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21. Energia
Lineamientos para la negociacidon del Anexo C de ITAIPU segun la experiencia de
negociadores y el enfoque de especialistas regionales

Ortigoza, Eduardo; eortigoza@pol.una.py; Rios, Richard; Oxilia, Victorio.

Universidad Nacional de Asuncién — Facultad Politécnica

Resumen

En 1973 se firmaron dos tratados bilaterales entre Argentina, Brasil y Paraguay para el uso
del potencial hidroeléctrico compartido en la cuenca del rio Parana. Las negociaciones
internacionales presentaron complejidades de diversa indole y dieron como resultado una
situacion asimétrica entre Paraguay y los paises socios de centrales hidroeléctricas
(YACYRETA e ITAIPU). Las negociaciones continuaron durante la construccion y operacion
de las centrales eléctricas, buscando mejorar las posiciones del pais que inicialmente era
méas vulnerable en las negociaciones y viabilizar estos grandes proyectos que
implementaban el estado del arte en tecnologias para plantas hidroeléctricas. La
sistematizacion de experiencias en las negociaciones, con rigor cientifico, es un insumo que
puede apoyar el avance de la integracion eléctrica regional, dado que existe un alto
potencial hidroeléctrico que se puede aprovechar en la gran Cuenca del Plata. Por lo tanto,
el objetivo de este trabajo es sistematizar las lecciones aprendidas en los procesos de
negociacioén internacional, con el fin de proporcionar elementos para la toma de decisiones
futuras en el area de procesos e iniciativas de integracion regional. Se aplicaron métodos de
analisis geopolitico y técnicas de identificacién y organizacién de las lecciones aprendidas
para cumplir con el objetivo. Se obtuvieron resultados que se clasifican en dos vertientes: i)
gué negociar (considerando la revision del Anexo C de ITAIPU prevista para el 2023) vy ii)
cOmo organizarse internamente para llevar adelante las negociaciones referentes a estos
emprendimientos. En lo referente a qué negociar se pudo identificar los posibles elementos
gue conformaria el nuevo CUSE post 2023. Por otro lado, se pudo clasificar las lecciones
aprendidas en: i) toma de decisiones estratégicas; ii) Planificacion estratégica; iii)
implementacion de estrategias; iv) monitoreo y evaluacion de estrategias y resultados; y v)
comunicacion y participacion social. Del analisis de las lecciones aprendidas fue posible
elaborar una propuesta de cdmo organizar, a nivel nacional, la negociacion internacional.
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Lineamientos para la negociacién del Anexo C de ITAIPU segun la experiencia de
negociadores y el enfoque de especialistas regionales

Ortigoza, Eduardo; Rios, Richard; Oxilia, Victorio.

Universidad Nacional de Asuncioén - Facultad Politécnica
Paraguay
Resumen

En 1973 se firmaron dos tratados bilaterales entre Argentina, Brasil y Paraguay para el uso
del potencial hidroeléctrico compartido en la cuenca del rio Parana. Las negociaciones
internacionales presentaron complejidades de diversa indole y dieron como resultado una
situacion asimétrica entre Paraguay y los paises socios de centrales hidroeléctricas
(YACYRETA e ITAIPU). Las negociaciones continuaron durante la construccion y operaciéon
de las centrales eléctricas, buscando mejorar las posiciones del pais que inicialmente era
mas vulnerable en las negociaciones Yy viabilizar estos grandes proyectos que
implementaban el estado del arte en tecnologias para plantas hidroeléctricas. La
sistematizacion de experiencias en las negociaciones, con rigor cientifico, es un insumo que
puede apoyar el avance de la integracion eléctrica regional, dado que existe un alto
potencial hidroeléctrico que se puede aprovechar en la gran Cuenca del Plata. Por lo tanto,
el objetivo de este trabajo es sistematizar las lecciones aprendidas en los procesos de
negociacion internacional, con el fin de proporcionar elementos para la toma de decisiones
futuras en el area de procesos e iniciativas de integracion regional. Se aplicaron métodos de
analisis geopolitico y técnicas de identificacion y organizacion de las lecciones aprendidas
para cumplir con el objetivo. Se obtuvieron resultados que se clasifican en dos vertientes: i)
gué negociar (considerando la revision del Anexo C de ITAIPU prevista para el 2023) v ii)
cOmo organizarse internamente para llevar adelante las negociaciones referentes a estos
emprendimientos. En lo referente a qué negociar se pudo identificar los posibles elementos
gue conformaria el nuevo CUSE post 2023. Por otro lado, se pudo clasificar las lecciones
aprendidas en: i) toma de decisiones estratégicas; ii) Planificacion estratégica; iii)
implementacion de estrategias; iv) monitoreo y evaluacion de estrategias y resultados; y v)
comunicacion y participacion social. Del analisis de las lecciones aprendidas fue posible

elaborar una propuesta de como organizar, a nivel nacional, la negociacion internacional.
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1. Introduccion

Desde la década de 1960 los gobiernos de Argentina, Paraguay y Brasil negociaron
bilateralmente el aprovechamiento hidroeléctrico del rio Parana que resulté en la firma de
dos tratados binacionales suscritos en 1973: el Tratado de ITAIPU y el de YACYRETA. Se
establecieron las entidades binacionales para llevar adelante los emprendimientos y las
reglas fundamentales de su funcionamiento, tales como: la gobernanza de las entidades
binacionales, con base en principios de igualdad de derechos y obligaciones entre los
paises signatarios de los tratados; las obras y caracteristicas técnicas de los proyectos; y las
condiciones financieras y de comercializacion de la energia producida. Se estipuld dividir
esta energia en partes iguales entre los paises socios, asi como el derecho exclusivo
(preferencia en el caso de EBY) de adquisicion de la energia por parte de empresas de los
paises socios, en exclusividad para el consumo interno.

Las obras principales de estos dos grandes proyectos de ingenieria se llevaron a cabo en el
transcurso de cuatro décadas (desde mediados de la década de 1970) sobre la base de
complejos acuerdos internacionales alcanzados mediante negociaciones que presentaron
complejidades, condiciones y desafios de diversa indole tales como: i) asimetria entre los
paises [1-2]; ii) diversidad de enfoque geopolitico sobre el uso de recursos de una cuenca
hidrogréfica para generacion de electricidad [1-2]; iii) Desafios tecnolégicos; iv) necesidad de
financiamiento externo en un contexto mundial desfavorable [3]; v) dificultad de consecucién
de consensos sobre los acuerdos binacionales en el @ambito interno de los paises [2-4-5].

2. Objetivo

El objetivo de este estudio es sistematizar las lecciones aprendidas (LA) en las
negociaciones internacionales realizadas durante las fases de preparacién, construcciéon y
operacion de las entidades binacionales, con miras a proveer elementos que faciliten y
mejoren las condiciones para la toma de decisiones en las revisiones de los acuerdos de las
centrales hidroeléctricas en operacion; y las negociaciones de nuevos procesos, iniciativas o
emprendimientos de integracion regional.

El objetivo propuesto es relevante para el sector energético de los paises suramericanos y
para el avance de la integracidon energética. Esto porque existe un importante potencial
hidroeléctrico aun por aprovechar en las cuencas hidrogréficas de soberania compartida
entre varios paises. Por consiguiente, el aprendizaje con los proyectos ya realizados podria
colaborar con un importante y crucial desarrollo futuro de los sistemas eléctricos de la
region.

Si bien existen relatos de algunos de los actores principales en las negociaciones, que en
algunas ocasiones se han publicado como obras propias [1-6], 0 bien como recoleccion y
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analisis de investigadores [3], no existe una sistematizacion de esas experiencias en el
formato de lecciones aprendidas, tal como se ha realizado en este estudio®.

3. Marco Teorico y Metodoldgico

Si bien la contextualizacion historica de las negociaciones colabora en la comprension de las
motivaciones que podrian explicar acciones y decisiones referentes a los proyectos no
captura el aprendizaje de las experiencias propias de la ejecucién de estos proyectos.
Considerando el objetivo propuesto y el largo periodo de tiempo transcurrido desde los
antecedentes inmediatos de los tratados binacionales (desde fines de la década de 1950 y
1960), se propone aplicar el método de “Historias de Aprendizaje” (HA) para la colecta y
sistematizacion de informacion sobre LA de actores que estuvieron vinculados a los
proyectos en las diversas fases (desde las negociaciones iniciales hasta la fase actual de
operacion).

Por consiguiente, tanto el analisis historico y geopolitico como la aplicacion de las HA son
utiizados como componentes de la propuesta metodologica del presente estudio. A
continuacién, se realizan consideraciones tedricas sobre estos componentes metodolégicos:

3.2 Andlisis historico con enfoque geopolitico sobre el uso de los recursos
naturales de soberania compartida

Diversos autores [1-3-4-7-8-9] contextualizan la negociacion e implementacion de los
tratados binacionales (IB y EBY) en el marco del desarrollo de politicas keynesianas y como
ejemplos de disputa geopolitica por el aprovechamiento de recursos naturales compartidos
en un periodo histdrico particular de la regién, en el que predominaron gobiernos militares.
Ademas, en el periodo en que se negociaron los términos de los tratados binacionales y que
se iniciaron los desembolsos financieros, el marco financiero mundial era muy inestable.

En la propuesta metodoldgica, este analisis ha servido de base para la preparacion de
instrumentos de investigacion para el relevamiento de las lecciones aprendidas, asi como
para su sistematizacion y presentacion.

Diversos métodos de sistematizacion de lecciones aprendidas han sido aplicados en
diversos contextos. Sin embargo, no se ha encontrado en el estado del arte de la literatura
trabajos que busquen sistematizar lecciones aprendidas de negociaciones internacionales
de emprendimientos hidroeléctricos binacionales.

3.2 Método de sistematizacion de las Lecciones Aprendidas

La sistematizacion de las LA tiene como principal objetivo evitar la amnesia institucional
(pérdida de conocimientos producidos por el equipo que participd en la ejecucion de

! Cabe sefialar que el presente estudio estd siendo realizado con apoyo financiero del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia
de Paraguay.
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proyectos). Se valoriza el aprendizaje de errores cometidos y de contratiempos, asi como de
las soluciones implementadas [10].

La herramienta seleccionada, presenta las experiencias y entendimientos de los
participantes — personas que iniciaron, implementaron y participaron en esfuerzos de
transformacién organizacional o alguna experiencia — asi como a los no participantes
directos, que fueron afectados por estos acontecimientos. Asi, los conocimientos tacitos -
que en algunos casos son irrecuperables- son codificados y convertidos en una base de
conocimientos, donde las personas puedan acceder a ellos cuando se presenten situaciones
semejantes.

Para la aplicacion de las HA se realizan entrevistas mediante el uso de técnicas (entrevistas)
e instrumentos (ej., cuestionarios).

Una vez obtenidos los resultados de las entrevistas se procede a la identificacion de las
lecciones aprendidas en talleres de expertos. Las lecciones aprendidas identificadas pueden
ser organizadas siguiendo un enfoque relacionado al cumplimiento de los objetivos
propuestos para su sistematizacion. Finalmente, los resultados son presentados en un
Cuadro de Lecciones Aprendidas.

Adicionalmente, en base a las LA elaborado se disefié una propuesta de: i) los futuros
componentes del CUSE post 2023, y ii) organizacion interna del proceso de negociacion que
puede ser utilizado por cada parte negociadora.

4, Desarrollo del Estudio

El presente trabajo de investigacién se desarrollé en cuatro etapas. Primeramente, se
procedié al estudio histérico y geopolitico de los emprendimientos binacionales realizando
un analisis documental. Seguidamente, se realiz6 la aplicacion de las HA mediante
entrevistas a actores claves de Argentina, Brasil y Paraguay, que fueron minuciosamente
identificados por su vinculacion con los emprendimientos. Se buscé colectar informacion de
diversos sectores, tales como: gobierno, entidades binacionales, empresas publicas de
energia, sector privado y la academia. Posteriormente, se disefid los posibles elementos del
CUSE post 2023 y la elaboracion del Cuadro de LA. A continuacién, se describe el
desarrollo de cada una de las etapas:

4.1 Primera Etapa — Analisis de las raices socioecondémicas de los emprendimientos
binacionales y de la problematica geopolitica del uso de recursos hidricos
compartidos en el rio Parana

Las condiciones de las economias y de los sectores eléctricos de Argentina, Brasil y
Paraguay eran muy diferentes en las décadas que se realizaron las negociaciones para la
firma de los tratados de ITAIPU y YACYRETA. Paraguay era un pais agroexportador con
una produccion basada en la agricultura familiar, de pequefias fincas y escaso desarrollo
industrial. Por su parte, Argentina y Brasil eran paises con desarrollo industrial relevante y
diversificado. Se trataba de las dos primeras economias de América del Sur, con mercados
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en expansion, un desarrollo de industria de base impulsada por empresas estatales y un
progreso relevante del sector empresarial local. Asimismo, se tenian diferencias en el sector
eléctrico de los paises y en las capacidades de financiamiento para este sector (Argentina y
Brasil contaban con programas propios de financiamiento del sector eléctrico en el ambito
estatal). Sin embargo, existia un elemento comun en los tres paises: la fuerte presencia del
Estado en el desarrollo eléctrico. Las empresas eléctricas estatales o publicas estaban en
funcionamiento con planes — en todos los casos — para desarrollar el parque generador
hidroeléctrico, con mayor intensidad a partir de la crisis de los precios del petréleo (1973),
afo de la firma de los tratados binacionales.

En Brasil, el alto crecimiento de la demanda eléctrica exigia un incremento acelerado de la
produccion de energia eléctrica [12]. En Argentina, el incremento de la demanda de
electricidad, si bien no presentaba las altas tasas de crecimiento de Brasil, llevé a Agua y
Energia Eléctrica a impulsar un programa de generacion hidroeléctrica que se ejecutd de
manera decidida durante las décadas de 1970 y 1980 [13].

Desde fines de la década de 1950 y durante la década de 1960, Argentina y Brasil
demostraron fuerte interés en aprovechar el potencial hidroeléctrico en el tramo internacional
del rio Parana, en un ambiente con fuerte contenido geopolitico.

Para el Paraguay, pais que estaba en proceso de organizacién de su sistema eléctrico
mediante una empresa estatal verticalmente integrada desde mediados de la década de
1960, el aprovechamiento hidroeléctrico del rio Parana era un tema de gran importancia,
pues se trataba de la opcibn mas beneficiosa, sea desde la perspectiva de costo unitario de
capacidad o de la seguridad y calidad de la energia, para sustentar a largo plazo su
desarrollo eléctrico con un enfoque centralizado.

Cabe recordar, asimismo, que ITAIPU Binacional tiene raices historicas en un conflicto de
demarcacion de limites entre Paraguay y Brasil en el area del ya desaparecido Salto del
Guaira. La solucion diplomética es también considerada un caso exitoso de negociacion
sobre una situacién de disputa geopolitica sobre el aprovechamiento de un recurso natural
de soberania compartida.

4.2 Segunda Etapa — Aplicacion de las HA mediante entrevistas a actores claves de
Argentina, Brasil y Paraguay

A efectos de aplicar la herramienta seleccionada para el relevamiento de informacion (las
HA) se procedi6é a identificar los sujetos a ser entrevistados mediante el analisis de su
vinculacion y del rol que mantuvieron con estos proyectos. Se entrevistaron a actores de
Argentina, Brasil y Paraguay que estuvieron en las negociaciones de los emprendimientos,
en total se logré entrevistar a mas de treinta personas, de distintos sectores de la sociedad.

Los informes de las entrevistas se presentaron en el formato recomendado por la
herramienta HA, para facilitar el trabajo que se llevo a cabo en la etapa siguiente.
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4.3 Tercera Etapa: Identificacion de elementos a considerar en el qué negociar

Con relacién al caso BASE (CUSE) se identificaron elementos que podrian negociarse una
vez revisado el Anexo C. En base a la sistematizacion de las lecciones aprendidas se
propone una posible estructura del CUSE que consta de los siguientes elementos: 1) Gastos
de Explotacion; 2) Actualizacion tecnoldgica; 3) Responsabilidad social-ambiental; 4) Utilidad
de capital (ANDE y ELECTROBRAS); 5) Royalties | (hace referencia al royalties que
actualmente se aplica); y 6) Royalties Il ( aqui se inserta un nuevo “royalties” el cual sera
destinado para la creacién del Banco Nacional de Infraestructura para el Desarrollo
Econdémico y Social (BNIDES) el cual esta definida en la Politica Energética)

Estos nuevos elementos deberan ser monitoreado y controlado por Politicas, Programas y
Planes de Desarrollo de infraestructura, educacion y salud.

4.4 Cuarta Etapa —Elaboracién del Cuadro de Lecciones Aprendidas

Los informes de HA fueron analizados en un taller de expertos2 y se identificaron y se
clasificaron las lecciones aprendidas. Este analisis, teniendo en cuenta el objetivo de
sistematizar las lecciones aprendidas para mejorar las condiciones y resultados de
negociaciones futuras, permitié identificar que era posible alcanzar este objetivo utilizando el
enfoque de mejora continua de Deming [14]. Estas categorias son: 1) Toma de decisiones
sobre politicas; 2) Planificacion de Estrategias; 3) Implementacion de Estrategias; 4)
Monitoreo y Evaluacién de Estrategias y Resultados. Asimismo, con base en las respuestas
de los entrevistados, se incluyd una categoria adicional al enfoque de mejora continua y que
se refiere a la Comunicacion y Participacién Social teniendo en cuenta el contenido y el
caracter politico de las negociaciones.

Tabla I: Cuadro de Lecciones y Aprendidas y las recomendaciones

TOMA DE DECISIONES SOBRE POLITICAS PLANIFICACION DE ESTRATEGIAS

- Presentacion de propuestas claras que
reflejen la posicién nacional, con las debidas
fundamentaciones técnicas y/o politicas.

- Definicion de objetivos y metas precisas

de la posicion nacional, mediante instrucciones
claras de la mas alta autoridad del pais

- Aprovechamiento de la coyuntura
politica favorable

- Liderazgo personal de los lideres de
gobierno en temas cruciales y de dificil
consenso (conflictivos)

- Conformacién de un equipo negociador
apropiado con una robusta asesoria técnica de
caracter multidisciplinario.

- Establecimiento de politicas y directivas
de Estado resilientes ante transiciones politicas

- Consideracion de los  aspectos
geopoliticos e histéricos relacionados con los
proyectos en la fase de andlisis previo de la
posicion nacional llevar en cuenta de manera
clara.

- Involucramiento de los organismos del
gobierno en los estudios y andlisis previos a la
toma de decisiones.

- Manejo anticipado de conflictos con los
grupos de interesados (afectados)

- Analisis previo de las consecuencias e

2 Especialistas del Grupo de Investigacion en Sistemas Energéticos (GISE) de la Facultad Politécnica de la Universidad Nacional de

Asuncién.

\\%/

VN

Asociacién de Universidades

GRUPO MONTEVIDEO

Z UNIVERSIDAD
=% NACIONAL DE CUYO

1918 2018

CENTENARIO

DE LA REFORMA UNIVERSITARIA




JORNADAS DE JOVENES
INVESTIGADORES AUGM

Universidad Nacional de Cuyo | Mendoza | Argentina 17, 18 y 19 de octubre de 2018

y geopoliticas. impactos en el pais de posibles resultados de
las negociaciones y disefio de planes para
implementar adecuadamente esos resultados.

= MONITOREO EVALUACION DE LAS
= IMPLEMENTACION DE ESTRATEGIAS ESTRATEGIAS Y RESULTADOS

- Monitoreo y evaluacion del avance y

- En temas de alto contenido técnico resultados de las negociacionesl
restringir las discusiones en el ambito técnico.

- Redaccion de los acuerdos
internacionales en lenguaje preciso, claro y con
vision de future.

- Aprovechamiento de alianzas
empresariales internacionales para crecimiento
técnico y mejora de gestion de empresas
nacionales.

- Promocién de las alianzas
empresariales estratégicas en el ambito
nacional para mejorar la capacidad de enfrentar
grandes desafios

- Definicién clara de reglamentos y
procedimientos técnicos y comerciales

COMUNICACION Y PARTICIPACION SOCIAL

- Definicién de una estrategia comunicacional para la opinién publica sobre el proceso y
resultados de las negociaciones.

- Establecimiento de mecanismos participativos que faciliten la construccién de consensos
sobre posiciones nacionales

El andlisis de las lecciones aprendidas sistematizadas segun el enfoque de proceso de
negociacién de aspectos con contenidos politicos (se trata de negociaciones entre paises
para el aprovechamiento de recursos compartidos) permite recomendar un esquema de
organizacion interna que puede ser implementado en cada parte negociadora (un pais), en
tres niveles 1) Toma de decisiones sobre politicas; 1l) Planificacion e Implementacion de
estrategias; y Ill) Construccion de consenso social.

En la Fig. 1 se presenta un proceso de negociacion basado en las experiencias, que
incorpora el proceso de mejora continua; y que incluye, tanto el uso de técnicas
prospectivas, como la participacién de segmentos interesados de la sociedad, en donde:

Nivel 1: Toma de decisiones sobre politicas. Constituye, por un lado, la instancia en la
gue se trazan las politicas para la negociacion (con los objetivos y metas a cumplir) y, por
otro lado, es la ultima instancia de decision sobre las negociaciones. En este nivel de
jerarquia se encuentran los jefes de Estado, ministros, cancilleres y embajadores. Esta
instancia debe instruir de manera clara los objetivos y metas al equipo negociador (Nivel II).
Este nivel debe tener acceso a informacion relevante y oportuna sobre el avance de la
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implementacion de estrategias de negociacion; e intervenir en la resolucién de temas criticos
y conflictivos entre las partes negociadoras.

Nivel II: Planificacién e Implementacion de Estrategias. Este es el nivel de la negociaciéon
permanente. Los equipos a cargo de las negociaciones deben ser multidisciplinario, con
capacidad de liderazgo y capacitados en estrategia. Deben planificar estrategias y formas de
implementarlas. Para ello debe contar con la colaboracion de: 1) un think tank de
especialistas que implemente métodos de base técnica - cientifica multisectorial (propuesta
y evaluacién de elaboracion de prospectivas y analisis sistémicos, entre otros); y 2) un
Observatorio de Politica Regional, que analice la coyuntura politica en los paises buscando
el aprovechamiento de situaciones favorables para la integracion energética. Asimismo, el
monitoreo de la implementacién de estrategias (con indicadores claros) y de evaluacion de
resultados es relevante para el avance del proceso de negociacion.
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Figura 1: Propuesta de organizacion interna del proceso de negociacién

Nivel lll: Construccién de consenso social. Se representa por un bucle de reflexiones de
la percepcién social sobre las negociaciones y de una comunicacion adecuada sobre los
avances del equipo negociador. Los diferentes sectores de la sociedad deben percibir
transparencia en las negociaciones y, al mismo tiempo, sentirse participes del proceso.
Deben acompaiiar las declaraciones del equipo negociador (Nivel Il) y las decisiones de los
lideres del gobierno (Nivel I).
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En primer lugar, cabe sefialar que el marco tedrico y metodoldgico planteado es adecuado
para la sistematizacion de las lecciones aprendidas. El andlisis histérico y geopolitico
permitid identificar actores y conducir las entrevistas; la herramienta de Historias de
Aprendizaje facilito el registro y analisis de las experiencias; y el Circulo de Deming aport6
una forma de clasificar y presentar las lecciones aprendidas con un enfoque permitio
elaborar una propuesta de organizacion de la negociacién en los paises, con base en lo
aprendido. En ese contexto, el principal aporte de este es estudio es la sistematizacion de
las lecciones aprendidas de las negociaciones internacionales combinando la herramienta
Historias de Aprendizaje con el enfoque de mejora continua de Deming.

En segundo lugar, el estado actual de este estudio indica diversos elementos a tener en
cuenta para el avance de la integracion energética con base en el uso de recursos
hidroenergéticos compartidos, entre los que se citan los siguientes: i) las maximas
autoridades deben estar informadas sobre el seguimiento de los intereses, en particular
sobre los temas criticos; ii) se debe seleccionar cuidadosamente al equipo negociador; iii) se
recomienda la conformaciéon de un foro multisectorial de asesores y especialistas que
analice diversos escenarios de estrategias y resultados.
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