parte va a preferir
negociar, ya que si optase por el MAAN saldria perdidoso. En caso
contrario, cuando el costo del MAAN es inferior al costo que tendria la
alternativa de “negociar”; la parte va a preferir el MAAN a la opcién de
negociar. En este caso, si optase por negociar, acabarfa perdiendo (Fisher &
Ury, 1981; Lax & Sebenius, 1991b).

C) Estrategia. El concepto de estrategia fue utilizado y aplicado a las
negociagiones internacionales por Pruitt (1981, 1991a, 1991b). Del punto de
vista analitico existen en una negociacién, cuatro estrategias posibles para las
partes, de acuerdo a una combinacion de la defensa de los propios intereses,
con la defensa de los intereses del otro actor.

Contestacion: consiste en la defensa mayor de los intereses propios que en
los intereses de la otra parte  (caracteristico de las negociaciones
“posicionales”; en las que prevalece la idea de que uno gana y el otro pierde).
Concesién: en esta estrategia , una parte pasa a hacer concesiones muy
grandes en relacién a sus propios intereses, permitiendo la preponderancia
de los intereses de la otra parte.

Inaccién: en ella el actor deja de actuar y opta por no defender ni los intereses
propios ni los intereses de la otra parte.

Resoluciéon conjunta de problemas: esa opcion implica que, en una
negociacion, cada parte defienda tanto los intereses y metas propios como
los de la otra parte (Pruitt, 1981, 1991b; Lax e Sebenius, 1991b). Usando esta
estrategia es posible llegar a acuerdos satisfactorios para ambas partes. El uso
de esta estrategia ayuda a crear relaciones de trabajo en equipo. Dispuestos a
resolver un problema comun, las dos partes, actian con el objetivo de que
ambos obtengan ganancias y beneficios mutuos con la negociacion.
Generalmente los acuerdos conseguidos con este enfoque son mas estables, ya
que satisfacen a ambas partes (Pruitt, 1991b). Esta fue efectivamente la
estrategia usada por los negociadores en el caso entre los gobiernos de Brasil y
Uruguay. Otros autores distinguen dos grandes estrategias posibles en una
negociacion. La primera seria la estrategia “ganar-perder”, por la que una de
las partes se interesa solo por los intereses propios a costo de los intereses de
la otra parte. Esa estrategia se conoce como “distributiva”, debido al hecho de
que las partes disputan el “valor” existente como si fuese fijo, cada una
buscando obtener el maximo posible de ganancias. Como resultado del uso
de estrategias distributivas por cada una de las partes, lo que una gana, la otra

lo pierde (Fischer & Ury, 1981; Lax e Sebenius, 1986; Raiffa, 1982).° La

® Este argumento no pretende abordar ni resolver el problema, mas complejo, sobre la
existencia de una estrategia de este tipo promovida por las partes en la negociaciéon entre
Brasil y Uruguay. Tampoco pretende establecer, caso esta estrategia haya existido, si es el
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segunda estrategia seria la de “ganar-ganar” - conocida como “integrativa” o
cooperativa -, que se configura cuando una de las partes busca que ambas
obtengan “ganancias ” conjuntas en la negociaciéon. Una negociacion- en que
predominan estrategias de este tipo- permite que ambas partes consigan
resultados satisfactorios mutuos llegando a un acuerdo (Bazerman & Neale,
1993; Fischer & Ury, 1982; Fisher et alii, 1994; Lax e Sebenius,19806; Raiffa,
1982).

D) Creacion - distribucion de valor. En las negociaciones basadas en
posiciones, el “valor” del tema negociado es considerado como “fijo”. El
valor incluye aspectos como: aumento del conocimiento sobre un tema,
tiempo, dinero, etc. (Lax & Sebenius, 1986). Los objetivos de la negociacion
consisten en la obtencién del maximo de valor, pero las partes perciben que
es imposible aumentarlo. Cada una de las partes procura distribuir el valor
“fijo” que ya existe. Generalmente, cada parte hace una propuesta, contestada
por contrapropuestas de la otra parte, se realizan amenazas, se ejercen
presiones, y existe alta desconfianza entre las partes (Bazerman & Neale, 1993;
Fernandez & Daie, 1993; Fisher & Ury, 1981; Hopmann, 1990; Lax &
Sebenius, 1986). En la negociaciéon basada en la cooperacion, las partes
perciben que pueden “aumentar” el valor existente, creando mas valor. La
negociacioén orientada a crear valor, se caracteriza por los siguientes factores:
las partes comparten la informacién de que disponen con el objetivo de crear
alternativas favorables a ambas; cada una de las partes busca conocer los
intereses de la otra, para crear alternativas que sirvan a ambas; buscan que la
calidad de la relacion existente sea duradera y estable; actian como si se

tratase de la resoluciéon conjunta de un problema (Bazerman & Neale, 1993;
Fisher & Ury, 1981; Lax & Sebenius, 1986; Raiffa, 1982; Pruitt, 1991b).

En este trabajo sera utilizado el enfoque moderno de la negociacion, basado
en los intereses y no en las posiciones y sera mostrado que predominaron
factores mas cooperativos que competitivos, que influenciaron a los Estados
para llegar a un acuerdo negociado (Fisher & Ury, 1981; Fisher et alii, 1994;
Hopmann, 1990).”

2.4.5. Conceptos de analisis: proceso de negociacion y actor

A) Proceso de negociacion como investigacion conjunta de datos. El
concepto sera utilizado en este trabajo como un conjunto de secuencias de
actividades que los actores desarrollan por medio de una estrategia, para

resultado de una planificacion especifica, de un aprendizaje organizacional o si se trata de
una estrategia “emergente”, en el sentido de Mintzberg (1999).
® En términos teéricos, no existe ninguna negociacién “pura”, totalmente cooperativa o
totalmente competitiva. La negociaciéon se localiza en una regién intermedia , entre el
conflicto puro y la cooperacion pura (Fernandez & Daie, 1993).

bl
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alcanzar un resultado final (Dupont & Faure, 1991). Sergeev (1991) ha
desarrollado el uso de metaforas como método de comprension de procesos
de negociacion, proponiendo la metafora del "regateo", la de la construccion
conjunta del futuro y la del proceso como investigaciéon conjunta. La dltima
metafora se aplica a este caso ya que la situacion hace referencia a un caso en
que los actores, con el objetivo de conocer mejor la situacion, precisan tener
acceso a datos complejos de alto contenido técnico (Sergeev, 1991; Winham,
1977). Estas situaciones se presentan en casos de negociacion internacional
como el de Brasil y Uruguay por polucion transfronteriza en que inicialmente
el conocimiento sobre el problema es incierto, lo que obliga a las partes a
tener que realizar investigaciones de forma conjunta. En casos como este, “los
intereses reales de las partes se transforman en dependientes de las
capacidades tecnologicas y el proceso de negociacion es influenciado por
factores como el avance técnico que las partes van alcanzando” (Sergeev,
1991: 62). Las negociaciones como esta, estan basadas en la investigacion
conjunta de datos y presentan algunas caracteristicas diferenciadoras de otras
como el de que los equipos de negociacioén y de toma de decisiones se suelen
dividir en dos grupos: el de los diplomaticos, que cuida de los aspectos
politicos y el de los especialistas, responsable, por los aspectos técnicos

(Sergeev, 1991; Winham, 1977).

B) Actor. Los actores principales son los Estados de Brasil y Uruguay. Sin
embargo, el caso se desarrolla en dos niveles de analisis: el “doméstico”,
intraestatal, que refiere a los actores e intereses “dentro” de cada Estado;y el
nivel internacional, en que se producen las relaciones interestatales, entre los
negociadores de cada uno de los Estados (Brasil y Uruguay) (Hopmann, 1990;
Putnam, 1988). De acuerdo a la teoria clasica el Estado es un actor que actta
con intereses racionales y unificados (Allison: 1971). En la mejor de las
hipotesis el Estado actia con una racionalidad “restringida” (Simon, 1957).
En este analisis se parte de la premisa de la pluralidad de actores en el interior
del Estado, cada uno de ellos con intereses politicos domésticos e
internacionales (Putnam, 1988). En ese sentido seran considerados “actores”
en la negociacion una pluralidad muy diversa de entidades: organizaciones,
instituciones, grupos sociales, ONGs, individuos, — por ejemplo, gobernante,
diplomatico, politico, dirigente de una ONG (Rubin,1991a).

El Estado, esta compuesto por distintos segmentos que participan en el
proceso decisorio apartir de algunas divisiones basicas de roles entre aquellos
que dirigen la politica del gobierno, que son los actores principales, y los
diplomaticos, que son agentes que representan los intereses del gobierno. El
negociador internacional es un individuo que tienen el poder de
representacion de la parte, que generalmente es un diplomatico. Los agentes
son responsables por el desempefio de algunas funciones, como desarrollar
los contactos directos con la otra parte, (Estado), presentar propuestas de
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negociacion, firmar acuerdos internacionales con instrucciones especiales de
los representantes del Estado. Los actores mas relevantes son: Presidente de la
Republica, Ministro de Relaciones Exteriores, entre otros (Babbit, 1999;
Hopmann, 1990; Patton, 1999; Raiffa, 1982; Rubin, 19912)." En este analisis
seran considerados negociadores internacionales, ademas de los anteriores,
diplomaticos,  politicos, y funcionarios técnicos de alto escalon de
organismos publicos de medio ambiente, entre otros.

En este trabajo también se utiliza el concepto de stakeholder en el sentido de
actor de diverso tipo con algun interés en la definicién del problema (cf. )
Este concepto amplia de forma importante la posibilidad de inclusién de otros
actores principalmente en el sector privado que aunque no participan
directamente del proceso decisorio, tienen algin tipo de intereses en la
resolucion del problema. Algunos stakeholders poderosos son: productores
rurales, académicos, asociaciones profesionales, etc.

2.4.6. Las fuentes del poder de negociacion

El poder es una variable “critica” para en el analisis de negociacion. Para la
teorfa realista de las relaciones internacionales, los recursos de poder son
poblacion, territorio, poder militar, industrial, etc. (Morgenthau, 1978). Segin
esta teorfa la desigualdad de poder tiene una influencia directa sobre los
resultados de la negociacion de forma que en situaciones de asimetria entre las
partes el "fuerte” tiene grandes ventajas sobre el "débil" (Hopmann, 1990:52).
El realismo parte de la premisa que el Estado mas poderoso necesariamente
va a ganar en la negociaciéon explotando al Estado de menor poder relativo.
El resultado de la negociaciéon esta muy influenciado por los recursos
estructurales de poder — capabilities — que cada Estado tiene: poblacion,
capacidad militar, industrial, econémica (Aron, 1962; Morgenthau, 1978;
Waltz, 1979). El “realismo” estructural no explica situaciones en que el débil
obtener ganancias frente al poderoso. Para esta teorfa la negociacién es un
proceso distributivo, en el cual necesariamente habra un ganador, — el
poderoso —, y un perdedor — el débil. Estudios de casos de negociaciones con
esta perspectiva del poder fueron realizados por Zartman (1985). Este
paradigma fue contestado y criticado por el de la interdependencia para el cual
la influencia de los recursos estructurales sobre los resultados de las
negociaciones interestatales era mucho mas limitada. Para este paradigma la
realidad internacional mostré que en realidad el poder es una variable mucha
mas compleja y multidimensional y que si bien la acumulacién de recursos
estructurales es relevante en determinadas areas tematicas como seguridad, no
lo es tanto en otras como el comerci internacional y el medio ambiente, tema

19 Una discusién mas profunda y compleja sobre el papel de los adghbesaticos vy la teoria
de la representacion en las negociaciones internacionaesigentra en Mnookin & Susskind
(1999).
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que trata la negociacion analizada (Baldwin, 1979; Keohane & Nye, 1977). En
el contexto internacional de los afios 80, Fisher & Ury (1981) y Lax &
Sebenius (1986) destacaron el hecho de que los mas débiles también pueden
obtener resultados favorables cuando negocian con Estados mas poderosos.
El énfasis paso a colocarse en el hecho de que en negociaciones de contenido
mas cooperativo- ganar-ganar - la influencia de los recursos estructurales
sobre el resultado disminuye considerablemente, y aumentan las
probabilidades de que el débil pueda influenciar el resultado, obteniendo
resultados finales beneficiosos. A la inversa en contextos de negociacion mas
competitivos, los recursos estructurales de poder van a tender a tener una
mayor influencia sobre los resultado, tendiendo a favorecer al mas poderoso.
Fisher & Ury (1981) argumentaron que la posibilidad de que la parte mas débil
(Uruguay) pudiese obtener resultados gananciosos y no resultar en el
“perdedor” frente a un actor mas poderosos del punto de vista estructural
(Brasil) era posible porque existian una serie de fuentes de poder, distintas a
las estructurales y que podrian ser usadas por cualquier actor en la
negociacion, particularmente por el mas débil. Este planteo trajo nueva luz
sobre la forma de conceptualizar el poder en la negociacién y su influencia
sobre los resultados (Hopmann, 1990)." Fisher se basé en una critica directa
al concepto del poder basado exclusivamente en la fuerza fisica y defini6 el
poder de negociacién como “la habilidad de influenciar otros actores” (Fisher,
1991b:129). Argument6 que la capacidad de influenciar depende de una serie
de factores, mucho mas amplia que la clasica. Estos factores de poder son:

a) Las destrezas y el conocimiento, que incluye el conocimiento de los hechos
y de los intereses de la otra parte.

b) La calidad de la relacion entre las partes, que através de la confianza y la
comunicacion, puede ser usada como factor de influencia (Fisher, 1991b:131).
c) La creacién de buenas alternativas a la alternativa de negociar, o de generar
MAANASs ( explicado en el subiten anterior) (Fisher et alii, 1994: 117-120).
Este concepto de Fisher esta basado en concepciones del poder como la de
Bacharach & Lawler (1980), Blau (1964), Emerson (1962) y Pen (1952). De
acuerdo  con Fisher & Ury (1981).."En cualquier negociacién existen
realidades que no pueden ser cambiadas facilmente. Lo maximo que puede
hacer un método de negociacién frente a una situaciéon de desigualdad de
poder es cumplir con dos objetivos: primero, protegerse contra la posibilidad
de un acuerdo que no deberia ser aceptado, y segundo, ayudar a maximizar el
uso efectivo de los recursos disponibles, para que cualquier acuerdo satisfaga
sus intereses (del mas débil) de la mejor forma posible.." (Fisher & Ury, 1981:
101).

d) La proposicion de una solucion “elegante” y satisfactoria, capaz de conciliar
los intereses comunes de las partes.

1 Este concepto de “poder de negociacion” , defendido por Fisher, fue criticado por
McCarthy (1991).
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e) El poder de la legitimidad, basado en el hecho de que el interés de la parte
se ampara en la justicia, en precedentes legales, opiniones ‘“cientificas” y
“técnicas” que dan credibilidad a los intereses y propuestas de las partes
(Fisher, 1991: 133).

f) El poder del compromiso, que refiere a los compromisos que las partes van
asumiendo durante el proceso de negociacion. Ellos son fuente de poder en la
medida que influencian el comportamiento de la otra parte. Los compromisos
positivos son hechos por medio de comunicaciones verbales publicas, que

van generando efectos sobre la negociacion através de la generaciéon de
confianza (Fisher & Ury, 1991).

En particular algunas investigaciones y estudios de casos mostraron
resultados que abonan la idea de que la influencia de factores de poder
agregado estructural de los Estados sobre los resultados se ve compensada
por la influencia de las tacticas, rompiendo la idea anterior del determinismo
de los resultados (Habeeb, 1988). Habeeb destacé la incidencia de factores de
contexto y del proceso sobre los resultados de la negociacién, en casos de
negociaciones bilaterales entre Estados en situaciéon de asimetria de poder
como el caso de la negociacion de soberania territorial sobre la posesion del
canal de Panama entre HEstados Unidos y Panama (Habeeb, 1988). El
argumento de Habeeb es que los Estados débiles pueden influenciar los
procesos y obtener ganancias ain en negociaciones distributivas con Estados
mas poderosos, mediante el uso de tacticas como la legitimidad del reclamo.
En el caso de las negociaciones Brasil-Uruguay por contaminacion
transfronteriza, la asimetria de recursos de poder estructurales tampoco
explica los resultados que fueron alcanzados. Uruguay, a pesar de la asimetria
de poder estructural si comparado con Brasil, obtuvo resultados positivos en
la negociacion. Como sera mostrado en este trabajo la negociaciéon presentod
altos grados de cooperacion y los dos Estados obtuvieron ganancias con el
acuerdo. Esta conceptualizacion del poder propio del enfoque moderno de
negociacion internacional permite analizar la negociacion Brasil Uruguay y sus
resultados de forma mas adecuada.

Las diferencias analiticas entre ambos enfoques sobre el poder, el clasico y el
moderno, son presentadas en el cuadro 3.
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Cuadro 3: Los factores de poder en los enfoques clasico y moderno

de negociaciéon internacional

Elementos Enfoque clasico de Enfoque moderno de
Analiticos negociacion negociacion
Paradigma tedrico de Realismo Interdependencia
relaciones internacionais Compleja

Recursos y fuentes de

poder

Capabilities: poblacion ,
territorio, recursos
militares, econdomicos,
etc.

* conocimiento
e calidad del

relacionamiento ®
alternativas
* tipo de propuesta de
solucion (elegante)
* legitimidad
* compromisos

Estrategia de negociacion
Predominante

Ganar — perder
(distributiva)

Ganancias mutuas
(ganar-ganar)

Agenda de temas
de negociacion

Militares y de seguridad

Medio ambiente,
comercio internacional

Fuente: elaboracion propia
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3. EL CASO BRASIL URUGUAY POR POLUCION
TRANSFRONTERIZA: ANALISIS DEL PROCESO DE
NEGOCIACION.

3.1. La influencia de los factores de contexto

A continuacién sera analizada la influencia de tres factores de contexto que
ejercieron influencia sobre la negociacion: a)el contexto institucional del
Mercosur y la integracion fronteriza; b) el contexto internacional y la politica
exterior sobre “medio ambiente” de Brasil; ¢) la influencia de la prensa.

3.1.1. El contexto institucional del Mercosur y los Comités de Frontera
Brasil Uruguay

En una negociacion el tipo de relacionamiento existente entre las partes es un
factor influyente tanto sobre el proceso como sobre los resultados. Algunos
casos se desarrollan en contextos de relacionamiento altamente conflictivo,
como el caso de las negociaciones entre Estados Unidos y Panama por la
posesion del Canal de Panama (Raiffa, 1981). En otros casos, por el contrario,
la existencia previa de una buena relacién constituye un factor facilitador, en la
medida que aumenta la generaciéon de confianza mutua entre los tomadores de
decisiones de los gobiernos de los Estados (Fisher, 1984; Fisher et alii, 1994).
En el caso de las negociaciones por la presunta polucion transfronteriza
generada por Candiota, debe destacarse que las relaciones entre Brasil y
Uruguay se han caracterizado durante todo el siglo XX por la predominio del
desarrollo de lazos de cooperacion bilateral. En los ultimos afios, esto se ha
dado, en el marco de procesos de integraciéon politica y econémica. Ambos
paises fueron signatarios de los acuerdos de la Asociacién Latino-Americana
de Libre Comercio (ALALC), del acuerdo de la Asociacion Latino-Americana
de Integracion (ALADI). Ya en pleno periodo de redemocratizacion politica,
en 1986 Uruguay suscribié acuerdos de cooperaciéon con Brasil y Argentina
hasta que a inicios de los afios 90’, la cooperacion se fortalecié particularmente
a partir de la firma del Tratado de Asuncion en 1991, que dio origen al
Mercosur. El periodo histérico de fines de los 80 e inicios de los 90 estuvo
signado por el desarrollo e impulso del aumento de las relaciones politicas
tanto bi como multilaterales entre los paises del Cono Sur, asi como también
entre Brasil y Uruguay, en el contexto de la transicion y consolidacion
democratica (Lujan, 1993; Pérez Antéon & Bizzozero, 1987, 1992). Contextos
como el anteriormente descrito le dan un cardcter particular a las
negociaciones entre los Estados partes, en el sentido de que se potencia la
generacion de espacios de mayor cooperacion y de aumento de la confianza
politica entre los actores que participan de en procesos de negociacion
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internacional (Zapico Gofi, 1993)">. En el caso de Candiota, la afirmacién
anterior puede ser constatada por declaraciones de negociadores uruguayos y
brasilefos, que evaluaban que “éramos personas de dos paises hermanos
trabajando conjuntamente en un contexto de integracién regional, el

Mercosur”."?

Una de las influencias mas visibles del proceso de integracién politica iniciado
en los afos 80 en el Cono Sur, estuvo dado, en el caso de la negociacion
bilateral por Candiota, por el impulso que adquirié en aquel periodo la
integracién fronteriza particularmente entre Brasil y Uruguay. En los afios 90
se firmaron una serie de protocolos y acuerdos de integracion fronteriza entre
ambos Estados, por los que se crearon los Comités de Frontera, 6rganos
responsables de diversos temas de interés comun bilateral, inclusive algunos
sobre medio ambiente. En este periodo y ya desde los 80, con la
reinstauraciéon democratica el propio concepto de frontera sufrié una
transformacion significativa, adquiriendo una connotacién mas amplia: la
frontera comenzo6 a ser percibida no como divisién sino como un espacio
fisico de encuentro e integracion entre los Estados (Pérez del Castillo, 1993;
Lehnen et alii, 1990; Valenciano, 1993). De esa forma, se crearon nuevos
mecanismos institucionales para la resolucion conjunta de los problemas entre
ciudades y regiones fronterizas cuyas caracteristicas socio-productivas son
similares (Achard,1995). En el plano de las relaciones bilaterales Brasil-
Uruguay, fueron inaugurados, en mayo de 1990, los Comités de Frontera en
las localidades de Chuy (Uruguay) — Chui (Brasil), Rio Branco (Uruguay) —
Jaguardo (Brasil), Rivera (Uruguay) — Santana do Livramento (Brasil) y

Artigas (Uruguay) — Quarai (Brasil).

En el primer momento de la integraciéon regional, los Comités de Frontera
fueron objeto de una politica de corte activista, y se les encomendo la mision
de resolver temas comunes de las poblaciones fronterizas. El funcionamiento
de esos organos se daba através de reuniones entre representantes de los
Estados y del sector privado de la region. Las cuestiones discutidas eran
elevadas posteriormente a las respectivas cancillerfas, para que fuesen
implementadas soluciones a los problemas. A lo largo de 1990, tales
encuentros ocurrieron con una frecuencia de hasta cinco veces/afio y tuvieron
un alto grado de participacion politica de las partes interesadas (Achard, 1995).
Ademas de los Comités de Frontera, fue también implementada una
Subcomisiéon de Desarrollo Conjunto de Zonas Fronterizas, el 17 de agosto

12 Esto no quiere decir que se eliminen las dimensiones conflictivas entre los Estados.
Estas siguen existiendo aunque se procesan en un marco que incentiva el desarrollo de la
cooperacion.

" Declaraciones realizadas en entrevista del autor a uno de los negociadores brasilefios del
conflicto de Candiota. Opioniones similares fueron manifestadas tmbién por negociadores
uruguayos en entrevistas similares.
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de 1985, en el marco del Tratado de Amistad, Cooperacién y Comercio,
firmado por Brasil y Uruguay en 1975. Los principales temas tratados por esa
subcomision — la cual se reuni6 un total de siete veces — fueron los
siguientes: turismo, transporte, servicios, comunicaciones, y desarrollo agricola
e industrial. Ademas de estos fueron abordados temas de medio ambiente,
incluyendo por ejemplo, cuestiones relativas a los recursos naturales. En este
sentido, en 1988, 1989 y 1990, en estas reuniones se discutié también el tema
de Candiota, constituyendo, por lo tanto, una importante faceta de la etapa de
la pré-negociacion de este caso. En esas ocasiones quedd evidenciada la
existencia de cooperacion entre Brasil y Uruguay una vez que los
representantes de Brasil compartieron con los delegados uruguayos las
informaciones  técnicas de que disponfan referentes a los impactos
ambientales de la usina de Candiota (Atas das Reunides da Subcomissio,
1988, 1989 e 1990, citadas por Achard, 1995). Ese factor ayudé a crear las
bases del consenso entre los dos paises para resolver el problema de forma

conjunta (Fairman, 2003; Susskind & Cruikshank, 1987).

En aquel momento el presidente Lacalle dio un impulso importante en su
politica exterior a los Comités de Frontera, que fueron creados en el momento
del inicio de su gestion'. Toda esa densidad de relaciones politicas y
diplomaticas — juntamente con la creaciéon de los Comités de Frontera — fue
un fuerte incentivo para el surgimiento de un contexto de confianza politica
necesaria para que las autoridades de gobierno de ambos Estados pudiera
desarrollar una negociacion bilateral de caracter fuertemente cooperativo
(Fischer & Ury,1981; Lax & Sebenius, 1986). Ese nuevo contexto
institucional ayud6 a que la cuestion de Candiota fuese resuelta de forma
conjunta entre ambas partes: se trataba de un problema de posible
contaminaciéon producido en una region de frontera. Al mismo tiempo,
ejerci6  un importante papel para que perdiesen espacio las opciones de
estratégicas mas duras o competitivas — “ganar-perder’” — dada la existencia de

un alto grado de cooperacién entre ambos Estados (Fernandez & Daie, 1993;
Fisher & Ury, 1981; Lax & Sebenius, 1986).

En la Cancillerfa uruguaya, el tema de Candiota ingresé como tema de la
agenda de gobierno desde 1988 en la Division de Asuntos Fronterizos
(Ministerio de Relaciones Exteriores, 1988a). En la perspectiva de los agentes
de decisién de primer escalén de Uruguay, el tema deberia ser resuelto por
medio de la negociacién directa. Los tomadores de decision uruguayos
percibian que se trataba de solucionar un asunto con un pais vecino y socio
del Mercosur, en el marco de una tradicion historica en que-para la resolucion
de problemas bilaterales — tradicionalmente se habia acudido al mecanismo de

En opinién del ex presidente Lacalle en entrevist dada al autor de este trabajo, el tema de
Candiota hacia parte de la agenda de la integracion regional fronteriza con Brasil
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la negociaciéon y no a otros como la mediacién o el arbitraje internacional. El
marco institucional de la cooperacién existente entre ambos gobiernos en
areas de frontera influencié en la creacién de este clima de confianza mutua
En expresiones del ex presidente Lacalle, “siempre es un placer negociar con
un amigo y vecino que ha desarrollado una forma de tratar los asuntos
exteriores que viene desde la Casa de Braganca (...) Siempre me siento muy a
gusto negociando con Brasil.”'® En ese mismo sentido, el titular de la cartera
de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente de Uruguay, en la
época de la negociacion declard a la prensa uruguaya, en junio de 1990 (poco
antes de la celebracion del acuerdo): “la excelente relacion de buena vecindad
con Brasil para cuidar de forma conjunta las fronteras me da la seguridad de
que se llegard a un acuerdo para realizar un monitoreo conjunto entre ambos
gobiernos” (Ultimas Noticias, 15/06/1990: 17; E/ Pais, 14/06/1990: 14). Esa
también era la percepcion en aquel momento, de algunos diplomaticos
brasilefios, que consideraban “razonable y justo” que Uruguay “colocase un

problema de fronteras comunes para ser resuelto de forma conjunta”."”

3.1.2. El contexto internacional y la politica exterior ambiental de Brasil

En la época del surgimiento del problema de Candiota, el gobierno de Brasil
aun implementaba una diplomacia — en el area ambiental — de caricter
“reactivo”, principalmente en razén de las insistentes criticas hechas por los
paises desarrollados en relacion a las responsabilidades del Estado brasilefio
por la quema de bosques en la Amazonia (Galvao, 1996). Ese contexto
internacional adverso ejercié una considerable influencia para que el gobierno
de Brasil optase por la negociacién  bilateral con Uruguay. La politica externa
ambiental desarrollada durante el gobierno del presidente Collor (1990-1992)
habia tenido como principal objetivo la mejora de la imagen del pais en el
exterior. Bl gobierno brasilefio pretendia modificar esta imagen, para que el
pais pasase a ser percibido como un pafs responsable en materia ambiental,
mostrando a la comunidad internacional que cumplia sus deberes y
obligaciones en materia de medio ambiente.

Estos objetivos de politica exterior dieron lugar a la implementaciéon de un
esfuerzo politico por parte de la diplomacia brasilefia para que la Conferencia
de Medio Ambiente y Desarrollo, fuese realizada en Rio de Janeiro, en 1992.
El hecho de ser la sede de la Eco-92, en un contexto en que el gobierno de
Brasil deseaba mejorar su imagen internacional del punto de vista ambiental,

' De acuerdo a entrevistas realizadas al ex-presidente Lacalle, al canciller uruguayo de la

época, Dr. Gross Espiell y a negociadores brasilefios y uruguayos.

'® Afirmaciones del ex presidente Lacalle en entrevista dada al autor de este trabajo.

Y Declaraciones realizadas autor de este trabajo en entrevistas con negociadores de la
FEPAM vy con el embajador brasilefio que realiz6 las negociaciones del tratado bilateral
sobre proteccion del medio ambiente con el gobierno uruguayo firmado en 1992.
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fue un incentivo para las autoridades brasilefias para resolver con Uruguay el
problema de Candiota de forma conjunta. Asi, el riesgo de que se produjese
un conflicto internacional con un pafs vecino, en el area ambiental, disminuia.
Un conflicto bilateral declarado en relacién a este asunto probablemente
habria creado un precedente internacional y regional que no ayudaba al
gobierno brasilefio a alcanzar los objetivos que se habia planteado de mejora
de su prestigio en materia ambiental. '* Los negociadores uruguayos se vieron
tavorecidos por un contexto internacional, que incentivé a que el problema de
Candiota ingresase en la agenda bilateral entre Brasil y Uruguay, para ser
resuelto de forma conjunta por la via de la negociacion directa. Pese a ello, el
problema fue incluido en el Informe Nacional del gobierno de Uruguay
presentado en la Conferencia Internacional sobre Medio Ambiente de 1992.
Elaborado por el MVOTMA, el informe hacia referencia a la preocupacion
de las autoridades uruguayas con el riesgo de contaminacién ambiental
causada por la UTPM, mencionando especialmente los posibles impactos
sobre las aguas de la Bahfa de la Laguna Merin, ‘derivada del complejo
minerador y termoeléctrico de Candiota, en Brasil, y que puede ser seriamente
afectada por la proyectada ampliacién de la misma 7 (MVOTMA, 1991: 113).
Como en otros documentos oficiales, la preocupaciéon se centraba en la
cuestion de la ampliaciéon de la usina de Candiota, ya prevista en aquel
momento. También se destacaba en ese documento el hecho de que “en los
ultimos afos, la instalacion de Candiota (Brasil), a escasos 20 kilometros de la
frontera uruguaya, representé una seria preocupacion en relacion al tema
[polucion del aire], con caracteristicas de poluciéon transfronteriza ”
(MVOTMA, 1991:118). En el mismo informe, se evidenci6 el interés del
gobierno uruguayo, en negociar y resolver de forma conjunta el problema con
el gobierno de Brasil: “El tema [de Candiota], merece una atencion integral en
relacion a la calidad del aire, suelo y agua que corresponderia ser
monitoreados para la disponibilidad de informacién mas objetiva; este
esfuerzo es razonable que se realice de acuerdo con Brasil” (MVOTMA,
1991:113). La influencia del contexto internacional sobre la negociacién entre
Brasil y Uruguay referente a la polucién producida por la UTPM también fue
comentada en un articulo del diatio brasilefio Zero Hora, titulado “Chuva acida
compromete imagem do pais” (Zero Hora, 23/12/1991, p. 39).

3.1.3. La influéncia de la prensa sobre la negociacion

Los medios de comunicaciéon uruguayos y brasilefios incluyeron, en sus
agendas, la negociacion Brasil-Uruguay por el tema de Candiota. La prensa es
un factor de contexto que ejerce influencia sobre los procesos de negociacion
segtn la forma y los contenidos con que trata el tema. Mas atn en los casos
como el de Candiota en que se trat6 de una negociaciéon “publica”, por

18 . . . o~
Este argumento se basa en entrevistas realizadas por el autor con negociadores brasilefios
y con el canciller uruguayo del momento, Dr. Héctor Gross Espiell.
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oposicion a las “secretas” en que el siglo de la informacién es mucho mas alto
(Raiffa, 1982). La prensa ejerce influencia en muchos casos, sobre los
procesos de toma de decisiones, sobre la agenda de las politicas publicas y las
negociaciones de distintas formas. Por ejemplo: a)  aumentando o
disminuyendo la relevancia de un tema en el conjunto de la agenda publica; b)
enfatizando algunos aspectos y disminuyendo la importancia de otros.
Resumiendo, los medios también crean su propia agenda (Wolf, 1994).

A) La agenda de la prensa sobre Candiota en Uruguay

La prensa en Uruguay agendé el tema de Candiota de la siguiente forma.

* Intensidad. De acuerdo a las frecuencias absolutas de articulos publicados,
el caso de Candiota, incluyendo ambas etapas, negociacion e implementacion,
la atenciéon de los medos escritos se concentré preferencialmente sobre la
etapa de la negociacion. Sobre un total de 94 articulos analizados, 50 se
refirieron a la negociacion (53% do total), mientras que la implementacion fue
abordada en 44 articulos (47% del universo analizado). Estos datos se
presentan en el grafico 3.

¥ En Uruguay, fueron analizados los diarios de mayor tiraje y de cobertura nacional. De
forma subsidiaria fueron consultados, de forma aleatoria, diarios locales de Cerro Largo por
ejemplo, en casos en que inclufan articulos relevantes sobre el tema. Como técnica analitica
se aplico el analisis de contenido (Kripendorff, 1990).
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Grafico 3: Total de articulos publicados sobre Candiota en
Uruguay por etapas: negociacion e implementacion
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Implementacion
47% Negociacion
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44articulo

‘El Negociacion @ Implementacion

Fuente: elaboracion propia

*Temas de la agenda. La agenda de temas durante la negociacién, fue
clasificada de acuerdo a la siguiente pauta: “contaminaciéon producida por la
UTPM?”, “negociaciéon de los acuerdos 7, “construccion de Candiota II17,
“politica energética” y “otros temas”. En muchos casos en un mismo articulo
fue mencionado mas de un tema. El tema “contaminaciéon” fue el mas
agendado con un 48% del total de menciones. La “negociacién de los
acuerdos” quedé en segundo lugar, con 31 % de menciones, y la
“construccion de Candiota III” recibié el 13% de las menciones. Estos datos
permiten concluir que construcciéon de la agenda de la prensa ayud6 a
confirmar entre la poblacién uruguaya la existencia de un problema de
contaminaciéon ambiental producido por Candiota. La ubicaciéon de la
negociacion en segundo lugar en el rango de temas muestra que los medios
analizados reflejaban lo que estaba pasando en el proceso politico, donde se
estaban encaminando las negociaciones bilaterales. .a mencion del tema de la
construcciéon de Candiota III en un nivel bastante mas bajo, también es
coincidente con las negociaciones a nivel oficial, en el sentido de que si bien
oficialmente las delegaciones uruguayas agendaron esta cuestiéon,  sin
embargo, no le dieron una visibilidad clara. Los datos anteriores son
presentados en el grafico 4.
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Grafico 4: Los temas agendados en la prensa uruguaya
en la etapa de la negociacion (1988-1990)
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Fuente: elaboracion propia.

* Imagen de Brasil. En la negociacion, Brasil fue mencionado en el 96% de
los articulos publicados. En cuanto al tipo de imagen que la prensa construyo
sobre ese pais, los datos muestran que predominé una imagen negativa, ya que
el 58% de las menciones hicieron referencia a aspectos negativos como sef,
que Brasil contamina, no toma las medidas suficientes para no contaminar,
etc. En solo un 38% de las veces, fue citado de forma positiva. En general
estos datos sobre imagen muestran un cierto desfasaje entre la imagen que la
prensa construy6 de Brasil, y las percepciones que en forma mayoritaria tenfan
los negociadores uruguayos, quienes estaban recibiendo cooperacién y
percibian que Brasil tenia interés en resolver positivamente el tema, lo que
permitié que la negociacion se encauzase de forma cooperativa. La prensa, sin
embargo, construy6 una imagen predominantemente negativa, destacando la
existencia de un alto grado de contaminacién ambiental causado por la usina,
y refiriéndose a las omisiones del gobierno brasilefo para impedir la
contaminacion, cosa que, en realidad no sucedié exactamente de esa forma.
Una hipotesis interpretativa de estos “desfasajes” entre el discurso de la
prensa y la negociacién en sentido concreto puede ser que en las fase inicial de
este conflicto, la existencia de un alto interés nacional en Uruguay por
solucionarlo influencié a los medios en el sentido de destacar mucho mas la
“agenda negativa” de la falta de soluciones, y la contaminacion , y de la posible
connivencia entre el gobierno de Brasil y la empresa que una posible “agenda
positiva”. Esta se vio reflejada de cualquier forma en parte, en la medida que
la negociacion fue mencionada como segundo tema en orden de relevancia.
Este hecho permite concluir también que claramente en Uruguay
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practicamente no hubo otra percepcion sino la de que la negociacion era la
forma de resolver el tema, mismo en la prensa, aunque esta construyera una
imagen negativa de Brasil.

*Imagen de la empresa y la usina de Candiota. El analisis de la prensa
del periodo de la negociacion muestra que los medios escritos analizados
construyeron una imagen extremamente negativa de la Compania de Energfa
Eléctrica del Estado (CEEE), propietaria de la usina y de la propia usina de
Candiota. Muchas veces la prensa no distingui6 entre la CEEE y la usina por
lo que ambas fueron agrupadas en el analisis. E1 71% de las menciones a la
empresa y a la usina fueron de contenido claramente “negativo”; 19% fueron
de contenido “mixto” (elementos negativos y positivos), mientras que solo el
2% de los articulos de prensa que se refirieron a la CEEE o a la usina de
Candiota lo hicieron de con un contenido “positivo”. Una posible
interpretacién de esta forma de construccion de la agenda con predominancia
de imagen tan marcadamente negativa de la empresa brasilena en la prensa
uruguaya, puede ser la influencia que ejerce el hecho de que Uruguay ( su
poblacion, sus productores, su sociedad) era el pafs que estaba recibiendo los
efectos de la poluciéon generada por la usina, aunque aun no pudiese
comprobarse “cientificamente” que efectivamente se trataba de polucién acida
y que esta era producida por Candiota. Esta percepcion de los medios refuerza
la hipétesis de que en conflictos ambientales a pesar de que la carga de la
prueba corresponde al pafs contaminado, en la perspectiva de los medios
ocurre tal vez al contrario. Por otro lado y reforzando este argumento,
también ayud6 a crear una imagen negativa de la usina de Candiota y su
empresa propietaria el hecho de que no hubo una aceptacién clara y directa
por parte de sus directivos de que la empresa generaba contaminacion o en su
defecto el aporte de pruebas contundentes de que no los creaba (relacionado
con lo anterior de la inversion de la carga de la prueba). Estos hechos y la
agenda de imagen “negativa” de la empresa construida por los medios
contribuy6 a la generacion de una crisis de imagen de la empresa en los
medios (Pearson, 2000; Susskind & Field, 1996). Los datos de imagen de

Candiota en la prensa uruguaya son presentados en el Grafico 5.
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Grafico 5: Imagen de la CEEE y de la usina de Candiota
construida por los medios de prensa uruguayos en la etapa de la
negociacion de acuerdos (1988-1990)

Neutra Positiva
6% 3%

20% m

71%

Total de menges: 87

Fuente: elaboracion propia .

B) LA PRENSA COMO FACTOR DE CONTEXTO EN BRASIL

A continuaciéon se presentan los resultados del analisis de la prensa
brasilena.

* Intensidad. En Brasil , a diferencia de Uruguay, la prensa dio mayor
cobertura a la etapa de la implementaciéon que a la de la negociacién de
acuerdos. En un total de 151 articulos analizados, solo 23, el 15% se refitieron
a la etapa de la  negociaciéon, mientras que el 85% se refiri6 a la
implementacion de los acuerdos. En el Grafico 6 se presentan los resultados.
Esta diferencia se puede explicar por el hecho de que en el periodo de la
implementacion es que se produjeron hechos muy relacionados con aspectos
domésticos de interés para Brasil como la cuestién de la politica energética
nacional y la construccién de Candiota II1.
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Grafico 6 : Intensidad de la cobertura de la prensa en Brasil
sobre Candiota, en la etapa de la negociacion y la
implementacion
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Fuente: elaboracion propia .

* Los temas de la agenda en la negociacion. En Brasil los distintos temas
que componen el problema de Candiota fueron mencionados 281 veces (
niamero mayor al de articulos que publicaron ya que en cada articulo se
mencionaron mas de un tema en muchos casos). Dentro de los temas que
compusieron la agenda de cobertura de los medios de Candiota, el que recibi6
mayor nimero de menciones fue el de la “politica energética” (32%), seguido
del tema de la “construcciéon de Candiota III” (28%). Solo en tercer lugar la
prensa brasilefia agendo el tema de la “contaminacién ambiental” producida
por la usina, que recibi6 solo un 19% del total de menciones. Por ultimo, la
negociacion solo fue mencionada en un 14% del total de menciones. Estos
datos, muestran una inversion de intensidad de cobertura tematica bastante
distinta a la uruguaya. En Brasil la predominancia de la “politica energética” y
la “construccion de Candiota III”, también referida al tema antetior,
totalizando el 60% de las mencioness se explica por la relevancia que en el
desarrollo estadual y nacional tenfa el tema de la energfa. Ambos temas, de
contenido “doméstico” eran bastante mas prioritarios para los medios
brasilenos que los temas de la “contaminacion” y la “negociaciéon” esta dltima
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de contenido “internacional”. La “contaminaciéon ambiental” también era un
tema con ciertos contenidos “nacionales” brasilefios ya que los impactos de la
usina alcanzaban a regiones proximas en territorio brasilefio. Estos datos
también permiten concluir la muy baja atencién — comparativa tanto con otros
temas de la agenda, como también con la agenda de los medios uruguayos -
prestada por los medios brasilefios a la negociacién bilateral. En Uruguay el
tema de la negociacion recibi6é en términos comparados mas del doble de las
menciones y fue el segundo tema mas mencionado mientras que en Brasil fue
el 4° tema. La misma diferencia de prioridades es perceptible con el tema de
la contaminacién que mientras que en Uruguay , en términos comparados es
el tema mas relevante (con 48% de las menciones) , en Brasil ocupa un mas
distante tercer lugar, con el 19% de las menciones. Los datos de la agenda se
presentan en el grafico 7.

Grafico 7 : Agenda de temas mencionados por los medios de
prensa brasilefios y la negociacion por Candiota
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Fuente: elaboracion propia .

* Imagen de Uruguay. En la prensa brasilefia en los articulos que hacen
referencia a Candiota, Uruguay fue mencionado en solo el 35% de las
menciones totales. En ese universo de menciones la prensa construyé una
imagen predominantemente “positiva” del pais, ya que en el 71% de las
menciones sobre Candiota los contenidos de las referencias a Uruguay fueron
de este tipo, mientras que las menciones “neutras”, fueron un 25% y solo un
4% fueron de contenido “negativo”. El hecho de que en una alta mayoria de
los articulos sobre Candiota, (65%), Uruguay no fue mencionado se debe al
hecho de que para la prensa brasilefia la agenda de asuntos domésticos era
bastante mas relevante que los “externos”, como la propia negociacion que
solo corresponde al 14% de las menciones totales sobre Candiota. De ahi la

mayor cobertura dada a temas como la politica energética y la construccién de
Candiota III.
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* Imagen de la empresa y la usina de Candiota. Del punto de vista de la
imagen construida por los medios de la empresa y de la usina de Candiota, del
total de 121 menciones que recibieron en el periodo de la negociacion,
prevalecié una imagen de caricter “neutro” (56%), que no calificaba el
comportamiento de la empresa. Luego dentro del universo restante (44%) de
las menciones que mostraban una posiciéon (afirmativa o negativa) sobre la
imagen de la empresa, predominaron las negativas (24%),seguidas del 10% de
menciones positivas, y en igual porcentaje, 10% , de menciones “mixtas” . En
el Grafico 8 se presentan estos datos.

Grafico 8 : Imagen de la CEEE /Usina de Candiota en la prensa
brasilefia durante la negociacion de los acuerdos

10%

24%

N

10%

56%

Total das meng@es: 126

Fuente: elaboracién propia .

Para concluir, se presenta un analisis comparado de la “cobertura” de la
prensa en ambos paises:

a) Agenda de temas. Es constatable una diferencia en las prioridades
tematicas de ambas agendas. Asi, mientras que la prensa uruguaya adjudico
mayor relevancia al tema de la negociaciéon de los acuerdos (31% de las
menciones) la prensa brasilefia solo le adjudico el 14% de las menciones).
También referente al tema de la contaminacién ambiental que en la prensa
nacional fue el mas mencionado (48%) en el caso brasilefio fue el tercer tema
en orden de relevancia, con el 19% de las menciones. De forma general, la
prensa brasilefia mostré un mayor interés por los componentes domésticos y
relacionados con el desarrollo de la agenda, que la prensa uruguaya. En Brasil,
el interés se concentrd en los temas de la politica energética, 31% del total de
menciones, y la construcciéon de Candiota III, 28%.De modo que ambos
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temas totalizaron el 59% de las menciones, una mayoria predominante.
Mientras que en Uruguay el predominio se incliné para el tema de la
contaminaciéon ambiental que solo totaliz6 el 48% de las menciones y en
segundo lugar, la negociacion con Brasil, 31% de las menciones.

b) Imagen del pais vecino. En relaciéon al modo como la prensa de cada
pais traté el pafs vecino, también hubo grandes diferencias. L.a imagen de
Brasil construida por la prensa uruguaya durante la negociaciéon fue
predominantemente negativa (58% de las menciones). Sin embargo, la imagen
de Uruguay construida por la prensa brasilena fue predominantemente
positiva (71% de las menciones). Esta diferencia se explica por el hecho de
que para la prensa uruguaya, Brasil era el pafs “poluyente, mientras que
Uruguay, para la prensa brasilefia, era el pafs “poluido”.

c) Imagen de Candiota. Otra diferencia radica en el modo como los medios
de prensa de cada uno de ambos paises construyé la imagen de la CEEE,
empresa propietaria de la usina de Candiota. En Uruguay, la imagen
construida fue muy negativa (71% de las menciones), ya que la empresa era
vista como causadora de la contaminacién ambiental. Mientras que en Brasil,
la imagen construida por la prensa sobre la empresa fue tuvo un valor menos
negativa: las menciones de este tipo solo alcanzaron el 24%.

3.2. ACTORES E INTERESES EN EL PROCESO DE
NEGOCIACION

A continuacién se analizan los elementos centrales de la negociaciéon Brasil
Uruguay: los actores de ambos Estados y sus intereses en resolver el
problema, el compromiso politico de los actores para negociar, el
reconocimiento mutuo de la legitimidad de intereses de las partes, la existencia
de una forma de comunicacién cooperativa entre los negociadores y 6rganos
de gobierno, y las alternativas de las partes.

3.2.1. Actores brasilefios y urugayos interesados en la resoluciéon del
problema.

Los intereses de los actores en la negociacion son los “motivos que definen lo
que ellos realmente pretenden conseguir” (Fischer & Ury, 1981:11). En las
negociaciones existen los intereses convergentes y los conflictivos, y
constituyen el elemento através del cual se puede evaluar el margen de
negociacion existente entre las partes para cooperar (Fischer & Ury, 1981;
Fisher et alii, 1994; Lax & Sebenius, 1986). La estrategia predominante en esta
negociacién internacional fue de “resolucién conjunta de problemas” (Pruitt,
1991a, 1991b), que consiste basicamente en que cada parte, defiende tanto los
intereses y metas propios como también los de la otra parte, permitiendo un
grado de satisfaccion mayor de las partes intervinientes (Pruitt, 1991a, 1991b;
Lax & Sebenius, 1986, 1991a).
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A continuacién sera mostrado que en este caso de negociacion, predominaron
los intereses de los actores y stakeholders que, tanto en Brasil como en Uruguay,
percibieron la negociacién en la perspectiva de la cooperacion, de la estrategia
“ganar-ganar”, lo que permitié6 que llegasen a un acuerdo satisfactorio para
ambos Estados (mutual gains approach) (Fischer & Ury, 1981; Lax & Sebenius,
1986, 1991a; Raiffa, 1982; Susskind & Cruikshank, 1986). ** La predominancia
de esos intereses fue favorecida por la forma cooperativa de relacionamiento
ya adoptada en la pré-negociacion entre ambos Estados y la incidencia de
factores de contexto, principalmente el Mercosur y el interés del gobierno de
Brasil en la mejora de imagen del pais en el exterior. Sin embargo ello no
significé que no existiera una dimension de intereses conflictivos entre ambos
Estados, dado en este caso, por la existencia de una diferencia de percepciones
y opiniones entre algunos negociadores brasilefios y uruguayos en relaciéon a la
existencia o no de contaminacién transfronteriza®’. También , el hecho de
que uno de los Estados — Brasil — fuese el posible “poluyente”, y otro —
Uruguay — el posible “poluido” , planteaba una diferencia de posiciones que
marcaban el campo de las divergencias que motivaron la necesidad de
negociar (Fisher & Utry, 1981; Fernandez & Daie, 1993). Sin embargo, lo
destacable del caso es que los Estados enfrentaban el problema de que
ninguno contaba con datos dados cientificos suficientes para probar, de forma
clara, la existencia o no de poluciéon transfronteriza. Esta zona de
incertidumbre motivoé el proceso de negociaciéon basado en la existencia de un
interés comun en los actores mas relevantes en producir conocimiento mas
solido para disminuir la incertidumbre sobre la existencia de contaminacion

(Bazerman & Neale, 1993; Raiffa, 1982; Susskind & Cruikshank, 1987).

Los actores e intereses comunes en ambos Estados que determinaron el
proceso de negociacion fueron los siguientes. De parte de Uruguay, esos
actores se posicionaron desde distintos niveles decisorios. A nivel de
gobierno, nunca hubo la pretension de “cerrar la empresa de Candiota”. Los
negociadores de la época fueron contestes en manifestar que, desde los
primeros contactos formales con las autoridades brasilenas, tenfan como
objetivo “buscar una soluciéon conjunta al problema”. En la vision de ellos, la
mejor forma de “negociar con Brasil era presentar una propuesta que fuese
viable y que interesase a las autoridades brasilefias ”.** Los actores de primer

9 No se analiza el tipo de estrategia que fue desarrollada por cada parte, en el sentido de si
fue planificada, si fue el resultado de aprendizaje organizacional, u otro tipo de estrategia
“emergente”, en el sentido de Mintzberg (1999).

?1 Distintos negociadores uruguayos y brasilefios, manifestaron, en entrevistas realizadas
por el autor de este trabajo, opiniones contradictorias sobre la existencia de contaminacion
transfronteriza. Los uruguayos expresaron opiniones favorables a la existencia de polucion,
mientras que los brasilefios se mostraron méas proclivesiaimizar o negar la existencia del
problema.

22 Opiniones expresadas en entrevistas con negociadores de primer escalon de DINAMA.
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escalon directamente involucrados en la negociacion, representando Uruguay,
fueron el presidente de la Republica, Luis A. Lacalle, el canciller Héctor Gross
Espiell y el ministro de Medio Ambiente. Debe destacarse que el Ministerio de
Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA) habia
sido creado poco tiempo antes, en mayo de 1990, porla Ley n°. 17.031. Los
actores de segundo escalon burocratico que participaron en la negociacion
fueron técnicos del MVOTMA y diplomaticos del Ministerio de Relaciones
Exteriores de Uruguay (MRE), de la Direcciéon de Asuntos Politicos y de la
Division de Asuntos Fronterizos. También participaron funcionarios de la
Direcciéon Nacional de Medio Ambiente (DINAMA)- 6rgano recientemente
creado. El interés uruguayo estaba centrado en la implementaciéon de
monitoreos, de modo a poder determinar la existencia de lluvia acida y
polucion transfronteriza. En este sentido, el canciller uruguayo de la época
manifestd que “nuestro interés era saber en que grado realmente existia lluvia
acida en la region. Nosotros tenfamos la impresion de que existia, pero no
tenfamos pruebas al respecto. Por eso era una imprudencia poder culpar a
Brasil de una cosa sobre la cual no estdbamos totalmente seguros”. Los
negociadores justificaban ese interés por el hecho de que no existian datos
cientificos conclusivos sobre el problema. Con el objetivo de obtener
informaciones, el MRE, hizo varios pedidos de informes a otros Ministerios.
Sin embargo, no habia, en Uruguay, tecnologia adecuada para obtener
conocimiento técnico y cientifico suficiente para comprobar la existencia de
poluciéon transfronteriza producida por Candiota. La negociacién, por lo
tanto, pasé a concentrarse en la necesidad de determinar, de forma
cooperativa, por medio de un monitoreo conjunto, la existencia de
contaminacion transfronteriza. Tal hecho interesaba a ambas partes, porque
disminufa el grado de “incertidumbre” sobre la realidad ambiental. La
disminuciéon de la incertidumbre es un de los objetivos - explicitos o
implicitos- de toda negociaciéon (Crozier & Friedberg, 1990; Susskind &
Cruikshank,1987;Laws,1999). La necesidad de probar las afirmaciones del
punto de vista juridico, en ese caso, cabia al Uruguay. El hecho de que el
gobierno uruguayo no contara, en aquel momento, con datos “cientificos”
conclusivos sobre el asunto incentivd a que los negociadores uruguayos
hiciesen una propuesta diferente al gobierno de Brasil: buscar datos de forma
conjunta, o sea, un jointfact-finding. Este medio de obtener datos es el
aconsejado com o elemento facilitador para la formacién de consensos
(Susskind & Field, 1996; Ehrmann & Stinson, 1999). El uso de esta técnica es
particularmente util cuando se trata de negociaciones sobre problemas
técnicos complejos , como es el caso de la lluvia acida (Laws, 1999; Susskind,
1994; Susskind & Cruikshank, 1987). Las autoridades del gobierno uruguayo
crefan en la existencia de riesgo de polucién ambiental sobre territorio
uruguayo. Tanto el presidente uruguayo como el canciller de la época tenfan la

* Estas afirmaciones fueron realizadas por el ex canciller de Uruguay Héctor Gross Espiell
en entrevista realizada por el autor de este trabajo.
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conviccion personal de que existia polucion transfronteriza. Sin embargo,
percibian que la mejor forma de negociar seria proponer al gobierno de Brasil
buscar datos con mayor rigor cientifico. Solo asi, entendian que serfa posible,
llegar a resultados concretos sobre la existencia de polucién transfronteriza.”
El elemento de “divergencia” en esta negociaciéon estaba basado en la
diferencia de percepciones y opiniones — inclusive personales — sobre el
asunto (Fernandez & Daie, 1993; Lax & Sebenius, 1987)).

La tnica evaluacion de acidez de agua de lluvia en el Uruguay habia sido
realizada por la ONG de Cerro Largo Amigos Pro-Condiciones de Vida. Pese
a ello, no parecia suficiente a las autoridades uruguayas considerar los datos
obtenidos por esa ONG como conclusivos en relacién al asunto, dado que
existian dudas y criticas, por parte de funcionarios de la DINAMA, en
relacién al método utilizado.” Del punto de vista de la legitimidad, tampoco
parecia adecuado que el gobierno nacional fundamentase su posicion en la
negociacién basado en estudios realizados por una ONG™. Los datos usados
en la negociacion oficial deberfan ser obtenidos también por medio de
estudios oficiales. En caso contrario la delegacién de negociadores de Brasil
podria cuestionar la legitimidad de las informaciones. Las mediciones de la
ONG funcionaron mas como un instrumento de presion de la sociedad civil
para que el gobierno obtuviese datos cientificos legitimos, que fuesen
reconocidos por ambos Estados, lo que solo podria concretarse por medio de
esfuerzos de investigacion que involucrasen ambos pafses (Ehrmann &
Stinson, 1999; Fisher et alii, 1994; Susskind & Cruikshank, 1987). Los
dirigentes de la ONG de Cerro Largo también crefan que el gobierno
uruguayo era responsable por la resolucion del problema, y que debia hacerlo
por medio de una negociacién formal con Brasil (E/ Pais, 17/08/1990). Las
autoridades del gobierno de Uruguay no disponian de datos oficiales capaces
de comprobar la existencia de poluciéon ambiental causada por la usina de
Candiota. En el periodo de la pre-negociacién”, la cancillerfa uruguaya
encomendé estudios, pero ninguno consiguié detectar indicadores de
poluciéon ambiental, y mucho menos asegurar que la causa de la supuesta
polucion, era la usina de Candiota. Tal hecho fue percibido por el intendente
de Cerro Largo, que declar a la prensa que Uruguay carecia de informacion
propia sobre la contaminacion de Candiota, y que serfa necesario agendar el

?* Opiniones expresadas en las entrevistas realizadas con el ex-presidente Luis Lacalle y con
el ex-canciller Héctor Gross Espiell .

?® Informaciones obtenidas de entrevistas realizadas con funcionarios de la DINAMA .

?® Afirmaciones realizadas por negociadores uruguayos.

2" Referente a teotia de la negociacion, no existe consenso entre los autores sobre el alcance
el de la definicién del periodo de la pré-negociacion. Pruitt se refiere a esa etapa como el
momento en que las partes aun no mantienen contactos formales, preparandose, buscando
recoger informacion sobre el asunto, y conociendo mejor la informacién de que dispone la
otra parte (Saunders: 1984).
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tema en ambos paises, de modo de realizar un monitoreo conjunto ( E/ Dia,
30/06/1990; La Masiana, 01/07/1990).>* En un viaje realizado en junio de
1990 por funcionarios diplomaticos y técnicos uruguayos a Brasil quedaron
claros algunos puntos importantes sobre el tema y contribuyeron a aproximar
los intereses de las partes. En esa ocasion se fue delimitando la idea de que
para los negociadores uruguayos y las autoridades brasilefias, tanto federales
como del estado de Rio Grande del Sur, tenian intereses comunes con
Uruguay en realizar un monitoreo de forma conjunta. Un técnico uruguayo
que integrd la delegacion de su pafs, hizo la siguiente evaluacion de la visita:
“‘Fuimos recibidos de una forma muy abierta [en Rio Grande del Sur] y
percibimos un espiritu de colaboraciéon muy grande por parte de las
autoridades brasilefias . En ese viaje, los delegados uruguayos ya
presentaron una propuesta o férmula de firmar un acuerdo para la realizacion
de un monitoreo conjunto, con el objetivo de determinar, de forma
cientificamente rigurosa, la existencia de polucion transfronteriza. La
propuesta fue ampliamente acogida por los negociadores brasilefios. Asi, los
delegados uruguayos mantuvieron reuniones con autoridades federales y del
gobierno de Rio Grande del Sur. El viaje fue declarado de interés nacional,
para el Estado uruguayo, por el presidente Lacalle, y en él se implementaron
una serie de entrevistas y contactos con organos del gobierno federal
brasileno (Ministerio de Relaciones Exteriores de Uruguay, 1990b; 1990c;
1990d). En Brasil se encomendd para recibir la delegacion uruguaya, a la
presidente de IBAMA — junto con el Jefe de Normas Ambientales. En
referencia a ella, los negociadores uruguayos declararon que “acepté la
responsabilidad ambiental de Brasil y asumi6 el compromiso de buscar llegar a
una solucién” (Ministerio de Relaciones Exteriores, 1990c). En ese momento
hubo un un pre-acuerdo para fijar, en un plazo de 30 dfas, un plan de
monitoreo conjunto y obligar a la termoeléctrica de Candiota a cumplir con
las normas internacionales ambientales. En Itamaraty, los negociadores
uruguayos fueron recibidos por el jefe del Departamento de las Américas,
quien mostré una apertura “reticente” para discutir el tema (Ministerio de
Relaciones Exteriores de Uruguay, 1990b). Los representantes de la delegacion
uruguaya que viajo a Brasil hicieron referencia a cuestiones ambientales y de
politica externa brasilefia y manifestaron apoyo a la posicion de Brasil en
relacion a la Amazonia. En ese momento, el gobierno de Brasil estaba siendo
criticado principalmente por sectores politicos de los paises desarrollados, en
razon de las omisiones referentes a la preservacion ambiental en esa region. La
posicion uruguaya de compromiso y apoyo a la politica externa brasilefia fue
“muy bien recibida por los funcionarios diplomaticos brasilefios ” (Ministetio

2 Todos los estudios pedidos por la  Cancillerfa uruguaya — a la Direcciéon de
Meteorologia, al Ministerio de Salud y al Ministerio de Transporte y Obras Publicas —
fueron comentados en Rétulo.

%9 Declaraciones expresadas al autor de este trabajo en satrmalizada con uno de los
funcionarios técnicos que participaron en ese viaje.
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de Relaciones Exteriores de Uruguay, 1990c:16). Ya en el estado do Rio
Grande del Sur, la delegaciéon uruguaya comparecié a reuniones con los
secretarios de Salud y Medio Ambiente (SSMA) y de Minas y Energia y con
autoridades de la propia CEEE, que mostraron disposicion a cooperat,
informando que inclusive ya estaban siendo implementadas algunas acciones
para la recuperaciéon de suelos. Los funcionarios de la SSMA inclusive
invitaron a las autoridades uruguayas a participar del proceso del EIA-RIMA
sobre Candiota, proponiendo la formacién de un 6rgano ambiental conjunto,
integrado por miembros de ambos Estados. Los delegados uruguayos también
recibieron el apoyo de ONGs con representacion en el Consejo Nacional de
Medio Ambiente (CONAMA) (Ministerio de Relaciones Exteriores de
Uruguay, 1990d). En este viaje de la delegaciéon uruguaya también hubo
entendimientos e intercambios de informaciones entre autoridades del
gobierno de Rio Grande del Sur y el consulado uruguayo en ese estado, sobre
la posible férmula de acuerdo de la negociaciéon. De acuerdo con la
percepcion del consul uruguayo en Rio Grande del Sur, el gobierno de Brasil
tenfa un alto interés en cooperar con Uruguay para resolver el problema. En
informes enviados a la cancillerfa, el consul afirmaba que “el gobierno
brasileno se manifesté6 muy dispuesto a realizar estudios conjuntos sobre
Candiota” (Ministerio de Relaciones Exteriores de Uruguay, 1990d: 17; E/
Pais, 01/06/1990, 25/06/1990). Ademis, otros agentes de decisién del
Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente — el otro
actor institucional relevante que participé de la negociacién — mostraron
interés en resolver el problema de forma conjunta. El titular de la cartera en la
época declaré a la prensa que “tenemos una gran preocupacion sobre la
polucion que pueda estar siendo producida por Candiota (...) Mientras tanto,
no tenemos pruebas cientificas al respecto (...) Creemos que la mejor forma de
resolver esto es através de un monitoreo conjunto con el gobierno de Brasil”
(Zero Hora, 29/06/1990: 24). En Uruguay, también otros actores también
fortalecieron la posicion negociadora del pais y la busca de una solucion
conjunta del problema. Actores y stakebolders - como politicos nacionales y
locales- defendieron, de forma homogénea, la posiciéon de negociar. Asi, de a
poco se fue consolidando, en Uruguay, una posicién muy proxima al modelo
de “actor racional unificado”, por la cohesiéon de las posiciones alcanzadas.”
Las Juntas Locales de Cerro Largo y de Treinta y Tres también siguieron el
mismo camino, mostrando interés en que el problema de Candiota fuese
resuelto por la via de la negociacién directa con Brasil. La primera de esas
Juntas, dio prioridad al tema, para que fuese llevado al Congreso Latino-
Americano de Representantes de los Poderes Legislativos Locales (I.a Hora
Poputar, 30/06/1990). Ya la Junta de Treinta y Tres dicté una resolucion
especial (N°® 15/90) para manifestar el interés local de que el gobierno central

30 E] actor racional unificado es un modelo de analisis de toma de decisiones en el cual la
unidad analitica es el Estado como un todo, que no permite el analisis de divisiones
internas, de politica gubernamental o burocratica (Allison, 1971:34).
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negociase una solucién para el tema con el gobierno brasilefio (E/ Pais,
14/06/1990, 15/06/1990). El tema de Candiota fue planteado por liderazgos
locales departamentales al congreso nacional de ediles, y también a un
congtreso internacional de ediles latino-americanos, realizado en Curitiba el 30
de julio de 1990 (I.a Majiana, 16/06/1990). En ese congreso — del cual
participaron también representantes de Argentina, Pert, Ecuador y Brasil —,
legisladores departamentales uruguayos de Cerro Largo, Treinta y Tres y
Rivera presentaron datos colectados por la ONG de Cerro Largo Pro-
Condiciones de Vida que mostraban la existencia de um pH muy bajo en la
region. En la ocasion, se decidié que el tema serfa llevado a los gobiernos de
ambos Estados, con el objetivo de que se formase una comisién binacional
Brasil-Uruguay para estudiar el problema (E/ Pais, 30/07/1990; Zero Hora,
29/06/1990). La misma percepcion de riesgo ambiental en la region y la
misma preocupacion para que se encontrase una solucion al problema fueron
manifiestas por el intendente de Cerro ILargo Nin Novoa (E/ Pais,
19/08/1990). También el presidente del Partido Verde de Uruguay — partido
que obtuvo una banca de diputado en las elecciones de 1989 — apoyo las
acciones de gobierno, en declaraciones hechas a la prensa en Bagé (Brasil) y en
Chui (Uruguay) (Ministerio de Relaciones Exteriores de Uruguay, 1990f; La
Hora Popular, 19/07/1990; La Majiana, 05/08/1990). Por fin, se realiz6 un
Encuentro Internacional de Medio Ambiente, en agosto de 1990, enla ciudad
de Melo, organizado por la ONG local ya mencionada y que conté con la
presencia de autoridades de los Ministerios de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente, de Ganaderfa, Agricultura y Pesca, de Salud
Publica, y también con profesores de la Facultad de Quimica de la
Universidad de la Republica y de la Intendencia de Cerro Largo. En la
ocasion, fueron presentados trabajos sobre el aumento de las enfermedades
respiratorias en Melo y sobre la acidez de la lluvia, entre otros problemas. El
interés manifestado por la ONG era el mismo, o sea, de que el Ministerio de
Relaciones Exteriores y el MVOTMA, agendasen el tema y negociasen con
Brasil (E/ Pais, 05/08/1990; La Majiana, 05/08/1990; E/ Pais, 19/08/1990;
Atlas de Cerro Largo, 19/08/1990; Grupo Cerro Largo Pré-Condi¢oes de Vida,
1990).

Por parte de Brasil, el interés también era el de resolver el problema de forma
conjunta, ya que el tema estaba siendo tratado a nivel doméstico por los
6rganos federales y de Rio Grande del Sur. El interés en resolver el problema
en Brasil pasé a tener dos dimensiones: la doméstica, ya existente, dado que la
regulaciéon ambiental de la UTPM era motivada por un interés local, y la
internacional, causada por la reclamacién del gobierno de Uruguay’'. Por ese
motivo, la presentacion formal de la propuesta uruguaya para resolver la
cuestiéon fue bien recibida por técnicos de IBAMA, por funcionarios de

' Opiniones manifestadas al autor de este trabajo en entrevistas realizadas a negociadores
y técnicos brasilefios de la. FEPAM y del Ministerio de Medio Ambiente de Brasil .
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Itamaraty, por el gobernador de Rio Grande del Sur y por funcionarios de la
SSMA, de la FEPAM y de la Secretaria de Minas y Energfa (Ministerio de
Relaciones Exteriores, memorando 71, 1990; E/ Pais, 01/06/1990,
05/06/1990; Ia Hora Popular 02/06/1990). En las palabras de un técnico de la
FEPAM, la propuesta de Uruguay “sirvi6 mucho a nuestros intereses en
acelerar el proceso de control ambiental de la usina de Candiota”. A
continuacion en los cuadros 4 y 5 se presentan los actores interesados en la
negociacion identificados tanto en Brasil como en Uruguay.

32 . . ., ) )
Declaraciones de funcionario técnico de la FEPAM realizada en entrevista con el autor
de este trabajo.
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Cuadro 4 : Percepciones e intereses de los actores brasilefios en la
etapa de la negociacion de acuerdos sobre Candiota

Nivel de decision | Actor Percepciones e |Tipo de solucion
intereses
FEDERAL Ministerio de -Riesgo de Acordar con
Relaciones contaminacion Uruguay
Exteriores ambiental monitoreo
-Negociar con ambiental conjunto
Uruguay
IBAMA -Riesgo de Acordar con
(presidente) contaminacion Uruguay
ambiental monitoreo
-Negociar con ambiental conjunto
Uruguay
ESTADUAL (RS) |Gobernador -Regulacion de la
empresa Cooperar con
-Presionar Uruguay
gobierno federal
para negociar con
Uruguay
Secretaria de Salud |-Riesgo de
y Medio Ambiente |contaminacion Acordar con
y FEPAM ambiental Uruguay
-Regulacion de la | monitoreo
empresa ambiental
conjunto
Secretaria de Minas | Politica energética Cooperar con
Y Energia Uruguay
Compania de Defender politica Cooperar con
Energfa Eléctrica |energética de la Uruguay
del Estado (RS) |empresa (ambiguo)
MUNICIPAL Bagé Regular la empresa
OTROS ONGs Regular la empresa

Fuente : elaboracion propia.
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Cuadro 5: Percepciones de actores uruguayos y sus intereses en la
negociacion por el problema ambiental de Candiota

Nivel de Actor Percepciones e Tipo de solucién
decision intereses
CENTRAL | Presidente de la Republica | Riesgo de Negociar acuerdo de
contaminacion monitoreo conjunto
Negociar con Brasil con Brasil
Canciller Riesgo de Negociar cuerdo de
contaminacion monitoreo conjunto
Negociar con Brasil con Brasil
Diplomaticos de primer | Riesgo de Negociar acuerdo de
escalon contaminacion monitoreo conjunto
Negociar con Brasil con Brasil
Ministro de Medio Riesgo de Negociar acuerdo de
Ambiente MVOTMA) | contaminacion monitoreo conjunto
Negociar con Brasil con Brasil
Director y funcionarios | Riesgo de Busqueda de datos
técnicos de DINAMA | contaminacién cientificos sobre
Negociar con Brasil contaminacion
LOCAL ONG de Cerro Largo Contaminacion Negociar con Brasil
ambiental
Presionar el gobierno
Intendente de Cerro Largo |Riesgo de Negociar con Brasil
contaminacion
Presionar el gobierno
Junta Local de Cerro Largo | Contaminacion Negociar con Brasil
ambiental
Presionar el gobierno
Junta Local de Treintay | Contaminacion Negociar con Brasil
Tres ambiental
Presionar el gobierno
Ediles de Rivera Contaminacién Negociar con o Brasil
ambiental
Presionar el gobierno
Congreso Nacional de | Contaminacién Negociar con Brasil
Ediles ambiental
Presionar el gobierno
OTROS Congreso Internacional de | Contaminacién Crear Comision
Ediles Latino-Americanos |ambiental Binacional

Negociar con Brasil

Fuente : elaboracion propia .
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3.2.2. El reconocimiento mutuo de la legitimidad de intereses entre las
partes

El reconocimiento mutuo de intereses de cada Estado contribuyé para que
ambos paises llegasen a un acuerdo. El cierre de un acuerdo de monitoreo era
una opcién que servia tanto a los negociadores brasilefos como a los
uruguayos (Fischer et alii, 1994). La legitimidad constituye un factor influyente
en los resultados de las negociaciones, por medio del cual cada una de las
partes reconoce la posibilidad de que la otra tenga cierta dosis de razén sobre
el asunto. La legitimidad puede incluir diversos aspectos como los
fundamentos y criterios objetivos, técnicos y cientificos, en que esta basado el
interés defendido por las partes en una negociacion. Las negociaciones son
favorecidas y el margen de eficacia aumenta cuando cada una de las partes
reconoce que el interés defendido por la otra tiene un fundamento racional,
légico, basado en criterios objetivos, “cientificos” (Fischer, 1991a). En casos
de negociaciones ambientales, la ciencia cumple un papel relevante como
factor de legitimidad. El conocimiento cientifico actia como un factor de
reduccion de la incertidumbre existente sobre determinado tema, que permite
fundamentar  “objetivamente” las  posiciones de las  partes vy,
consecuentemente, ayudando a crear consenso (Brooks, 1984; Clark &
Majone, 1985; Ehrmann & Stinson, 1999; Ezrahi, 1980; TFiorino, 1989;
Gudynas, 1998; Susskind, 1994). En el caso Brasil Uruguay las partes carecian
de certidumbre técnica sobre la poluciéon. Ninguno de ambos gobiernos,
poseia datos conclusivos, que le dieran mayor legitimidad a uno que al otro.”
Esa ausencia de informaciones confiables sobre el tema creaba un obstaculo
para que ninguna de las partes asumiese una posicion mas “dura” en la
negociacién, favoreciendo a su vez el desarrollo de un enfoque ccoperativo en
la negociacion (Fischer, 1981).

En la percepcion de las autoridades uruguayas y los negociadores brasilefios
de la FEPAM, la situacion era la siguiente: ni el gobierno de Uruguay tenia
legitimidad “técnica” para acusar al gobierno de Brasil de causar polucion
transfronteriza, ni el gobierno brasilefio estaba en condiciones de probar que
la polucién no existia. Ambos Estados carecian de datos conclusivos al
respecto, en razéon en parte de la falta de tecnologia adecuada y del de que se
trataba de la primera vez que enfrentaban un problema de lluvia acida a nivel
bilateral™ (Ehrmann & Stinson, 1999). Para las autoridades de Uruguay, se
hacia necesaria la “carga de la prueba”, o sea, era preciso mostrar, con datos
cientificos, no solo que existia poluciéon transfronteriza sino que era

B En el item anterior, fue analizada la falta de datos cientificos conclusivos sobre el tema,
de ambas partes.

** Hstas percepciones fueron comentadas en entrevistas realizadas por al autor al canciller
uruguayo y a negociadores brasilefios de la FEPAM.
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producida por la usina de Candiota. El principio de la carga de la prueba es un
principio universal de derecho que obliga a quien acusa a otra parte a
presentar datos comprobatorios de la acusacion. Este principio también se
aplica a negociaciones ambientales (Biasco, 1999). Para el gobierno de Brasil
tampoco era posible argumentar que no habia polucién transfronteriza, ya
que no disponia de datos conclusivos para sustentar una posicion de este tipo.
Al contrario, algunos estudios académicos existentes habfan mostrado la
existencia de un cierto grado de contaminacién hidrica, de suelos, y riesgo de
contaminaciéon del aire. Estos datos en general habfan generado una
presuncion en contra de Brasil. De esa forma, el gobierno uruguayo de la
época se vio obligado a plantear el problema en otro campo: la discusion
sobre la existencia de riesgo de polucién transfronteriza . El riesgo de
polucion en ese sentido esta determinado por las percepciones de los actores
y puede ser definido como el temor, o miedo a la posibilidad de existencia de
un determinado dafo ambiental (Fiorino, 1989; Susskind & Field, 1996). El
objetivo de la negociacién paso a ser la reducciéon de la incertidumbre, por
medio de la basqueda de una legitimidad “cientifica” capaz de conducir a
conclusiones sélidas sobre la existencia o no de contaminacion
transfronteriza. De esa manera, los representantes y negociadores de ambos
Estados decidieron que el mejor método de resolver el problema, serfa la
realizaciéon de un monitoreo conjunto. Asi, superaron el posible “impasse”
motivado por la falta de consenso sobre el problema (McKearnan & Fairman,
1999). Los negociadores uruguayos presentaron el problema manifestando
que, para ellos, era necesario, del punto de vista politico, prestar cuentas a la
poblacion local sobre lo que estaba sucediendo en la region. Este argumento
fue considerado legitimo por las autoridades brasilefias, una vez que también
estaban conscientes de la existencia de poluciéon ambiental en la regiéon de
Candiota. Los negociadores brasilefios comprendieron que se trataba de un
planteo légico y justo: “Cuando los uruguayos colocaron el problema,
pensamos que era muy pertinente que deseasen aclarar la cuestion. Nosotros
mismos tenfamos dudas sobre la existencia de lluvia acida en la region”.” La
preocupacion uruguaya era ain mas legitima si se tiene en cuenta que el
problema de la polucién ambiental local producido por Candiota habia sido
legitimado cientificamente por diversos estudios brasilefios (Martins &
Zanella, 1987, 1988, 1990; Oliveira et alii, 1982). De acuerdo a la forma como
las autoridades uruguayas colocaron el problema en la agenda bilateral, el
mismo fue recibido con ‘“naturalidad” por los representantes brasilefios
(IBAMA, Itamaraty y gobierno de Rio Grande del Sur). Los gobernadores de
Rio Grande del Sur y los secretarios de Salud y Medio Ambiente
reconocieron que el interés de los negociadores de Uruguay era obtener datos
cientificos para determinar si la existencia del problema de contaminacion

3 . . . . s

® Estas opiniones fueron manifestadas por el canciller uruguayo de la época.
36 . . . . ~ . .
'Esas expresiones fueron manifestadas por un negociador brasilefio en entrevista realizada
por el autor de este trabajo.
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era legitimo. Asi, por ejemplo, el ex-gobernador Pedro Simon, y el gobernador
de la época Sinval Guazzelli validaron publicamente el interés de Uruguay en
realizar un monitoreo conjunto. Guazzelli llegd a prometer que, se fuese
necesario, estarfa dispuesto a cerrar la usina de Candiota para resolver el

problema (E/ Pais, 25/06/1990).

Dos factores explican el interés de las autoridades brasilefias del sector de
regulaciéon ambiental en resolver el problema. Por un lado, el interés de ellos
en reducir la incertidumbre sobre el tema, para poder evitar una “escalada” del
conflicto sobre el problema (Rubin, 1991a). En segundo lugar, también era
importante aumentar el poder de la coalicién de los actores interesados en
ejercer un mayor control ambiental sobre la usina de Candiota. El hecho de
que la poluciéon de Candiota se hubiera tornado un problema de dimension
internacional contribuyé considerablemente en ese sentido, lo que era
confirmado por la siguiente declaraciéon de un negociador de la FEPAM: “Si la
reclamaciéon de Uruguay no hubiese existido, de cualquier forma habriamos
mejorado los controles sobre la empresa, pero habria demorado mas™’. Los
negociadores uruguayos nunca reivindicaron que la usina fuese cerrada, pues
crefan que esa opcién no era el objetivo de la negociacion. El objetivo final
era resolver el problema.” En pleno contexto de negociaciéon bilateral, otros
stakeholders estaduales y municipales brasilefios manifestaron publicamente su
preocupacion en referencia al posible dafio ambiental producido sobre
Uruguay. Ese hecho fortalecié la legitimidad de la férmula de negociacion
propuesta por las autoridades uruguayas. La negociaciéon con Uruguay ayudo
a que los stakeholders brasilefios locales fortalecieran sus objetivos pre-
existentes, de aumentar la presién sobre Candiota. Esa reivindicacién local,
anterior a la negociacién, ya habia sido legitimada por la realizaciéon de
estudios en la Universidad Federal de Santa Marfa (Martins & Zanella, 1990).
También los productores rurales de Bagé, a su vez, continuaron denunciando
problemas en sus animales (L.a Repriblica, 12/07/1990; E/ Pais, 13/07/1990).
Técnicos del Centro de Toxicologia de la Secretarfa de Salud y Medio
Ambiente denunciaron dafios ambientales sobre fauna y flora regionales (I
Repiiblica, 03 /06/1990). Y también otros funcionarios de la Secretarfa de
Medio Ambiente declararon que habia posibilidad de que el dafio ambiental
producido por la UTPM fuese extremamente grave, pudiendo extenderse
hasta el nordeste de Uruguay y el este de Argentina, causando dafios sobre el
ganado, la agricultura y la poblacion. Ellos habrian llegado a esas conclusiones
luego de una visita reservada a la ciudad uruguaya de Rivera, proxima a la
frontera con Brasil, para verificar daflos ambientales y producir un informe
sobre el tema (E/ Dia, 29/06/1990). Por ultimo, el informe técnico de
Martins & Zanella (1987), especialistas en quimica ambiental de la UFSM, fue

% Entrevista con negociador de FEPAM, confirmada por declaraciones de funcionarios
del Ministerio de Medio Ambiente.
* Datos obtenidos en entrevistas con negociador uruguayo de la DINAMA.
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encaminado a la Secretarfa Municipal de Agropecuaria de Bagé. El estudio
denunciaba la existencia de dafio ambiental sobre el pasto, alteraciones en el
crecimiento y en los dientes de los equinos y bovinos, e indicaba aun que
algunas aguas de la regiéon presentaban un pH muy 4cido (nivel 2,0). Segun
esos técnicos, todos esos dafios eran producidos por la UTPM. La publicacion
de esos datos a la prensa uruguaya llevd, una vez mas, a los mismos
comentarios y conclusiones de siempre: era necesaria la realizacién de un
monitoreo conjunto “para poder conocer con el problema con precision” y
“evitar la dependencia de informaciones parciales que vienen de otro pais

(Brasil) y postergan las soluciones” (E/ Pais, 13 /07/1990).

3.3. COMPROMISO DE SOLUCION Y PREACUERDO DE LAS
PARTES

El compromiso de las partes es otro factor importante para explicar por qué
las negociaciones llegan a resultados concretos. A lo largo del proceso de
negociacion, las partes dan sefiales para mostrar si estan realmente interesadas
y comprometidas. La forma de tratamiento del tema y la manifestacion de la
voluntad de negociar — por medio de sefiales verbales o no verbales — van
dando sentido al proceso de negociaciéon. El compromiso implica la
manifestacion de una voluntad, un objetivo, proposito de negociar, cuya
intensidad varfa através del tiempo (Fischer et ali, 1994; Susskind &
Cruikshank, 1987). De acuerdo con determinadas sefiales emitidas por cada
parte, se puede decir si el compromiso es real o si la parte no esta muy
interesada en la negociacion. Se trata, de un factor fundamental para que la
negociaciéon se transforme en acuerdo final ( Fisher et alii, 1994). En el caso
Brasil-Uruguay, las partes manifestaron la existencia de un compromiso para
resolver el problema de forma conjunta, desde la etapa de la pre-negociacion
hasta la firma del Acta de Yaguarén, que fue el acuerdo para realizar el
monitoreo conjunto. El compromiso cre6 un clima de confianza entre los
representantes de ambos Estados, contribuyendo para que ambas partes
llegasen a un acuerdo para resolver el problema (Fisher et alii, 1994). Los
negociadores uruguayos percibieron desde el primer viaje a Brasil que las
autoridades y negociadores brasilefios estaban interesados en el asunto y que
tenfan un compromiso real en resolver el problema por medio de la
negociaciéon.  “Nosotros aceptamos nuestra responsabilidad en que el
problema sea resuelto”, fueron las palabras de la jefe de IBAMA que recibi6 a
la delegacion de Uruguay en Brasilia (Ministerio de Relaciones Exteriores de
Uruguay, 1990e:4). Otras declaraciones en este sentido fueron hechas
publicamente por funcionarios de alto escalon de IBAMA (Zero Hora,
21/07/1990; E/ Pais, 20/06/1990), por el propio ex-gobernador Pedro Simon
y por el gobernador Guazzelli (E/ Pais, 20/06/1990). Ademas, funcionarios y
negociadores brasilefios, de forma privada, también hicieron declaraciones
con similares contenidos, que ayudaron a consolidar confianza en los
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negociadores uruguayos que efectivamente setia alcanzado un acuerdo.” A su
vez, los negociadores brasilefios, fueron percibiendo que los uruguayos
también estaban comprometidos en llegar a un acuerdo. Funcionarios con
responsabilidades de decision del gobierno brasilefio, consciente de la presion
doméstica que existia en Uruguay (de la prensa, de politicos locales, del
Parlamento nacional y de la poblacion), sabfan que precisaban dar algun tipo
de respuesta satisfactoria a los negociadores uruguayos, a fin de que esas
demandas fuesen satisfechas.”’ El 9 de julio de 1990, los negociadores
uruguayos, preocupados en apresurar la solucion del problema, enviaron al
Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil y a IBAMA un documento-base
con una propuesta de acuerdo, elaborada por DINAMA. El tema del acuerdo
pasé a ser la realizacion de un monitoreo conjunto, a fin de determinar de
manera satisfactoria para las partes, la existencia o no del problema (Fisher &
Ury, 1981; Lax & Sebenius, 1980).

El documento proponia la implementacion de una red para realizar el
monitoreo conjunto de aguas — area en la que Uruguay disponia de la
tecnologia necesaria — y de aire — en relaciéon al que el pafs no disponia del
know-how tecnologico adecuado. Las autoridades uruguayas proponfan la
buasqueda conjunta con Brasil de financiamiento internacional para superar
ese déficit tecnoldgico. También se proponia en ese documento la
convocatoria de actores institucionales diversos brasilefios y uruguayos, como
universidades y ONGs, que tuviesen interés en participar de la red bilateral y
ademas que la propia CEEE, empresa propietaria de la UTPM, fuese llamada
a participar de la planificaciéon de la red. Al mismo tiempo, el documento
explicitaba, que en Uruguay, el centro coordinador de la red seria el propio
Ministerio de Medio Ambiente. El documento descrito fue entregado a la
SEMA, en Brasilia, por medio del Ministerio de Relaciones Exteriores
(MVOTMA, 1990b; Ministerio de Relaciones Exteriores de Uruguay, 1990f).
Una vez recibido por las autoridades brasilefas, el documento se tomé como
base de lo que luego vendria a ser el Acta de Jaguaréon. Esa aceptacion por
parte de los negociadores de Brasil ocurrié en razén de la pré-existencia de un
interés en realizar un monitoreo conjunto para resolver el problema. Para las
autoridades brasilefias, como ese habia sido el interés manifiesto desde la pré-
negociacion, esta posicion era coherente con la cooperaciéon que ya habian
prestado al gobierno de Uruguay para la obtenciéon de informacion técnica
sobre Candiota (McKearman & Fairman, 1999; Susskind & Cruikshank,
1987). Concluyendo, ambas partes se fueron comprometiendo a resolver de
forma negociada el problema, mediante la firma de un acuerdo para realizar

39 - - .
Entrevista con el canciller uruguayo de la época.

“ Entrevistas realizadas a funcionarios del Ministerio de Medio Ambiente de Brasil y de la
FEPAM. En el caso de un funcionario brasilefio entrevistado, el conocimiento sobre el
punto era mayor, dado que estaba en Uruguay prestando servicios de consultoria en el
momento de la negociacion.
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un monitoreo conjunto. El compromiso avanzé de forma rapida, debido al
interés politico de actores relevantes y de autoridades de ambos pafses en
resolver el tema, incluyendo presidentes ministros de relaciones exteriores y de
medio ambiente.

3.4. COMUNICACION, COOPERACION Y CONFIANZA EN EL
PROCESO DE NEGOCIACION

La comunicacién es otro factor que influencia los procesos de negociacion y
sus resultados. En efecto, la forma como las partes se comunican, el hecho de
que mantengan informaciones secretas sobre el tema, y el tipo de
comunicacion que establecen son todas variables relevantes. Cooperativas o
competitivas, las estrategias de comunicacién influyen sobre los rumbos del
proceso, asi como también las percepciones que cada parte construye sobre si
misma y sobre la otra. De esta forma, se va construyendo la “danza de la
negociacion” (Raiffa, 1982), que consiste en un juego de ofertas, contra-
ofertas y concesiones (Fisher & Ury, 1981; Fisher et alli, 1994). En el caso de
la negociacion entre Brasil y Uruguay sobre Candiota la comunicacién  se
expres6 de dos formas: en el intercambio de informaciones ente los agentes
de gobierno de ambos Estados y en las declaraciones publicas realizadas por
representantes oficiales de ambos paises (Fisher & Ury, 1981; Susskind &
Cruikshank, 1987).

La comunicacién entre los gobiernos reflejé la existencia de un enfoque
“integrativo” entre los negociadores, con base en la idea de que, la realizacion
de un monitoreo conjunto de la regién, ambos Estados, aumentarfan la masa
de informacién de que disponian. Esa comunicaciéon “cooperativa” fue
practicada entre los funcionarios de alto escaléon de las cancillerfas, y entre los
técnicos con el objetivo de definir la férmula del monitoreo bilateral
conjunto. Las autoridades brasilefias se preocuparon por dar transparencia al
proceso de comunicacion, posibilitando que los negociadores uruguayos
tuviesen acceso al maximo de informaciones sobre el tema. Este flujo de
informaciéon ayudé en la generacion de confianza por parte de los
negociadores uruguayos, ya que carecfan de informacién oficial precisa sobre
el tema (Fischer & Ury, 1981; Lewicki & Litterer, 1994; Raiffa, 1982).
Otro factor que facilitd el establecimiento de una forma de comunicacion
cooperativa y directa fueron los viajes realizadas por las delegaciones de
funcionarios uruguayos a Brasil, que incluyeron visitas a la propria UTPM. Las
delegaciones oficiales fueron en todos los casos integradas por funcionarios
técnicos, ya que se trataba de un problema complejo, que exigia la apreciacion

de personal con conocimiento especializado sobre el asunto (Brooks, 1984;
Clark & Majone, 1985; Ehrmann & Stinson, 1999; Fiorino, 1989; Ministerio
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de Relaciones Exteriores, 1990f).* T.a cancillerfa recibié un conjunto de
informaciones de diarios de la época, que fueron de gran importancia para
tener un mayor conocimiento de la situaciéon de la UTPM. Documentos de
6rganos ambientales, estudios técnicos, informes, e, inclusive, trabajos
académicos producidos en Brasil por universidades (tesis, articulos) fueron
continuamente enviados por las autoridades brasilefias a las uruguayas durante
el proceso de la pre-negociacion y de la negociacion, mostrando una genuina
voluntad de cooperar oficialmente. Tales documentos fueron remitidos por
via diplomatica — sea através de la embajada uruguaya en Brasilia, o del
consulado uruguayo en Porto Alegre — y provenian de autoridades federales y
estaduales. L.a mayor cantidad de estudios y de informes sobre polucion
ambiental de Candiota, estaba concentrada en Rio Grande del Sur. El
gobernador y las autoridades de la SSMA cooperaron intensamente; fueron
ellos los actores que enviaron mas cantidad de informacién al gobierno
uruguayo. En este contexto, se destacan documentos producidos por la
SSMA y por la UTPM, articulos de prensa, y articulos académicos enfocando
la polucion ambiental producida por la usina en la region (Gabinete do
Governo do Rio Grande do Sul, 1989); también debe agregarse la copia del
EIA RIMA sobre Candiota, producido en 1989. El gobernador Sinval
Guazzelli lleg6 a proponer en 1990, que delegados uruguayos participasen de
alguna forma de la elaboracién del proximo EIA-RIMA que serfa producido
sobre la fase III de la UTPM (Ministerio de Relaciones Exteriores de
Uruguay, 1990f). De esta manera, el gobierno de Brasil, de acuerdo con el
derecho internacional transfronterizo, cumplié con el deber de informar al
Estado vecino sobre una actividad licita pero que podria estar lesionando
intereses econémicos, sociales y ambientales en el Estado vecino (Flores,
2003). Otro aspecto referente al estilo de comunicacion implementado por las
autoridades brasilefias con el objetivo de aumentar la cooperaciéon con
Uruguay para resolver el problema fue la estrategia de incluir la CEEE en las
negociaciones. La empresa desarrollé una politica institucional de apertura a
las delegaciones de negociadores recibiendo la visita de técnicos, diplomaticos
y politicos uruguayos (INPMA, 1989c; Ministerio de Relaciones Exteriores de
Uruguay, 1990e). La empresa tenfa el objetivo de aumentar la transparencia
en la gestiéon de la informacién, mostrando que no tenia nada a “ocultar” e
intentando fundamentar su posicion por medio de datos técnicos (Fischer &
Ury, 1981; Gudynas, 2000; Raiffa, 1982).* Ta segunda forma de
comunicaciéon desarrollada entre las partes se dio por medio de las
declaraciones publicas hechas por los negociadores de ambos paises, entre las
cuales se destacaron dichos del ministro de Medio Ambiente y las de
funcionarios uruguayos, por haber evidenciado la “cooperaciéon y buena

* Fueron entrevistados técnicos de Brasil y de Uruguay.

*2Ta ruptura del sigilo y aumento de la transparencia en la gestién de la informacién ha
sido caracterizada como un factor fundamental para la generacién de confianza de la otra
parte en la negociacion (Raiffa, 1982).

56



vecindad existente entre ambos Estados (...) esto torna la posibilidad de llegar
a un acuerdo mucho mis facil” (E/ Pais, 06/06/1990). Las declaraciones
también mostraban que el gobierno de Brasil asumia sua responsabilidad
como vecino y que tenia interés en resolver el problema (E/ Pais, 06/06/1990;
La Hora Popular, 18/08/1990). Diversas autoridades brasilefias, representantes
tanto del gobierno federal como estadual, realizaron declaraciones a prensa en
que asumian la “responsabilidad” por el riesgo de polucién transfronteriza
revelando una actitud cooperativa con el gobierno de Uruguay para evitar la
ocurrencia de cualquier tipo de dafio ambiental (Zero Hora, 19/07/1990).

Sintetizando, la forma de comunicacién cooperativa existente entre los
negociadores brasilefios y uruguayos influencié positivamente para que ambas
partes aumentasen la confianza mutua y llegasen a un acuerdo negociado

(Fisher & Ury, 1981; Fisher et alii, 1994a; Raiffa, 1982).

3.5. LAS ALTERNATIVAS DE LAS PARTES

El resultado de las negociaciones también depende de las alternativas que las
partes crean en el proceso de negociacion. En este sentido, el concepto de
BATNA (Best Alternative To a Non-Agreement) — o MAANA (Mejor
Alternativa a un Acuerdo Negociado) — permite que cada parte involucrada
evalué si es mejor “negociar” u optar por la MAANA. ‘Ta MAANA es el
padron en relacion al cual cualquier propuesta de acuerdo debera ser medida.
Es el tunico padron capaz de protegerlo de aceptar términos muy
desfavorables y de rechazar términos que serfa de su interés aceptar” (Fischer
et alii, 1994: 87). La creaciéon de una buena MAANA es la forma que una parte
“débil” tiene para poder aumentar su poder de negociacion. “El poder de
negociacién no esta determinado por recursos como riqueza, relaciones
politicas, fuerza fisica, amigos y poder militar. De hecho, el poder relativo de
negociacién de dos partes, depende, primordialmente, de cuan atrayente para
cada una de ellas es la opciéon de no llegar a un acuerdo ” (Fisher et alii,
1994:122)*. Ta MAANA es un concepto subjetivo, depende de la percepcion
que la parte cree que es la mejor para si propia. Si el valor que la parte atribuye
a la MAANA fuera mas alto que el valor de la opciéon de “negociar”,
consecuentemente la parte va a preferir optar por la MAANA, en lugar de
negociar. En la medida que una de las partes consiga aumentar el valor de sus
MAANAs, podra intentar obtener mas concesiones en la negociaciéon para
alcanzar un acuerdo. Por lo tanto, la creacién de MAANAs con valores
superiores a la opcién de negociar aumenta el poder de negociacion de la
parte. “Las mejores alternativas sin llegar a un acuerdo— MAANAs — definen
el limite de la negociacion y del acuerdo para esta parte” (Lax & Sebenius,

* Fl concepto de “alternativas” como fuente de poder ha sido defendido por muchos
autores, entre los cuales se destacan: Bacharach & Lawler (1980); Blau (1964) e Emerson
(1962). En la perspectiva de un enfoque econémico, se destaca Pen (1952). Esos autores
son citados por Lax & Sebenius (1991b:112).
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1991b:97). En una negociacion, cada una de las partes tiene dos alternativas: o
intenta aumentar las ganancias que obtendria si optase por “negociat”; - por
ejemplo consiguiendo de la otra parte mejores condiciones y mas concesiones,
u opta por la MAANA, en la medida en que con esta, consiga obtener
mayores ganancias que si optase por “negociar’ (Fisher et alii, 1994; Lax &
Sebenius, 1986, 1991b). El concepto de MAANA presupone que las partes
involucradas en la negociacién son actores racionales (Fischer & Ury, 1981;
Lax & Sebenius, 1986). El analisis de la toma de decisiones de un Estado de
negociar o “no negociar’” supone analizar las opciones del Estado como si este
fuese un “actor racional unificado”. Este recorte metodologico excluye el
analisis de cuales serfan las alternativas particulares de cada uno de los actores
que participan del proceso decisorio en el “interior” del Estado (Allison,
1971). En el caso Brasil-Uruguay, esta simplificacion analitica puede ser
hecha, pues como fue mostrado, existia, en Uruguay, un amplio consenso —
principalmente en la Cancilleria, y en el MVOTMA, — sobre el hecho de que
la mejor alternativa era negociar con el gobierno de Brasil.

A seguir, se presentan las alternativas de Uruguay y Brasil.

3.5.1. Las alternativas para Uruguay.

Para Uruguay, las alternativas eran las siguientes:

a) Negociar un acuerdo bilateral con Brasil, para realizar una inestigacion
conjunta de datos.

b)MAANA 1: Solicitar la intervencién de un tercer Estado para que actuase
como mediador o arbitro.

c)MAANA 2:Presentar el problema en una Corte Internacional (Comisioén
Interamericana de Derechos Humanos de la OEA, por ejemplo).

d) MAANA 3: “Multilateralizar” el problema y presentarlo en un foro-
institucion internacional (regional como Mercosur por ejemplo).

e) MAANA 4: No-negociar y denunciar el problema en la comunidad
internacional

Las MAANAs 1, 2, 3 y 4 no fueron tomadas en consideracién por los
agentes de decision del gobierno uruguayo. Esas opciones no tuvieron
defensores ni en el primer escalon del gobierno ni en los escalones técnicos de
la burocracia uruguaya. Hubo un consenso bastante claro en relaciéon a ese
punto: ni el presidente, ni el canciller, ni funcionarios de alta jerarquia del
Ministerio de Relaciones Exteriores o del MVOTMA que procesaron las
decisiones consideraron que esas alternativas fueran razonablemente mejores
a la negociacion bilateral. No existe ninguna documentacion que muestre que
esas opciones hayan sido encaradas como alternativas a la negociacion de un
acuerdo bilateral (a). La alternativa (b) — MAANA 1: “solicitar la intervencion
de un tercer Estado para que actuase o como arbitro o como mediador” —
tampoco fue llevada en cuenta por los negociadores uruguayos. En primer
lugar, exigia el consentimiento del gobierno de Brasil (Poirier, 1999; Susskind
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& Cruikshank, 1987); en segundo lugar, pedir la inter- venciéon de un tercer
Estado como arbitro implicaba costos politicos y también econdmicos
elevados, que los gobernantes uruguayos no estaban en condiciones de
asumir. *  Ademas de eso, la. MAANA 1 fue rechazada por los propios
negociadores uruguayos— incluyendo el presidente de la Republica y el
canciller — y por ellos fue descartada. “Nunca precisamos de un tercer Estado
para solucionar los problemas bilaterales que tenemos con Brasil. Somos dos
paises vecinos que siempre resolvemos nuestros problemas con el didlogo™."
“No creo que recurrir a un tercer Estado, sea bajo la forma del arbitraje o de
otras formas permitidas por el derecho internacional, sea una solucion
aconsejable. Tratandose de Brasil, tenemos instrumentos como el de Ia
negociaciéon directa através del cual hemos resuelto nuestros problemas
comunes”®. Ta alternativa (c) — MAANA 2: “presentar el problema frente a
una Corte Internacional” — como por ejemplo la Comision Interamericana de
Derechos Humanos también requerfa de un costo econémico, y no resultaba
adecuada al contexto de la buena relacion existente con Brasil, a la tradicion
de resolver los problemas de forma negociada, y , por dltimo, al hecho de que
el gobierno no disponia de elementos probatorios claros de la existencia de
polucion transfronteriza ni de que Brasil fuese responsable de ella. Esa falta de
informaciones adecuadas se debia a la falta de tecnologia adecuada para
realizar un monitoreo de lluvia 4cida. La alternativa (d) — MAANA 3:
“multilateralizar el problema planteandolo ante un foro ” — tampoco tuve
defensores en el gobierno uruguayo de la época. En realidad, para ser
implementada, la MAANA 3 debia superar los siguientes obstaculos: (1)
podria contar con la oposicion del gobierno de Brasil (Poirier, 1999; Susskind
& Cruikshank, 1987); (2) el Mercosur que podria haber sido el foro mas
adecuado para tratar el problema, en el momento de la negociaciéon aun
carecia de un 6rgano técnico para tratar los temas de medio ambiente como
fue posteriormente el Grupo de Medio Ambiente, creado en el afio 2000. Por
ultimo, la alternativa () — MAANA 4: “no negociar y denunciar el problema
en la comunidad internacional” — por ejemplo en la ECO-92- exigia que se
dieran determinadas condiciones. Primero, del punto de vista politico y
administrativo, la alternativa mencionada no tenia defensores en ningun sector
del gobierno uruguayo, y tampoco en los partidos de oposicién. Segundo, tal
alternativa producirfa una escalada del conflicto con el gobierno de Brasil,
pudiendo significar un costo muy alto para Uruguay en las relaciones
bilaterales, ya que, en el contexto del Mercosur, el mercado brasilefio era el
principal mercado comercial de Uruguay. Tercero, el gobierno de Uruguay
carecfa de elementos cientificos y técnicos suficientes para legitimar dicha
opcién. Por lo tanto, la alternativa (a) (“negociar um acuerdo bilateral con

* Esa opcién fue evaluada por una diplomatica uruguaya especialista en derecho
transfronterizo en entrevista concedida al autor de esta investigacion.

*® Entrevista con el ex-presidente Lacalle realizada por el autor de esta investigacion.

“% Entrevista con el ex-canciller Gross Espiell.

59



Brasil para realizar una investigacion conjunta de datos”) era la mejor opcion,
por ser la de mas facil implementacién para Uruguay. En primer lugar, habia
antecedentes de un buen relacionamiento con el gobierno brasilefio, que
contaba con la probabilidad fuerte de que fuesen alcanzados buenos
resultados. Segundo, funcionarios de los 6rganos federales de Brasil y del
estado de Rio Grande del Sur habian mostrado interés y compromiso en
negociar con Uruguay, a fin de resolver el problema. Tercero, era una
alternativa en principio de bajo costo econémico para Uruguay, ya que se
pensaba en la posibilidad de obtencién de recursos financieros brasilefios o de
la cooperacion internacional para obtener tecnologia que permitiese evaluar la
existencia de contaminacién transfronteriza. Cuarto, el gobierno de Uruguay
tenfa la posibilidad de aumentar su capacidad institucional mediante la
adquisicion directa de tecnologia o en su caso, el aumento de los aprendizajes
institucionales en su uso. Quinto, negociar el acuerdo era la alternativa que
contaba con mayor legitimidad — tanto doméstica, en Uruguay, como por
parte del gobierno de Brasil —, ya que permitirfa determinar la existencia o no
de polucién , disminuyendo la incertidumbre. Sexto, la alternativa de negociar
daba al gobierno de Uruguay la oportunidad de obtener pequefias y futuras
conquistas graduales en el proceso, “paso a paso” (Susskind, 1994)."
Concluyendo, el gobierno de Uruguay no tenfa mejores MAANAs que
negociar un acuerdo de investigacién conjunta con el gobierno de Brasil
(alternativa “a”). El gobierno de Uruguay crefa en la posibilidad de obtener
resultados favorables en la negociaciéon con Brasil. Efectivamente experiencias
anteriores y posteriores de negociaciones bilaterales con Brasil por temas
comerciales en Mercosur, resultaron positivas para Uruguay. Por ejemplo, la
negociaciéon bilateral de las listas de los productos que quedarfan como
excepciones a la Tarifa Externa Comun (TEC) que regia entre los paises del
Mercosur. También obtuvo Uruguay resultados razonables en el conflicto
comercial bilateral acceso al mercado brasilefio de productos textiles
uruguayos. Ambos casos muestran que en casos de negociaciones entre ambos
paises, Uruguay a pesar de contar con menos recursos de poder estructural
(militares, econémicos, politicos, tecnologicos), obtuvo resultados ventajosos.
La variable del contexto fue muy influyente para que Uruguay consiguiese
obtener resultados positivos (Rétulo, 1995, 2002b).

3.5.2. Las alternativas para Brasil.

Eran las siguientes:

a) “negociar un acuerdo bilateral con Uruguay para realizar una pesquisa
conjunta de datos”

*" Esos puntos fueron confirmados en entrevistas realizadas con negociadores del gobierno
uruguayo de primer escalén, quienes percibian que Uruguay no tenfa alternativas mejores
que negociar con Brasil. Las respuestas de todos los entrevistados fueron unanimes,
afirmando que la negociacién de un acuerdo bilateral era la mejor alternativa para Uruguay.
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b) MAANA 1: solicitar la intervencion de un tercer Estado como mediador,
facilitador o arbitro.

c) MAANA 2: no negociar con Uruguay.

Para que ]a MAANA 1 de Brasil (solicitar la intervencién de un tercer Estado
como mediador, facilitador o arbitro) fuese implementada, era necesaria la
superacion de ciertos obsticulos: politicos, porque esa opcion exigia el
consentimiento de Uruguay; histoéricos, porque existia una tradiciéon de buen
relacionamiento con Uruguay, de resolucion negociada de las disputas
bilaterales. Y de incertidumbre, ya que racionalmente, para el gobierno de
Brasil, el ingreso de un tercer Estado en la resolucion del problema podia
significar el aumento de la incertidumbre sobre el resultado final.

La MAANA 2 de Brasil era “no negociar con Uruguay”. La implementacion
de esa MAANA, sin embargo, también enfrentarfa algunos obstaculos. En
primer lugar, habfa intereses politicos e institucionales contrarios, ya que para
muchos actores domésticos brasilefios, federales y de Rio Grande del Sur, la
opcion “no  negociar” habria significado la pérdida de oportunidades de
aumentar el control de las acciones ambientales de la usina de Candiota. En
segundo lugar, el contexto internacional no favorecia la opciéon de “no
negociar”, ya que aumentaba los riesgos de pérdida de prestigio internacional
en relacién a temas del medio ambiente. La falta de solucién del problema
habria ciertamente llevado al gobierno de Uruguay a aumentar la presion
internacional sobre Brasil. En aquel momento, el gobierno de Brasil habia
realizado una inversion politica y diplomatica alta en el area internacional para
cambiar su imagen de “pais poluyente”. En este sentido, Brasil consigui6
transformarse en el pafs sede de la Conferencia de Medio Ambiente y
Desarrollo, que seria realizada en Rio de Janeiro en 1992. Los efectos de la
contaminacion acida en Uruguay influyeron sobre el prestigio del pais en el
exterior. Si el problema continuase sin solucién, tal hecho acabaria
repercutiendo en la imagen de Brasil en la comunidad internacional (Zero Hora,
23/12/1991). En tercer lugar, la opcion de “no negociar” podria haber
aumentado la tension con Uruguay y la escalada del conflicto, transformando
el tema de Candiota en un problema internacional mas grave (Raiffa, 1982;
Rubin, 1991b; Susskind & Cruikshank, 1987).

La alternativa de “negociar un acuerdo con Uruguay ” fue la mejor opcién
para Brasil; no tenfa mejores MAANAS. La opcion de negociar un acuerdo de
investigacion conjunta de datos con el gobierno de Uruguay era la mejor
debido a los siguientes motivos. Primero, porque permitirfa al gobierno
obtener ganancias y valor agregado, aumentando el conocimiento cientifico
sobre el problema. Segundo, contaba con una base de apoyo politico mas
amplia, ya que interesaba a actores domésticos federales y estaduales, que
percibifan en la negociacion internacional una oportunidad de fortalecer el
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poder de control sobre la empresa. *® Tercero, era la alternativa que presentaba
menos riesgos para Brasil y para Uruguay (Lax & Sebenius, 1991b).
Resumiendo esa percepcion, un funcionario técnico de la FEPAM declaré que
“para las instituciones ambientales brasilefas, la reclamacién de Uruguay nos
ayud6 a apurar el control sobre a la empresa de Candiota, que vendria de
cualquier forma, pero habria demorado mas” *

Concluyendo, se puede decir que la mejor alternativa tanto para Brasil como
para Uruguay era “negociar un acuerdo bilateral de investigacion conjunta de
datos”, debido a los factores analizados. Primero, ninguno de ambos Estados
tenfa una MAANA mejor que negociar. Segundo, existia una historia de buen
relacionamiento bilateral y una tradicién de resolver los problemas comunes
de forma negociada. Tercero, la influencia de factores del contexto
internacional, tales como Mercosur e intereses especificos de la politica
externa brasilefia en aquel momento, volcada, para el cambio de imagen del
pais en el exterior, del punto de vista ambiental. En este sentido, la presion de
la comunidad internacional sobre la politica ambiental de Brasil favorecia la
negociaciéon.” Cuarto, la existencia de intereses domésticos brasilefios en
aumentar los controles sobre la UTPM influy6 para que la negociacién fuese
percibida como una opcién capaz de aumentar el poder de esos actores.

En el cuadro 6 se presentan las alternativas y MAANAs — para Brasil y para
Uruguay — en relacion al acuerdo bilateral .

*® Esa hipotesis fue confirmada por declaraciones —realizadas en entrevistas con
funcionarios del Ministerio de Medio Ambiente y de la FEPAM .

* Entrevista realizada a funcionario técnico de la FEPAM.

*0 Ta existencia de esos factores fue confirmada en entrevistas realizadas por el autor de
esta investigacion al canciller uruguayo, al emabajador brasileno que participé en la
negociacion de los acuerdos y con funcionarios y negociadores de la FEPAM.
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Cuadro 6 : La alternativa de ""negociar" y las MAANAs de Brasil y de

Uruguay
ALTERNATIVAS BRASIL URUGUAY
(MAANASs)
Alternativa: negociar Negociar acuerdo bilateral con | Negociar acuerdo bilateral con
Uruguay Brasil
MAANAT1 Buscar mediacion de Buscar mediacion de un tercer
un tercer Estado Estado
MAANA 2 No negociar Reclamar frente a uma Corte
Internacional
MAANA 3 X Negociar con Brasil en un
foro multilateral
MAANA 4 X No negociar- denunciar el
problema en la comunidad
internacional
Negociar acuerdo con Negociar acuerdo con Brasil
MEJOR ALTERNATIVA Uruguay

Fuente: elaboracién propia.

3.6. LAS FUENTES DE PODER DE LAS PARTES

El poder de “negociacion es el poder de influenciar las otras partes” (Fisher,
1991b:129). El “poder” de los Estados (partes en una negociacion
internacional), segun el enfoque moderno de los estudios de negociacién, no
esta asociado a la acumulacién de recursos estructurales, como riqueza,
recursos militares, econémicos, industriales, tecnologicos o fuerza fisica
(Fischer, 1991b; Lax & Sebenius, 1991b). La influencia del poder de las partes,
por lo tanto, de acuerdo con la moderna teoria de la negociacion, depende de
un conjunto de factores analizados a seguir:

a) El poder de las alternativas. (Fischer, 1991b; Lax & Sebenius, 1991b); que
como fue mostrado en el item anterior, ni Brasil ni Uruguay tenfan buenas
MAANAs. La mejor alternativa para ambos Estados era negociar un acuerdo
bilateral.

b) El poder del conocimiento sobre los hechos. En relacion a ese punto,
ambas partes se encontraban en una situacién similar. Tal como ya fue
mostrado, ninguna de las partes tenfa informaciones cientificas sobre el objeto
de la negociacion. El Uruguay carecia de tecnologia, y Brasil, aunque poseyera
un conocimiento mayor sobre la region, tampoco era capaz de determinar con
seguridad la existencia o de polucion transfronteriza. Asi, la existencia de una
cierta simetrfa en cuanto a falta de conocimiento, influencié positivamente
para que los dos paises llegasen a un acuerdo que permitiese potenciar el
aumento del conocimiento cientifico sobre el asunto, por medio de la
realizacion de un joint-fact-finding (Brooks, 1984; Clark & Majone, 1985;
Ehrmann & Stinson, 1999; Ezrahi, 1980; Fiorino, 1989; Gudynas, 1998;
Susskind, 1994).
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c) El poder de un buen relacionamiento. Ambos Estados siempre
mantuvieron un buen relacionamiento, habiendo desarrollado, a lo largo del
tiempo, una tradiciéon de resolver los problemas comunes de forma negociada.
Consecuentemente, las alternativas capaces de colocar en riesgo ese
relacionamiento fueron descartadas. El interés en el buen relacionamiento fue
mutuo, y contribuyé para la busqueda de un acuerdo negociado (Fisher,
1991b). El contexto del Mercosur reforzé6 aun mas ese tipo de
relacionamiento. Desde la etapa de la pre-negociacion, tal hecho fortaleci6 la
confianza mutua y la comunicacién entre ambos gobiernos.

d) El poder de la legitimidad. La reclamacién de Uruguay al gobierno de Brasil
fue considerada justa y legitima desde el inicio. Ese factor de poder ejercié un
papel relevante para que el gobierno brasileno aceptase negociar. Uruguay
coloc6 el problema en los siguientes términos: habfa riesgo de polucion
transfronteriza, de modo que era necesario realizar una pesquisa conjunta para
determinar la existencia de contaminacion (Fisher, 1991b:133).

e)El poder del compromiso. En ambos Estados habia actores politicos e
institucionales poderosos que asumieran el compromiso de avanzar en las
negociaciones y de resolver de forma conjunta el problema (Fisher,
1991b:134). Ese tipo de poder fue usado por ambas partes. En el caso de
Brasil, esto fue muy relevante, ya que tal como fue mostrado — el compromiso
asumido por actores e instituciones del gobierno brasilefio generaron en
Uruguay la confianza de que el pais vecino tenfa interés en llegar a un acuerdo
(Fisher, 1991b).

f) El poder de una solucién “elegante” para el problema. La forma como el
problema es percibido por cada una de las partes y la forma como es definido
también influyen sobre el comportamiento en la negociacion. El gobierno de
Uruguay definié el problema como riesgo de contaminacién transfronteriza,
que precisaba ser resuelto de forma conjunta . Esa forma de definirlo no creé
conflicto de intereses entre las partes (Fisher, 1991b:137). Si los negociadores
del gobierno de Uruguay hubiesen definido el problema, por ejemplo, como la
necesidad de que el gobierno brasilefio cerrase la empresa, o como un
problema de dafio ambiental comprobado, ciertamente que el
comportamiento de Brasil podria haber sido de mayor reticencia en la
negociacién. El hecho de que el gobierno de Uruguay haya propuesto una
“solucion elegante” para el problema, fue otro aspecto que influenci6
positivamente el comportamiento de Brasil (Fisher, 1991b:137). Concluyendo,
el uso inteligente y equilibrado de los distintos factores de poder analizados
permiti6 al gobierno de Uruguay llegar a un acuerdo negociado con Brasil. Por
parte del gobierno brasilefio, también fueron utilizados los referidos factores,
de forma a generar confianza en los negociadores uruguayos, referente a que
Brasil estaba interesado en resolver el problema ambiental de forma
cooperativa.
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4. CONCLUSIONES Y APRENDIZAJES DEL CASO

A continuacién se detallan conclusiones sobre el proceso y los resultados
alcanzados en la negociacion.

4.1. Los factores de contexto y su influencia sobre los intereses y las
alternativas de las partes.

El contexto y la coyuntura en que se desarrolla una negociacion son altamente
relevantes. A pesar de ello la literatura especializada no ha destacado
suficientemente esta relevancia®. La comprension de la misma es mas precisa
en casos en que se analiza el proceso de negociacion en todas sus etapas
(Dupont & Faure, 1991). Uno de los factores a destacar fue la buena relacion
establecida entre las partes, lo que confirma las recomendaciones de autores
de la teorfa de la negociacién, para quien la confianza mutua influyo
significativamente en la explicacién del surgimiento de un proceso de
negociacion y de como se puede llegar a un resultado positivo para ambas
partes (Fisher & Ury, 1981; Fisher et alii, 1994). La negociacion directa no es
el dnico mecanismo usado por los Estados en la resolucion de disputas
ambientales. Demas de este, pueden recurrir a la negociacién asistida por un
facilitador y a la consulta a un tercer Estado como mediador o como arbitro (
Susskind & Cruikshank,1987; Ury et alii, 1991; Wenner, 1995). El analisis del
caso permite concluir que la buena calidad, en perspectiva histérica, de las
relaciones diplomaticas entre Brasil y Uruguay contribuyé para que la
negociacion directa fuese el método elegido para resolver el problema. En
efecto, ambos paises tienen una tradiciéon de haber resuelto siempre de forma
negociada los temas bilaterales, sean de soberania territorial, sean de tipo
comercial. El proceso de integraciéon regional — Mercosur — constituyo, sin
duda, una factor de fortalecimiento de esas relaciones historicas. El cambio
de los objetivos de la politica externa de Brasil, que entonces buscaba venir a
ser un HEstado respetado en la comunidad internacional fue otro factor de
contexto que influencié sus intereses y alternativas en el curso de la
negociacion. El Mercosur imprimié mayor dinamismo a los procesos de
integracion fronteriza y alterd los antiguos conceptos de frontera de tipo mas
tradicional, basados en la ideologfa de la seguridad nacional. No hay dudas de
que este nuevo enfoque influyé para que el problema de la polucién de
Candiota fuese tratado por ambos Estados como un tema de interés comun.
El interés brasilefio en la negociacion con Uruguay gané impulso en el
gobierno Collor de Mello debido al interés politico del pais en cambiar su
imagen internacional del punto de vista ambiental. En este contexto, la
realizacion de la Eco-92 influy6 en la definicién de alternativas de Brasil. La
opcién de “no negociar’”- que podria, potencialmente, haber evolucionado

' Ta relevancia de los factores del contexto ha sido destacada por Bazerman (1991),
McKersie (1991), Kriesberg (1991) y Schelling (1991).
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hacia alguna forma de conflicto internacional con Uruguay — involucraba el
riesgo para Brasil, de abrir un nuevo frente de criticas de la comunidad
internacional.

4.2. Influencia de los intereses y su legitimidad sobre la negociacion.

Algunos trabajos especializados en negociacion internacional han destacado la
importancia de que las partes reconozcan la legitimidad de los intereses en
juego, enfatizando la influencia reciproca entre factores domésticos y el
proceso de la negociaciéon (Fisher et alii, 1994; Putnam, 1988). El caso Brasil
Uruguay analizado suministra elementos para el argumento de la relevancia de
esos factores.

Concretamente, el caso mostré que los actores no son “unitarios” en las
negociaciones (Allison, 1971). Fue mostrado que, en Brasil, habia una
coalicion de actores y stakeholders, locales y federales, - la poblacion de Bagé, la
prefectura de Bagé, académicos, y técnicos responsables por trabajos
producidos sobre la region, los 6rganos de control ambiental de Rio Grande
del Sur y la Secretarfa de Estado de Medio Ambiente (SEMA), 6rgano
ambiental federal de la época - directamente interesada en la soluciéon del
problema de poluciéon local producida por la UTPM. Estos intereses,
anteriores a la reclamacion uruguaya, tanto legitimaron como se sumaron a los
intereses gubernamentales y de otros actores en Uruguay que pretendian
resolver el problema de polucion transfronteriza. De esa forma, cuando el
gobierno uruguayo comenzo a llamar la atencion del brasilefio para el tema del
riesgo de polucién, el tema ya habfa ingresado en la agenda doméstica e
institucional de los 6rganos de control ambiental locales y estaduales de Brasil.
En este caso de negociacion internacional, Uruguay conté con el apoyo de
actores domésticos brasilefos que legitimaron sus reclamaciones. Otro caso
similar de negociacién internacional bilateral por polucién transfronteriza, ha
sido el registrado entre Estados Unidos y Canada, que no present6 los mismos
progresos justamente por la ausencia de intereses domésticos en los Estados
Unidos que legitimasen los intereses del Estado canadiense (Schroeer, 1990).
La reclamacion de Uruguay sirvié6 como enforcement sobre la empresa y
fortalecié los intereses domésticos brasilefos en la regulaciéon del
comportamiento ambiental de la UTPM.

Otro factor de legitimidad de la reclamacion uruguaya, fue la formacién de
una cierta homogeneidad y cohesiéon de intereses de actores domésticos
uruguayos interesados en negociar, lo que aument6 la legitimidad de la
presion de los negociadores uruguayos en relacion a Brasil. En este sentido,
este caso confirma el argumento de los autores que destacan la relevancia de la
influencia de la cohesion y de la homogeneidad de intereses de los actores en
la negociacién, para quienes este factor atribuye mayor poder a los
negociadores frente a la otra parte (Putnam, 1988; Raiffa, 1982). Algunos
trabajos sobre negociaciones entre Brasil y Uruguay relativas a temas
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comerciales han contribuido para fortalecer este tipo de argumento
(R6tulo,1995 e 2002b).  El analisis de este caso mostrd que en Uruguay hubo
una amplia homogeneidad de actores politicos e institucionales poderosos que
tenfan interés en negociar para resolver el problema. Esta cohesion llego a tal
punto que, al negociar con Brasil, el gobierno uruguayo se torné muy proximo
al actor “racional unificado” (Allison, 1971). Esto ayudé mucho a los
negociadores uruguayos a poder presionar al gobierno brasilefio con mayor
poder ya que pudieron argumentar de forma legitima que tenfan una gran
presion doméstica para resolver el tema. La prensa desempefié un papel muy
importante, por el interés que demostr6 por el tema. Candiota se transformo
en un problema que movilizé la opinién publica, ganando dimensioén nacional.
Tanto el gobierno nacional como los gobiernos locales, y también las ONGs y
los politicos crefan que era necesario resolver el problema de forma negociada
con Brasil.

4.3. Aprendizajes sobre la estrategia de la negociacion

El caso analizado mostré que la estrategia cooperativa implementada por
ambas partes influencié el resultado final de los acuerdos, confirmando la
opiniéon de — entre otros -, Saunders (1991). Este caso por lo tanto, refuerza
este argumento mostrando que las estrategias implementadas por los
gobiernos de los dos paises contribuyeron fuertemente para el desarrollo de la
negociacion. La estrategia de la resoluciéon conjunta de problemas se
caracteriza por el hecho de que las partes llevan en consideracion tanto el
interés propio como el de la otra partes. Esta confluencia de intereses hizo
con que llegasen a un acuerdo satisfactorio para ambas partes, plasmado en la
firma del Acta de Yaguaréon, en 1990. El acta dej6 a Brasil y Uruguay
satisfechos porque ambos paises obtuvieron ganancias. Ambos gobiernos se
comprometieron a realizar un monitoreo conjunto, cuyo resultado principal
fue el aumento del conocimiento sobre la realidad ambiental de la region.
Este caso es el tnico conocido de negociacion ambiental bilateral sobre
poluciéon ambiental transfronteriza en América Latina que consigui6 alcanzar
resultados positivos, llegaindose a acuerdos y luego siendo implementados. Los
analisis de negociaciones internacionales en América Latina se han
concentrado fundamentalmente en temas como la integraciéon regional y
comercial™. Bl caso Brasil Uruguay deja la siguiente leccion:

- En casos de negociaciones entre Estados en situacion de asimetria de poder,
la implementaciéon de estrategias de resolucion conjunta de problemas,
basadas en la cooperaciéon, aumenta el grado de eficacia que se puede alcanzar
por la firma de acuerdos.

>En el caso de Uruguay estos temas han sido analizados, entre otr@zpozero, 1992;
Bizzozero & Lujan, 1991; Rétulo, 1995.

67



4.4. Conclusiones y aprendizajes sobre la influencia de los factores de
poder de las partes y los resultados de las negociaciones

El poder es un factor critico de la negociaciéon. En el enfoque ortodoxo,
basado en la perspectiva de la escuela clasica de relaciones internacionales, las
fuentes del poder de negociacion de los Estados son las capacidades -
capabilities — estruturales acumuladas, como cantidad de poblacién, territorio,
recursos militares (Aron, 1962; Morgenthau, 1978; Waltz, 1979). La critica de
Baldwin (1979) al poder como atributo de los Estados abri6 la posibilidad de
pensar las negociaciones como procesos e interacciones dinamicas. Las
negociaciones pasaron a ser analizadas considerando factores de contexto y el
tipo de tema negociado (Keohane & Nye,1977; Lewicki & Litterer, 1994).

De acuerdo al enfoque clasico, el poder es dado por el diferencial de poder
acumulado, en cuya perspectiva Habeeb (1988) ha mostrado que en algunos
casos el Estado con menos recursos de poder estrutural (débil) puede “ganar”
negociando con el poderoso, dependiendo de las tacticas que use en el
proceso. Fue ese el caso de las negociaciones entre Estados Unidos y Panama
por la soberania sobre el area del Canal, cuando los panamefios usaron tacticas
como construccién de coaliciones y del compromiso de los actores. Habeeb
(1988) mostrd la influencia de otros factores, ademas de los recursos de poder,
pero su enfoque fue aplicado en un caso cuyo resultado fue del tipo “ganar-
perder” . Ya el analisis de este caso esta basado en otro enfoque del analisis
de la negociacion en el sentido de que los recursos estructurales clasicos no
son los unicos que influencian el comportamiento de los Estados en la
negociacion. Las fuentes del poder — en este enfoque- son: la legitimidad, el
poder de una solucion elegante para ambas partes; el poder del compromiso
de las partes, de las alternativas y el poder de un buen relacionamiento (Fisher,
1991a, b; Lax & Sebenius, 1986). Siguiendo la concepcién adoptada en este
caso, este referencial analitico es el mas adecuado para entender el proceso y
los resultados de las negociaciones entre Brasil y Uruguay. Si fuese usado el
enfoque clasico, el diferencial de poder habria mostrado un resultado
claramente favorable a Brasil, basado en la estrategia ganar-perder. Sin
embargo, este marco analitico no explica negociaciones basadas en estrategias
cooperativas con resultados de ganancias mutuas para ambas partes.

En este caso se mostrd que es posible concebir la existencia de negociaciones
internacionales bilaterales entre paises con asimetria de poder “estructural” y
que, en lo que concierne a los resultados de las negociaciones, es posible, que
surja la cooperacion entre un pafs “débil”, Uruguay, y otro “fuerte”, Brasil.
Este caso se agrega a un conjunto de trabajos que argumentan que Uruguay en
determinados contextos, puede alcanzar resultados gananciosos en sus
negociaciones con Brasil (Rotulo, 1995, 2002b). Como pais “débil” Uruguay
uso6 la tactica de “relacionar temas” para ganar poder de negociaciéon y contod
también con la influencia de factores contextuales y coyunturales (Rétulo,
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2002b). Esta perspectiva se ubica en una perspectiva diferente a toda una
tradicion analitioca que considera el comportamiento de Brasil en la region
como “imperialista”, siendo sus acciones de politica exterior concebidas como
vistas a expandirse y ganar espacios de poder. Las criticas a esta interpretacion
del Brasil “imperialista” fueron desarrolladas por Miyamoto (1985) y Rétulo
(1999).

El argumento desarrollado en el analisis de este caso va mas alla, ya que
pretendié mostrar que los negociadores de ambos Estados consiguieron
satisfacer sus intereses, obteniendo ganancias conjuntas. El poder de las
alternativas — como el poder de una Mejor Alternativa a la Negociacion de un
Acuerdo (MAANA) — influenci6 el proceso de la negociacién, en el sentido de
que ninguna de las partes tenfa buenas MAANAs. Para ambas partes la mejor
alternativa fue negociar. El poder del compromiso fue un factor muy
relevante, en la medida en que, en ambos Estados, hubo un compromiso de
actores poderosos interesados en negociar. La legitimidad de la reclamacion
del gobierno de Uruguay le permitié obtener un acuerdo negociado con Brasil,
debido al hecho de que el problema de poluciéon producido por la UTPM ya
habia sido reconocido en este dltimo, a nivel local (Bagé) y estadual (Rio
Grande del Sur ). En este sentido, también actué como fuente de poder de
negociacion para Uruguay.

Por dltimo, este caso trajo otras novedades sobre un aspecto que no ha
recibido una atencion significativa en la literatura tedrica de negociacion: el del
poder de una “solucién elegante” o de la “forma de presentar o definir el
problema de la negociacion” (Fisher, 1991a, b; Raiffa, 1982). Este tipo de
factor — fue relevante en este caso, ya que la propuesta del gobierno de
Uruguay era buena para los brasilefios: realizar un joint-fact-finding para
disminuir la incertidumbre sobre la real existencia del problema de
contaminacion transfronteriza. La forma como fue definido el tema por las
autoridades uruguayas contribuy6 significativamente para que los acuerdos de
monitoreo se firmasen. Los negociadores de Uruguay tuvieron mucho
cuidado en presentar el problema de una forma que no incomodase las
autoridades de Brasil. La férmula del acuerdo estuvo basada en la idea de la
necesidad de aumentar el conocimiento sobre el problema, con relacién a la
cual no se contaba con seguridad “cientifica”. Los negociadores uruguayos
siempre definieron el tema como un problema comun a ambas partes, y que
tendria que ser resuelto de forma conjunta. Para ello, era necesario contar con
datos “cientificos”, capaces de detectar la existencia de polucion
transfronteriza. Para ello, eligieron como forma de acuerdo la realizaciéon de
una investigacion conjunta de datos para tener informaciones sobre el
asunto (joint-fact-finding) (Ehrmann & Stinson, 1999; Susskind, 1994; Susskind
& Cruikshank, 1987). Los negociadores uruguayos fueron cuidadosos en el
petiodo de la negociacién, no responsabilizando el gobierno brasilefio por el
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problema. El tema de Candiota fue colocado oficialmente como si se tratase
de una solicitud de cooperacion, necesaria para aclarar a la poblaciéon uruguaya
si existia polucion transfronteriza. Esto fue posible debido al hecho de que
ambos Estados tenian interés en aumentar su conocimiento sobre la realidad
ambiental de la regiéon y a que ninguno de los dos podia realizar esas
actividades solo (Lax & Sebenius, 1980).

Las recomendaciones practicas, extrafbles de esa experiencia concreta, sobre el
tema del poder en la negociaciéon para negociadores que representan Estados
“chicos” en negociaciones internacionales con HEstados mas poderosos
(situaciones de asimetria) son las siguientes:

a) Es recomendable usar una amplia variedad de fuentes de poder capaces de
influenciar el comportamiento del otro en la negociacion como: obtener
reconocimiento y legitimidad del reclamo por parte del Estado mas poderso
(Brasil); buscar la obtenciéon de beneficios del buen relacionamiento; plantear
una solucién “elegante” para la otra parte; obtener compromisos de actores
relevantes interesados en negociar; tener alternativas (MAANAs) a la
negociaciéon (ha sido particularmente aconsejado por diferentes autores
(Bazerman & Neale, 1993; Fisher & Ury, 1981; Lax & Sebenius, 1991a; Raiffa,
1982)™.

b) Es recomendable para el Estado “débil” el uso de estrategias y tacticas
cooperativas basadas en la confianza entre las partes, cuando el contexto de la
negociaciéon muestra la predominancia de la dimensiéon cooperativa entre las
partes sobre la dimensién del conflicto.

c) Es recomendable para el Estado “débil” procurar la presnetacion y
definicion del problema de forma que sea interesante para la otra parte,
incentivando la creacién de un contexto cooperativo y evitando incentivar la
generacion de un contexto conflictivo con el Estado poderoso. El uso de esta
tactica puede resultar en el aumento del poder de negociacion de la parte- el
débil en este caso- que la emplea.

> Este enfoque sobre el poder de las alternativas en la negociacién esta basado en textos
de autores prestigiosos como Bacharach & Lawler (1980), Blau (1964), Emerson (1962) y
Pen (1952).
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