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I. PREFACIO _
Alcance y propésito de este trabajo. Bibliogratfia

1. En Buenos Aires tienen sede el CIC (Comité Interguber- .
namental Coordinador de los Paises de la Cuenca del Pla-
ta) y su Secretaria Permanente, y también los organismos

#* Versi6n espafiola resefiada de una exposicién del autor en el “Semi-
nario sobre manejo de conflictos en rios internacionales” (Laxenburg, Aus-
tria, 22-25 setiembre, 1986) reunido por la George Washington University.

** Director Ejecutivo de la Fundacién ARN (Buenos Aires); miembro -
del Comité de Recursos Hidricos Internacionales de la Intematxonal Law
Association (Londres).
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del Gobierno Argentino vinculados al tema. Para escribir
este trabajo he conversado con sus dirigentes y acudido a
sus bibliotecas y archivos y también a los mios personales.
Y —*“last but not least”— a mi memoria: no seria honesto
con los lectores si no recordase en esta pagina inicial, que
me he servido bastante de ella porque fui uno de los acto-
res principales de varios episodios ocurridos durante el pro-
ceso de aprovechamiento de la Cuenca del Plata, en oca-
sion de batallas verbales y escritas libradas en diferentes
campos. Ellas terminaron, y ahora reina, felizmente, la
paz. Si en este trabajo miro a veces hacia atrés, no es para
renovar disputas ahora inoportunas, sino para extraer lec-
ciones de la experiencia, las que trato de condensar abajo
en el capitulo IV.

2. Sobre parte de los temas aqui considerados ya escribi
antes: en 1976 redacté para el Natural Resources Journal
de la Universidad de Nuevo México, E.E.U.U., una cré-
nica de las relaciones argentino-brasilefias en relacion con la
Cuenca del Plata (9). La traduccién espaiiola de esa cré-
nica aparece en un libro que publiqué en 1977 (10) y tam-
bién, con comentarios adicionales, en otro libro publica-
do en 1979 (12). Antes, en 1960, habia escrito por encar-
go de la Universidad de Nueva York otra crénica referente
al proceso de desarrollo por Argentina y Uruguay de la
obra hidraulica binacional de Salto Grande sobre el rio
Uruguay.. Robert D. Hayton, en su valioso estudio sobre
los aspectos institucionales, politicos y juridicos de la
Cuenca del Plata (29) utiliza la informacién contenida en
dicho trabajo. En mi libro de 1977 (10) esta publicada la
version espafiola de este trabajo. Una publicacién de Na-
ciones Unidas (63) contiene un informe mio como relator
en temas aqui discutidos. El Natural Resources Forum,
editado .por las Naciones Unidas (11) reprodujo una carta
mia al editor que refleja una controversia con un autor
brasilefio (60) sobre un aspecto del tema de que aqui se
trata. No he creido del caso reproducir en este documento
lo que’' ya esta publicado en los libros que dejo menciona-
dos, que son de facil acceso. Sélo resefiaré lo principal,
cuando sea necesario. Mis trabajos citados con el N* 8 se
refieren a un tema sectorial (navegacién). Y los Nos. 7 y -
15 a temas institucionales. El N° 14 analiza un tema pun-
tual relativo a la Cuenca del Plata.
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3. La demés bibliografia de otros autores sobre el tema
de este documento es abundantisima, particularmente la
existente en diarios y revistas y en informes técnicos. En
las Referencias Bibliograficas agregadas al final no he in-
tentado incluirla a toda, y si solamente a la que tiene di-
recta relacién con los temas qué trato en este documento,.
pero seria Gtil que alguien investigue' y publique esa né-
mina bibliografica. o

4. No discurro aqui sobre temas juridicos. Sélo menciono
los miltiples debates ocurridos a su alrededor, en tanto
son episodios que tienden a echar luz sobre el proceso po-
litico- de solucién de conflictos. De lo que se trata, princi-
palmente, en este trabajo es de analizar los factores insti-
tucionales, econémicos, politicos y de otra indole influyen-.
tes en la produccién y en la prevencién y solucién de con-
flictos en el proceso de aprovechamiento de la Cuenca del
Plata. '

5. Al escribir este trabajo (agosto 1986) no habia con-
flictos pendientes entre los paises de la Cuenca del Plata,
pero el proceso de desarrollo integrado y conjunto conti-
nuaba detenido, no avanzaba. Esto es en si mismo un pro-
blema, pues estoy cierto de que si los paises interesados
encontrasen la manera de actuar integrada y conjunta-
‘mente, se multiplicarian los beneficios que pueden com-
partir. - ‘

Uno de los propésitos principales de este trabajo es
desentrafiar las causas de la falta de acci6én conjunta, y
cémo salir del estancamiento. Sin embargo, una luz se
avizora en el horizonte, sobre la cual todavia es prematuro
abrir juicio: el 29 de julio de 1986 los presidentes de Ar-
gentina y Brasil firmaron en Buenos Aires en presencia
del Presidente de Uruguay, acuerdos tendientes a la inte-
gracion parcial de sus economias. Algunos afirman que
ese es el paso inicial que conducira al establecimiento de
un mercado comfin, que podria también tener como miem-
bros a otros paises de la Cuenca del Plata (Uruguay en
primer término). Si se avanza en este camino, ciertamente
el desarrollo conjunto de la Cuenca del Plata se descon-
gelara. Conjeturar sobre esta expectativa escapa a mis in-
tenciones. Pero en los acuerdos. firmados el 29 de julio de
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1986 Argentina y Brasil decidieron ya construir una obra
hidraulica en comf@n: Garabi sobre el Alto Uruguay.

6." El autor no tuvo vinculos con la “Organisation pour la
Mise en Valeur du Sénégal (OMVS)”, pero es coautor
del Cédigo de Aguas de ese pais *, en cuya redaccién se
tuvo en debida consideracién las condiciones de su inser-
cién en la OMVS. Los factores fisiograficos, humanos y
politicos son distintos en las cuencas del Senegal y del
Plata, pero ofrecen temas de reflexibn comunes a cuyo
respecto la comparacién es ftil, y el ejemplo ofrecido por
la OMVS vahoso

7. Con Robert D. Hayton compartimos en 1975 la expe-
riencia de negociar como consultores de las Naciones Uni-
das un tratado para el desarrollo. de un rio (el Kagera,
compartido por Rwanda, Tanzania y Uganda) **,

Alh, en la Cuenca del Kagera, era el caso de paxses
pequenos contrapuestos a uno més poderoso. La expenen-
cia alli ganada también es extrapolable. La experiencia de
Hayton sobre la Cuenca del Plata (29) fue actualizada
por €l en 1974 (30) y se refleja también en publicaciones
de las Naciones Unidas (62), (63).

II. LA CUENCA COMO CONJUNTO

A. 'Algunos hechos politicos a considerar

8. De los cinco paises que integran la Cuenca del Plata,
dos (Argentina y Brasil), son grandes en tamafio, en re-
cursos naturales y econémicos y en poblacién. Usando el
adjetivo “grandes” en los términos relativos derivados del
hecho de que ninguno de los cinco integra todavia plena-
mente el mundo desarrollado. Hasta mediados de este si-

* Ley N° 81-83 (4 Marzo 1981. Cédigo de Aguas (Diario Oficial de
Senegal, 11 Abril 1981).

** GUILLERMO J. CANO y ROBERT D. HBAYTON. Report on the
Kagera river basin mission (New York, 1975; UNDPF/UN).
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glo, el “ranking” entre los cinco paises era el siguiente:
1 Argentina, 2 Brasil, 3 Uruguay, 4 Bolivia, 5 Paraguay.
Actualmente el nimero 1 es Brasil y el nGmero 2 Argenti-
na y, a distancia, siguen los otros tres aunque el PBN per
capita de Uruguay es el mayor de todos. Tiene importan-
cia que Brasil y Argentina sean el N* 1 y el N° 2 porque
el eje de las decisiones politicas pasa ahora por Brasilia
y Buenos Aires (que, como acabo de recordarlo, vienen
de aproximarse). Este acercamiento puede poner fin a la
estrategia de los tres paises pequefios que han practicado
la gimnasia del juego pendular entre los dos grandes, acer-
cando sus favores (y sus votos) alternativamente a uno
u otro. De lo cual no se han beneficiado los grandes, ni
tampoco los pequefios, porque a causa de ello el costo del
proceso de desarrollo se ha encarecido para sus pueblos
innecesaria e injustificadamente.

9. Dos de los paises, Bolivia y Paraguay, no tienen costas
maritimas y su comercio sélo tiene acceso al mar por los
rios de la Cuenca del Plata, lo que les da un particular
interés por su navegacién (28, 41). Hasta 1883, en que, en
su guerra con Chile, Bolivia perdié6 su acceso al Océano
Pacifico, Bolivia miraba hacia éste e ignoraba al Atlanti-
co, porque histéricamente, ademés, la colonizacién espa-
fiola habia penetrado a ella desde el Pacifico (Lima, Per).
Pero cuando perdi6 ese acceso y, ademés, en 1935, otra
guerra, esta vez con Paraguay, sGbitamente Bolivia co-
menz6 a mirar hacia la Cuenca del Plata ¥, sobre cuyas
vias navegables el tratado de paz con Paraguay le permiti6é
conservar una ribera de apenas 68 kms en el rio Paraguay,
en cuyo tramo es co-riberefio Brasil. Alli es donde existe
su hipotético Puerto Busch (de dificil acceso terrestre),
que algin dia podra darle salida fluvial al Atlantico. Ar-

* El Acta de Mendoza (1933) de una reunién entre los cancilleres ar-
gentino y chileno, en la que arrancé el proceso que puso fin a la guerra boli-
viano-paraguaya (Guerra del Chaco), tuvo otras dos consecuencias: de ella
sali6 el impulso de coavocar la Conferencia Econémica de log Paises de la
Cuenca del Plata que se reunié en Montevideo en 1941, la que a su vez es el
precedente més antiguo del sistema institucional alli vigente actualmente. Su
objeto fue el de resolver la situacién econémica de los paises sin litoral mari-
timo. El otro resultado del Acta de Mendoza fue el de que de ella sali6 un
Premio Nobel de la Paz (Carlos Saavedra Lamas).
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gentina le ha concedido una zona aduanera franca en el
puerto de Rosario sobre el rio Paran4, que es accesible a
barcos transoceédnicos. El enlace desde alli con Bolivia es
ferroviario. / o

10. E] Presidente BelaGnde del PerG intent6 hasta 1983
activar un viejo proyecto (que también, mucho antes, ha-
bia impulsado el diputado argentino Gabriel del Mazo y
después el Instituto Hudson), de construir una via nave-
gable lateral, de Norte a Sud, en la falda oriental de la
cordillera ‘'de los Andes, que intercomunique las cuencas
del Orinoco, el Amazonas y el Plata, para incorporar a la
civilizacién al gran hinterland que comparten todos los
paises sudamericanos a excepcién de Chile y Uruguay. La
conexién del Amazonas con el Plata daria acceso al PerG
al Atlantico (hoy sélo lo tiene por el Amazonas) por los
rios de la Cuenca del Plata, y —seg(n el proyecto perua-

no— requiere dos canales para conectarlos: uno, a través
del “istmo” de Fitzcarraldo uniendo entre si los rios Uca-
yali y Madre de Dios-Guapore (ambos tributarios del

Amazonas) y otro a este Gltimo con el rio Paraguay, inte-

grante de la Cuenca del Plata. (El rio Madre de Dios en-
tra en Bolivia desde el PerG). Es obvio que la concrecién
de un tal proyecto alteraria sustancialmente la geopolitica
sudamericana. Por ello mismo es irreal que se intente
avanzar en él sin que exista el previo consenso politico, y
la voluntad de realizarlo, de todos los paises que serian
influidos, aun la de aquellos que no sean riberefios al lugar
donde hayan de ejecutarse los trabajos de enlace.

Al sibito interés de Bolivia por acceder a la Cuenca
del Plata, —y al novisimo del PerG—, se agrega el que
siempre tuvo Paraguay, para cuyo pais el uso navegacio-
nal es prioritario, desde el momento mismo de su naci-
miento como nacién civilizada: la ciudad capital Asuncién
fue fundada por los colonizadores espafioles antes que Bue-
nos Aires, la capital argentina, y que Montevideo, la ca-
pital uruguaya. Pero Paraguay se muestra reticente a fa-
cilitar la salida de Bolivia al Atlantico por Puerto Busch
y no favorece los proyectos para mejorar la navegabilidad
del rio Paraguay entre Asuncién y Puerto Busch, ni tam-
poco los de restablecer la navegabilidad del rio Pilcomayo
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desde -el rio Paraguay-Parani aguas arriba hacia territo-
rio boliviano. ¢Resabios de la guerra de 1933?

11. De los cinco paises —con excepcién de Paraguay—
cuatro tienen desde 1983 gobiernos democraticos. Esa ex-
cepcién es un obsticulo —relativo— para el desarrollo
conjunto e integrado de la Cuenca del Plata, porque los
dirigentes de ese pais no parecen movidos tanto por el in-
terés nacional ni del conjunto de los paises, como por los
personales, lo que encarece el proceso de desarrollo (vgr.:
la obra de Yacireta). Ademas la falta de control republi-
cano hace por completo impredecibles las actitudes de los
representantes paraguayos en cualquier negociacién.

12. Brasil es el pais sudamericano que mas espectacular-
mente ha crecido, econémica y politicamente, en la se-
gunda mitad de este siglo. Ese proceso es constrefiido por
su aprovisionamiento energético, pues sus reservas de pe-
tréleo eran por completo insuficientes. La crisis desatada
por la OPEP agravé la situacién y forz6 a Brasil a buscar
fuentes alternativas. El aumento de las reservas de uranio,
carbén y la produccién de alcohol vegetal fueron fuerte-
mente estimulados, como lo fueron las reservas petrolife-
ras, que crecieron espectacularmente, pero ain no satisfa-
cen més que el 28,9 7, de su consumo energético. Esto lle-
v6 a Brasil a desarrollar intensamente sus recursos hidro-
eléctricos, lo que produjo un fuerte impacto en el desarro-
llo de la Cuenca del Plata. La OEA (54) hizo para 1985
las siguientes proyecciones de demanda energética para
los cinco paises de la Cuenca del Plata, en toneladas equi-
valentes de petréleo (T.E.P.):

Argentina Bolivia Brasil Paraguay Uruguay
Demanda (106TEP) 43,748 2,364 90,690 0,941 2,818

Esa demanda es satisfecha con las siguientes fuentes (las
cifras indican porcentajes (%) de cada fuente sobre el con-
sumo total de cada pais). (Cuadro I).

Como se advierte, Brasil es el pais de la Cuenca del
Plata méas dependiente de su produccién hidroeléctrica.
Desarrollar ésta, a todo trance, fue un acto de voluntad po-
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litica, que se reflej6 en sus conflictivas relaciones con sus
vecinos, especialmente con la Argentina, y por ello es que
lo comento en este capitulo de este trabajo.

En el inventario de centrales hidroeléctricas de la
Cuenca del Plata publicado en 1985 por la OEA (54), fi-
gura la siguiente cantidad de centrales (en operacién, cons-
truccién, proyecto o inventariadas).

CuADRO 1
ESTRUCTURA DEL CONSUMO ENERGETICO DE LOS CINCO PAISES

Argentina Bolivia Brasil Paraguay Uruguay

FUENTE % % % % %
Potréleo crudo . i
=—produccién 56 % 68,7 % 28,9 0 0
~~importacién 0 [ I 34,6 87,6 87,6
Gas natural’ 36,1 24,5% 8,6 0 0
Carbén 2,7 0 5,4 0 0
Nuclear 1,2 0 0,3 (1] 0
Aloobol 0,1 0 7,8 0 0
Hidroelectricidad 3,9 68 14,4 12,4 12,4
100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

* Excluida la produccién exportada.

CuADRO 2
_ PLANTAS HIDROELECTRICAS CONSTRUIDAS O PLANEADAS
' POR LOS CINCO PAfSES

o .2l 2 g g > g g | an] »

= |7 3212 |2 |88|2 |S2(f3(Ek|E
@ |EE| 8 £¢|% Ea E5|Bg] 2
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Parang 9 1 3 7 3 = = - -
Paraguay 17 1 3 9 10 3 — -_—
Uruguay 34 —_— — 1 —_ — 3 1 13
Total 200 2 6 17 3 100 3 3 1 13
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Como se ve, la mayoria brasilefia es abrumadora, pues
tiene 210 centrales propias y 5 compartidas; en tanto que
Argentina tiene 17 y 10; Paraguay 6 y 5; Bolivia 10 y 3 y
Uruguay 13 y 1. Hay que tener presente que entre las cen-
trales compartidas revista la mayor del mundo (ItaipG con
12.602 MW) y otras cinco muy importantes: Yacyreta
(Argentina-Paraguay 3980 MW) ; Corpus (Argentina-Para-
guay 3406 MW); Salto Grande (Argentina-Uruguay 1890
MW) y dos argentino-brasilefias: Roncador (3000 MW)
y Garabi (2196 MW). El mapa procura dar una visién gra-
fica de la ubicacién de las principales centrales (s6lo mues-.
tra 47 del total de 268). ' '
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.. Discriminando ‘estos datos en relacién con la realidad
presente, puedo mostrar estos otros, tomados de la misma
fuente (OEA) y actualizados:

Cuwm 3

OBRAS HIDROELECTRICAS EN LA CUENCA DEL PLATA
(Capacidad 'instalada en MW) :

OBRAS EN FUNCIONAMIENTO:

Rio . Argentina Bolivia Brasil » Paraguay Uruguay - Total
Parand  180,7 —  29.0260°  6.673 ° - 35.879,7
Paraguay 7.2 2,0 17,7 0 — 26,9
Uruguay 945,08 -— 239,5 | — 1.197,08 23815
OBRAS EN CONSTRUCCION:

Parané 2.126,0° 1.514,0¢ -_— 3.640,0
Paraguay ’ —

Uruguay ‘ 300,0 300,0
PROYECTOS BAJO DISERNO:

Parani 4.613.4 2.273,0 — 6.886,%
Paraguay 606,0 228,5 834,5
Uruguay 2.970,5 ¢ 2;970,5 ¢ 5.941.9
Total 11.448,8 230,5 32,253,7 10.460,0 1.497,0 55.890,0

2 Incluye 50 % del potencial del Salto Grande.
® Incluye 50 % del potencial de Itaip(.

¢ 50 % del potencial de Garabi y Roncador
¢ Incluye Yacyretd.

Como se advierte, Paraguay estd en camino de ser el
mayor exportador de electricidad del mundo.

B.~ I nformacién disponible

13. Analizo especialmente el tema de la informacién dis-
ponible —o de la falta de su intercambio— porque su ca-
rencia es una de las mayores causas de conflictos en el pro-
ceso de. aprovechamlento de las cuencas hidricas interna-
cionales.

El mapa anexo muestra los principales rios (y sus
afluentes) que integran la Cuenca del Plata y la ubicacién
de las principales obras de aprovechamiento de sus aguas
(hidroeléctricas, navegacién y riego) tanto existentes, co-
mo en construccién y en proceso de estudio y disefio. Se
ha omitido dibujar numerosos afluentes por conveniencia
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de claridad del mapa. Los nimeros que identifican las obras
hidraulicas remiten a los de la Tabla 1, que sirven asi de
clave para leer el mapa. En el mapa se ha sombreado los
80.000 km? ocupados por El Pantanal (Brasil, Bolivia, Pa-
raguay) que es una fuente potencial de conflicto.

Por su 4rea de drenaje y longitud de sus rios, la Cuen-
ca del Plata es la cuarta en el mundo, después del Ama-
zonas, Congo y Mississipi.

14. Los principales indicadores fisicos, econémicos y so-
ciales estan sintetizados en la Tabla 2, sirven también
para mostrar la importancia relativa de cada pais dentro
de la Cuenca, y la de la respectiva seccién o porcién na-
cional en la cuenca en relacién al conjunto total del pais
de que se trata. Respecto de la Argentina cabria agregar
que el 83,59, de sus aguas dulces contmentales estan en
la Cuenca del Plata. (12)

El territorio y poblacién paraguayos estan integros
dentro de la cuenca, y el 79 %, de la superficie de la Repu-
blica del Uruguay también la integra.

15. La informacién disponible es considerablé, pero con

excepciones que trataré de destacar,.estd dispersa, aislada . -

- dentro de cada pais, y no es aprovechada para una accién
conjunta e integrada. Incluso dentro de cada pals, se la ha
recogido por sectores (energia, navegacion, nego, etc.) vy,
en general, éstos estan incomunicados entre si.

El primer y muy considerable esfuerzo para poner
junta toda la informacién disponible lo cumplié a partir
de 1966 el INTAL (Instituto para la Integracién del Latino
América), una rama con asiento en Buenos Aires, del Ban-
co Interamericano de Desarrollo (32). Pero, como lo dijo
en 1985 Julio Rodriguez Arias que dirigié ese meritorio
esfuerzo, “a fines de 1969, una vez que hice entrega a los
gobiernos. .. del informe por ellos solicitado al BID, re-
" nuncié a mi posicién en dicho Banco porque éste cedié a la
presién de una de las cancillerias del 4rea y cambié su po-
litica de apoyo al programa” (51). Esto mismo lo habia
anticipado yo en un estudio que publiqué en 1976 (9). Bra-
sil era quien, entonces, se oponia a cualquier actividad que
condujera a un proceso de desarrollo integrado. Sencilla-
mente, ese pais queria realizarlo sin miradas extrafias en
su territorio y por su sola cuenta.
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Dado que otros organismos internacionales actuaban
en el area, con propésitos similares (OEA, CEPAL, PNUD
y el Comité Interamericano para la Alianza para el Pro-
greso), el 10 de noviembre de 1967 acordaron (9, 57) coor- .
dinar sus esfuerzos, constituyendo una Junta, bajo la Se-
cretaria Permanente del INTAL. Pero como también lo
dije antes (9), ese mecanismo, ante la oposicién brasilefia,
murié por inanicién. Eliminado INTAL de esa tarea, y ya
por pedido del CIC o de gobiernos, otras entidades han .
actuado en recolectar informacién. Por lo pronto, el U.S.
Geological Survey (64, 65, 66) con sus estudios sobre se-
dimentacién de los rios Bermejo y Pilcomayo, solicitados
por los gobiernos de la Argentina y Bolivia. Y, con mucha
mayor amplitud temética, la OEA, que ha hecho y publi-
cado el inventario de los datos hidrolégicos y climatolégi-
cos (50), el inventario y anélisis de la informacién bésica
sobre recursos naturales (51), y el de la infraestructura y
potencial energético (54), todos cuyos trabajos son interre-
lacionados en un documento programético de sus activi-
dades (52). También la OEA ha hecho estudios por 4reas
geogréficas, como la planificacién y desarrollo de la cuenca
del rio Bermejo (53), tributario del Paraguay-Parana.

Hay, por supuesto, infinidad de estudios puntuales,
sobre sectores de rios de la cuenca (25) y sobre obras ubi-
cadas en ella (5, 6, 20, 1, 39, 28). No he hecho el esfuerzo
de listarlos a todos porque seria muy considerable y no
dispongo del tiempo ni de los medios necesarios, pero creo
que alguien deberia hacerlo, lo que seria de provecho co-
mfin para todos los paises involucrados, porque mantenidos
separados y sin estar sujetos a un escrutinio de conjunto
su utilidad mengua considerablemente.

" Sobre este tema —que concierne a la informacién Gtil
para €l conjunto de paises—, volveré en el capitulo final.

16. Pero dentro de cada pais ocurre lo mismo. Puedo re-
ferirme, con conocimiento de causa, al caso de la Argen-
tina. La contenida en el cuadro 4 es la némina de organis-
mos administrativos vinculados a la Cuenca del Plata,
que recogen y disponen de informacién. Ella no incluye las
dependencias directas del Gobierno Federal que recogen
informacién en general, con referencia a todo el pais: Se-
cretaria de Recursos Hidricos, Servicio Meteorolégico Na-
cional, Servicio de Hidrografia Naval, Agua y Energia
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Eléctrica, etc. Tampoco incluye las oficinas de los gobier-
nos de las ocho provincias que forman parte de la Cuenca
del Plata, que hacen lo mismo.

No existe ninglin mecanismo de intercambio (clearing)
para esa informaci6n, ni nadie la procesa para fines de uti-
lizacién en comin, y, muchas veces, tampoco se la publi-
ca, por lo que el acceso a ella es dificil, no s6lo para el pG-
blico sino también para otras dependencias gubernamen-
tales.

Concluyo, pues, que existe informacién suflcxente, pe-
ro que permanece inaprovechada sin rendir todos los fru- _

tos que de ella podrian obtenerse.

CuADRO 4

ORGANISMOS DEL GOBIERNO ARGENTINO CREADOS EN RELACION

CON LA CUENCA DEL PLATA

10.

11.

12.
13.

1. RESPECTO DEL CONJUNTO
DE LA CUENCA

Comisién Nacional del Tratado de la Cuenca del
Plata (CONTRAP).

Comité Hidrico de la Cuenca Argentina del Plata.
Delegacién Argentina al CIC.

II. .PARA EL RIO DE LA PLATA
Comisién Administradora del Rio (Delegacién Ar-
gentina).

Comisién Administradora del Frente Maritimo del
Rio de la Plata (Delegacién Argentina).
III. PARA EL RIO URUGUAY

Comisién Administradora del rio Uruguay (Dele-
gacién Argentina).

Comisién Técnica Mixta del Salto Grande (CTM)
(Delegacién Argentina).

Comité A y EE-Eletrobras para el rio Alto Uru-
guay.

IV. PARA EL RIO PARANA
Comisién Mixta del rio Parani; Argentina-Para-
guay, COMIF (Delegacién Argentina).

Ente Binacional Yacyret4, Argentina-Paraguay, EBY
(Delegacién Argentina).

Gerencia del Proyecto Parand Medio y de A y EE.
Comité Argentina-Bolivia para el rio Bermejo.

Comité Argentina-Paraguay para el rio Pilcomayo.

Vinculado con

MRREE.
MOSP & provincias.
MRREE.

MRREE.
MRREE.

MRREE.

MRREE y Secreta-
ria de Energia.

Secretaria de
Energia.

MRREE y Secreta-
ria de Energia.

MRREE y Secreta-
ria de Energia.
A y EE.

Secretaria de Recur-
sos Hidricos.
Secretaria de Recur-
sos Hidricos.
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- Los organismos numerados 3 'a 13 se supone que de- .
- berian estar representados y actuar en la N° 2, que fue es-

tablecida en 1983 para coordinarlas (15), pero en la reali-

dad ello no ocurre. Todas esas instituciones act@an sin la

menor coordinacién entre si. Séncillamernte se ignoran, aun

las que actGan sobre sectores.de.un mismo rio.

17. El funcionamiento de satélites de recursos natura-
les, de los cuales al menos Argentina y Brasil tienen
estaciones terrestres que captan su informacién, y la posi-
bilidad de instalar sensores remotos, permitiria disponer
de enorme cantidad de informacién, actualizada diaria-
mente, incluso para alarma de inundaciones. Lamentable-
mente, sélo los han utilizado potencias ajenas al subcon-
tinente para fines militares.

18. Un Programa de Informacién Hidrica, tal como
el que la Secretaria de Recursos Hidricos de la Argenti-
na puso en marcha en 1970 —y que permanece irreali-
zado— permitiria sin mayores gastos adicionales (en cuan-
to a la recoleccién de informacién se trata), procesarla,
publicarla, y hacerla de beneficio colectivo (y no sectorial
como es ahora). Ello requeriria introducir en su planea-
miento y manejo el andlisis de sistemas, pues la informa-
cién necesaria no es Gnicamente la referente a los recur-
sos hidricos. Ademas, y pongo énfasis en afirmarlo, un
sistema tal deberia extenderse a la totalidad de la Cuen-
ca del Plata, abarcando a los cinco paises. El CIC tiene
ahora disponibles los instrumentos legales para hacerlo,
y la OEA ha demostrado ser un organismo capaz de cum-
plir esa tarea, que deberia ser de naturaleza permanente,
pues no puede limitarse a tomar una fotografia, o radio-
grafia, instantinea.

19. En su altimo estudio .(54) la OEA ha recomendado
estudios complementarios en los siguientes términos:

. “Los resultados obtenidos en este Inventario
Energético sugieren la necesidad de algunos estudios
adicionales de interés para los paises de la Cuenca
del Plata. Entre ellos se destaca la conveniencia de
coordinar los modelos hidrol6gicos parciales y los pro-
gramas de operacién de centrales actualmente dispo-
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nibles en algunos paises y preparar un modelo inte-
gral, el cual permitiria la 6ptima operacién de los
aprovechamientos y prevenir los efectos perjudicia-
les de las grandes crecientes. '

”Por otra parte, se desconoce también el impacto
que sobre el medio ambiente podria tener la forma-
cién de una gran cadena de lagos en los rios Parani
s Uruguay, que transformaran el rio de aguas corrien-
tes en una serie de cuerpos de agua practicamente
quieta. Por ello surge la necesidad de estudiar los efec-
tos que esa nueva situacién tendri sobre el régimen
hidraulico del rio, el transporte de sedimentos y los
sistemas ecolégicos conectados al ciclo del agua.”

Se estima que la capacidad de embalse combinada de to-
das las presas construidas, en construcciéon o en proyec-
to, representa alrededor del 25 9%, del caudal anual de los
" rios implicados, lo que avala la recomendacién de la OEA.

C. Reseiia histérica del proceso de aprovechamientol
de la Cuenca

20. Varios estudios, incluso mios, han resefiado esa his-
toria (12, 29, 40, 57, 26, 47), lo que hace innecesario reite-
rar aqui el detalle de esos acontecimientos.

Algunos hacen remontar esa historia a las bulas pa-
pales de Alejandro VI (siglo Xv) quien trazé un limite
—no respetado— a las esferas de influencia de Espafla y .
Portugal en la América recién ‘“descubierta”. Y a la mar-
cha hacia el Oeste y el Sur de los “bandeirantes”, que par-
tiendo de Sao Paulo extendieron la dominacién portugue-
sa, y después brasilefia, hasta el rio Parand, y hacia el
Sur, hacia las riberas del Plata, creando la ciudad de Co-
lonia del Sacramento frente a Buenos Aires, y ocupando
Montevideo. La Argentina y Brasil tuvieron por esto una
guerra en 1826, que la primera gané en el campo de bata-
lla, pero perdi6 en 1828 en la mesa de negociaciones (ma-
nejada por el representante de S. M. Britanica). El resul-
tado fue la creacién de la Repiiblica del Uruguay, como
estado independiente y tapén entre la Argentina y Brasil.
Su nombre oficial es Repiiblica Oriental del Uruguay, por-
que ocupa la ribera “oriental” del rio de la Plata, en tanto
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que la Argentina ocupa la ribera occidental. Con ello, ni
la Argentina ni Brasil dominan la boca de ese vasto sis-
tema fluvial. La Argentina y Uruguay resolvieron sus pro-
longados problemas sobre el dominio y uso compartidos
del Rio de la Plata con el tratado de 1973 (12). Antes, en
1961, habian resuelto sus problemas sobre el rio Uru-
guay (10, 21). Ahora los disfrutan en paz. Pero Brasil in-
tenta darle otra salida al hinterland cubierto por la cuenca
del rio Uruguay, creando una salida alternativa, navega-
ble, hacia Porto Alegre por la construccién de un canal
que uniria los rios Jacuy e Ibicuy. Construye ademas carre-
teras y ferrocarriles de Oeste a Este para dar salida terres-
tre a Paraguay y Bolivia hacia sus puertos en el Atlantico.
Con todo lo cual intenta hacer un atajo al Rio de la Plata
y sustituir a los puertos de Montevideo y Buenos Aires’
por su Porto Alegre. ;

21. Los juristas brasilefios inspiraron la Declaracién de
Montevideo de 1933, de la 7* Conferencia Interameri-
cana, que adopté principios que son la base del Derecho
Fluvial Internacional Interamericano (9, 10, 12), pero s@-
bitamente, a partir de la II* Reunién de Cancilleres
de la Cuenca del Plata (Santa Cruz de la Sierra, Bolivia,
1968 (57) sus sucesores mudaron de frente, y se dedica-
ron a obstruir toda tentativa conducente a la formulacién
de principios de Derecho Fluvial Internacional (2). En-
tretanto, poco antes, en 1967, habian propiciado en Rio
de Janeiro la convocatoria por la OEA de una Conferencia
Interamericana Especializada para celebrar una Conven- -
cién sobre Derecho Fluvial Internacional, cuya reunién to- .
davia esta pendiente, aunque ya ha sido preparado el pro-
yecto de Convencién.

22. La invitacién original —formalizada previas las con-
sultas del caso— para convocar a la I* Reunién de Can-
cilleres (de la que habria de surgir el mecanismo institu-
cional de la Cuenca del Plata) fue de iniciativa y ejecu--
cién del Canciller argentino Miguel Angel Zavala Ortiz.
Cursada por él la invitacién el 6 de junio de 1966, yo la
transcribi integramente en un trabajo anterior (12). El pro-
pio canciller Zavala Ortiz también lo hizo (68) agregando-
detalles esclarecedores de su pensamiento y de su accién. -
(Otros autores (57) atribuyen la paternidad al Presidente
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Illia aunque, al fin de cuentas, tienen que haber actuado
corijunta y solidariamente desde que uno era ¢l Presidente
y el otro su Ministro). Pero el 26 de junio de 1966 el Gobier-
no que integraban el Presidente Illia y el Canciller Zavala
Ortiz fue depuesto por un golpe de estado, y en consecuen-
cia la I* Reunién de Cancilleres tuvo lugar bajo otro Pre-
sidente y otro Ministro, en febrero de 1967, en Buenos
Aires. En €l ya empez6 a desvirtuarse el pensamiento ins-
pirador de la invitacién original. Un afio después, en Santa
Cruz de la Sierra, la II* Reunién de Cancilleres lo desvir-
tué por completo (57, 12) pasando de la idea del desarro-
llo integrado y conjunto, a la de la mera ejecucién de pro-
yectos nacionales o binacionales, sin vision alguna del
conjunto. De alli en mas la historia esta reflejada en el
mapa y tabla 1, en los cuadros 1, 2 y 3 (péarr. 12 supra),
que muestran que mientras Brasil construia aceleradamen-
te sus obras hidraulicas, entretenia a los demas gobiernos
con juegos y fuegos de artificio, en los foros donde se
debatian aspectos legales e institucionales.

23. Un magro y desnaturalizado progreso se logr6 en
1974 al firmarse el Convenio de creacién del FONPLATA
(Fondo Financiero para el Desarrollo de la Cuenca del
Plata) convenio que entré en vigencia en 1976 y en ope-
racion al afio siguiente. Tiene su sede en Sucre, Bolivia.
Su capital es de U$S 100 millones (en proceso de ampliacién
a 200) de los cuales Argentina y Brasil aportan 33,3 9, ca--
da uno y 11,1 9, cada uno de los otros paises. Lo manejan
una Asamblea de Gobernadores (y sus alternos) que son
los ministros de Economia y Presidentes de los Bancos:
Centrales y los respectivos gobiernos. Un Directorio Eje-
cutivo que se reline esporddicamente, y un Secretario Eje-
cutivo con un pequefio plantel, implicaron un gasto que
fue en 1985 de U$S 470.000 en salarios y viajes. Seglin la:
Memoria de su octavo afio fiscal (33) al finalizar junio de
ese afio habia acordado préstamos a todos sus miembros
excepto a Brasil, con arreglo al siguiente detalle:

Cuabro 5°
FONPLATA-PRESTAMOS POR PAISES
U$S 1.000
ARGENTINA ‘ .

1. Para un puerto y defensa de costas en la prov. de Formosa 7.100
2. "Control de crecidas del r*o Bermejo y desarrollo integral agro-
pecuario de la zona riberefia a ese rio 9.200
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BOLIVIA

1. Carretera Potosi Tarapango (21 kms de pavimento) . 7.000
2. Carretera Sucre-Yotala (16,5 kms de pavimento) 7.500
3. Estudio de una carretera Padcoya-Bermejo 1.000
‘PARAGUAY

1. Estudio de preinversién 3.000
2. Colonizacién y desarrollo ganadero en Chaco 4.000
3. Carrctera Villarica-Numi 8.400
4. Desarrollo ganadero 15.000
5. Habiiitacién de pequefios agricultores 2.320
URUGUAY

1. Estudio de 2 carreteras (485 kms) 1.933

2. Complejo veterinario para combatir la aftosa 2.000

Tiene ademaéas firmado un fideicomiso con el Banco
Central de la Argentina para administrar un crédito de
U$S 25.000.000 abierto por éste (ampliable al doble) para
compras en dicho pais destinadas a actividades de desa-
rrollo. El FONPLATA coparticipa en algunos de sus prés-
tamos con el Banco Mundial, el BID, INTAL y bancos
privados. Seglin se advierte, Paraguay que sélo compro-
meti6 un aporte de U$S 11,1 millones al capital del FON-
PLATA, ya recibié créditos por 32,7 y Bolivia por 15,5
(dos de éstos para. pavimentar las carreteras de acceso a
la ciudad de Sucre, sede del organismo).

Los 17 préstamos hasta ahora acordados alcanzan a
U$S 71.120.000. Sobre el conjunto de esos préstamos la
financiacién por otras fuentes ascendié a U$S 136.597.000.

24.- Para el otorgamiento de los préstamos, en general
acordados a 12 afios, con 2 a 3 afios de graciay 7 a 89, de
interés, es prerrequisito que la Reunién de Cancilleres de-
clare que la solicitud encuadra dentro de los objetivos de
integracién subregional previstos en el Tratado.. Me pa-
rece que esa calificacién es otorgada con mucha largueza,
que no todos encuadran én el objetivo general del Tratado,
y constituyeih mas bien ayudas financieras para resolver
problemas locales y puntuales. Unicamente los dos présta-
mos otorgados a Argentina tienen que ver con los recursos
hidricos de la Cuenca, motivo principal del Tratado. Tra-
bajos tales como la mejora de la navegabilidad de todo el
sistema fluvial (dragados, balizamientos, etc.), o el con-
trol de sedimentacién de los rios Parana y del Plata me-
diante forestacién y otros medios en Bolivia, han escapa-
do hasta ahora a la preocupacién de los administradores
del FONPLATA. Un proyecto como el del Presidente Be-
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lainde del Peri deberia merecer su atencién porque am-
pliaria la esfera de influencia de la Cuenca del Plata, tal
cual lo contempla el Tratado de Brasilia. El Banco de Da-
tos que propicio en el capitulo IV también podria motivar
el interés y la accién del FONPLATA (24). Del cambio en
la estructura institucional creada, que parece esta empe-
zando a concretarse, me ocupo en el subcapitulo F. El na-.
ciente (julio de 1986) proceso de integracién econémica.
argentino-brasilefia parece estar en el origen y raiz de ese
cambio.
D. Com‘hctos i

1. Problemas resueltos

25. Atgentma-Paraguay Los reglamentos argentxnos so-
bre el trafico de navios exigiendo a las embarcaciones pa-
raguayas embarcar pilotos argentinos para conducir los
navios mientras navegaban dentro de territorio argentino y,.
de paso, evitar que, en transito, practicaran contrabando,
tornaron a la situacién muy conflictiva. Ella fue llevada
por Paraguay a diversos foros internacionales, algunos de
los cuales poca relacién tenian con el tema en debate. En
previos trabajos mios (8, 10) estudi€ el derecho de la Argen-
tina a reglamentar el transito por su territorio sin afectar.
la libertad de navegacién, y también el régimen legal de
las obras de infraestructura (dragados, balizamientos, rec-
tificaciones de cauces, etc.) requeridas para mantener la
navegacion en los tramos internos a un pais de rios inter-:
nacionales de curso sucesivo. Se trata de un derecho simi-
lar al que tiene cualquier pais para reglamentar el paso
de camiones extranjeros por sus carreteras. Esta situacién
con Paraguay fue resuelta en enero de 1967 al firmarse un.
tratado, completado por otro de julio de 1969. Esos tra-
tados son los que abrieron camino a la participacién para-
guaya en el sistema institucional de la Cuenca del Plata.
Tanto Argentina como Paraguay ejecutaron con el PNUD
proyectos para estudiar la mejora de la navegabilidad en
sus respectivas secciones del rio Paraguay-Paranid. Ambos
paises colaboraron en los dos proyectos, y la accién del
PNUD result6 catalitica para los acuerdos (12)..

26. Respecto del rio Pllcomayo, que nace en Bolivia y
luego sirve de limite entre la Argentina y Paraguay, un

tratado ‘tripartito firmado en 1941 no fue ratificado -por.
Bolivia (12). Pero en 1974 los tres gobiernos, y ademés el
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PNUD, la OEA y el BID firmaron un acuerdo que compren-
di6 la inversién de mas de U$S 2,7 millones en estudios
para el desarrollo integrado de la subcuenca, de cuya su-
perficie 52 9%, es boliviana, 299, paraguaya y 199, ar-
gentina. La IV Conferencia dé Cancilleres (1971) habia
reconocido prioridad a este proyecto Los intereses de Bo-
livia son en este caso la generacién eléctrica ¥y un uso con-
suntivo (riego) en tanto Paraguay y Argentina estdn més
interesados en regular el cauce, extremadamente divagan-
te, en controlar las inundaciones, y aun en restablecer su
navegabilidad, ahora perdida. Paraguay no parece intere-
sado en favorecer a Bolivia y, como lo dije antes, tampoco
facilita las actividades para mejorar la navegacién entre
Asuncion y Puerto Busch (boliviano).

27. En cuanto a la obra binacional Yacyret, para la cual
un tratado de diciembre de 1973 creé un organismo bina-
cional .(EBY), la obra.estd en construccién y es entera-
mente financiada ‘(o garantida) por Argentina, aunque el
capital del EBY —y sus frutos— pertenecen por mitades
a cada pafs. Argentina incluso presté a Paraguay los U$S
50.000.000 que constituyen su aporte al capital del EBY.
Un estudio comparativo que hice del tratado del EBY con
el de ItaipG (12) muestra que aquél es mucho més oneroso,
para la Argentina que el que Paraguay firmé con Brasil
seis meses antes para construir la obra de ItaipG. Paraguay
ha obligado a Argentina a aceptar hacer costosas inversio-
nes injustificables, como lo fue la que requiri6 modificar
el proyecto original de ingenieria de Yaciretd sélo para
beneficiar tierras paraguayas riberefias, en las que tam-
bién exigi6 construir un aeropuerto como instalacién afec-
tada al servicio de la obra binacional. Las fé6rmulas acor-
dadas para liquidar ciertas compensaciones no responden
a pardmetros técnico-cientificos, sino a la necesidad de,
disfrazar el pago anual de ciertas sumas que Paraguay exi-
gib. En la conduccién del EBY rige la llamada “ley del
espejo”: si en las of1c1nas del EBY en la Argentina se ne-’
ce51ta un chofer, hay que tomar también otro paraguayo,
aunque sus servicios no sean necesarios. No hay en Para-
guay ingenieros suficientes para cumplir la ley del espejo,
con lo que ésta resulta una verdadera canongia para los
profesionales ‘paraguayos. Lo mismo sucede con los con-
tratistas privados: en los contratos que otorga el EBY de-
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ben participar paraguayos en un 50 9%, pero tampoco hay
en Paraguay capitales ni técnicos suficientes para cumplir
la ley del espejo. En todo caso, bajo la tirania de esta ley,
y a expensas de los contribuyentes argentinos, la construc-
ci6én de la obra sigue adelante, y los profesionales paragua-
yos prosperan. '

28. Argentina-Brasil. Este conflicto se plante6 por la ne-
cesidad de compatibilizar la obra de Itaipii (Bras1l-Para-
guay), actualmente en operacién, con la proyectada en
Corpus (Argentina-Paraguay) aguas abajo, en el mismo
rio Parana. Técnicos (25) con el apoyo de politicos argen-
tinos (58, 59), afirman que entre los dos diques existe un
fenémeno que han denominado Singularidad Geogréfica
del Guayra, por influencia del angostamiento del cauce del
rio Paran& en ese tramo y de la confluencia a €l del rio
Tguaz (argentmo-brasﬂeno) Ese fenémeno obligaria al
disefio y operacién combinados de los dos diques. Para-
guay, que es socio en ambos, jugé el papel de espectador,
aunque més inclinado al lado brasilefio. Brasil necesitaba
lograr el acuerdo argentino porque la operacién de Ita1pﬁ
si no se construye Corpus, causaria tales alteraciones del
caudal aguas abajo-que violaria el Derecho Intemac1onal
en desmedro de la Argentina. Especialmente porque a Bra-
sil conviene operar ItaipG para producir electricidad de
pico. La opinién pﬁblxca fue -recalentada en ambos pa1-
ses,’ excitandose las pasiones populares por la reciproca in:
vocaci6én de las soberamas En 1973 el partldo politico que
gano el goblerno en la Argentina perdi6 sin embargo uné
banca én el Senado (corresporidiente a la Capital Federal)
porque este asunto fue introducido (y mal manejado) co-
mo tema de debate electoral. Mucho se ha escrito al res-
pecto (19, 6, 20, 1, 58, 59, 24, 25, 5, 2). Primé la cordura, y

los intereses fueron conciliados por un tratado tripartito
(Argentina, Brasil, Paraguay). En octubre de 1979 -se pac-
t6: a) la cota de descarga de ItaipG y la de represamiento
de Corpus; b) la cantidad de turbinas —18— que se estan
instalando en ItaipQ; c) los flujos minimos en el rio Pa-
rani aguas abajo de ItaipG, a ser mantenidos y garantidos
por Brasil para posibilitar tanto .la navegacién como el
poder autodepurante de las aguas de la contaminacién
(que Brasil puede asegurar con aguas de otro origen: el
rio Iguaz(); d) las variaciones méximas del caudal hora-
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rio (y por lo tanto de niveles de las aguas) que Brasil pue-
-de provocar aguas abajo de ItaipQ; e) los caudales a ga-
rantir por Brasil durante la operacién —ya cumplida aho-
ra— de llenado inicial de la presa de ItaipG. El acuerdo se
logr6 luego de que en Brasil ces6 su mandato el Presidente -
que se oponia a lograrlo, reflejando una posicién opuesta
entre sus ministros de Relaciones Exteriores y Energia.
Autores brasilefios opinaron en contra de ItaipG (19). El
acuerdo fue logrado en negociaciones conducidas por téc-
nicos, no por dxplomatlcos (aunque con la asistencia de
éstos) (1, 5).

- La SO]I.ICIOH alcanzada no implica, sin embargo, la
operacién combinada de ambas presas, la que requiere un
acuerdo politico aGin no logrado. Yo mismo he propiciado
esta solucién (articulo en La Opinién, Buenos Aires, 18 de
abril de 1978)(12), que implicaria que aguas almacenadas
en la Argentina (Corpus) perteneciesen a Brasil y genera-
sen electricidad de propiedad brasilefia y viceversa. Esto
requiere también la interconexién de ambas centrales hi-
droeléctricas y su manejo combinado. Segiin el Tratado
Tripartito de 1979, Brasil s6lo puede instalar 18 turbinas
en Itaip(, y la cota de embalse de Corpus estd fijada en
105 m sobre el nivel del mar. Seglin estudios técnicos que
he tenido oportunidad-de leer, si se lograse el acuerdo po-
litico de operar combinadamente ambas presas, podria
agregarse 2 turbinas mas a ItaipQ y elevarse a 110 m 1la
cota de Corpus. Esto produciria inundacién parcial de te-
rritorio brasilefio-paraguayo y la reduccién de potencia,
tanto de ItaipG como de otras plantas hidroeléctricas (Aca-
ray-Monday en Paraguay, y otras). Pero el balance final
seria, ya deducidas las pérdidas por disminucién de po-
tencia recién referidas, el siguiente:

Cuapro 6

A BENEFICIOS ADICIONALES DERIVABLES DE LA OPERACION
COMBINADA PROPUESTA. DE LOS DIQUES DE ITAIPU Y CORPUS

Capacidad Produccisn

instalada media

MW anual Jde

electricidad
- GWh
Aumento debido a elevacién de la cota de Corpus 516 1.879

Aumento debido a instalacién de 2 turbinas

" extra en Itaipi . 1.133 879
Aumento neto total (para los 3 pafses) - 1.649 2.758 -
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Ese es ‘el beneficio adicional que los tres paises po-
drian compartir, si alcanzan la voluntad politica de revisar
el Tratado de 1979, sobre cuyo cumplimiento no existe
mngun conflicto pendiente. :

29. Lo que acabo de afirmar- parece pos1ble, desde que
en los convenios de integracién econémica firmados el 29
de julio de 1986 Argentina y Brasil- han concordado en
llevar adelante la obra de Garabi, sobre el rio Uruguay
(capacidad instalada 2200 MW).

30 Argentma-Uruguay Los confhctos por la traza del
limite en el rio Uruguay fueron resueltos por un tratado
firmado en 1961, que adopt6 una original solucién, pues
establece dos lineas divisorias para distintos fines (nave-
gacién una, y todos los demas usos la otra).

Como ya lo dije antes ( 12) también los conflictos por
la traza del limite y uso del rio de la Plata fueron resueltos
en 1973 por un Tratado que ademaés cred dos comxslones
binacionales para administrarlo. . :

La obra conJunta del Salto Grande es un eJemplo de
armoniosa cooperacién binacional. En 1960 escribi un de-
tallado estudio de esas relaciones (10). Es de hacer notar
que el tratado sobre el Salto Grande habia sido firmado
en 1946, pero recién ratificado en ‘1958, a causa de que

~entre 1947 'y ‘1955 las relaciones politicas entre ambos go-
biernos se volvieron muy conflictivas por motivos ajenos
a la utilizacién de los recursos hidricos. Durante el tiempo
que tales conflictos duraron, ambos paises siguieron tra-
bajando, aunque a marcha lenta y unilateralmente, en lle-
var adelante los estudios, hasta que finalmente otro acuer-
do, firmado en 1973, dejé en funcionamiento una entidad
binacional: CTM del Salto Grande y se.construyé la obra,
que esta funcionando.

31. Argentina-BrasiI-Utuguay. Uruguay habia. firmado
con Brasil el 20 de diciembre de 1933 (12) un Tratado por
- el cual convinieron consultarse previa y reciprocamente an-
tes de hacer cualquier accién que afectase los rios que com-
parten, tanto limitrofes como sucesivos. Los rios compar-
tidos por esos dos paises son el Uruguay (sucesivo), el
Cuareim (limitrofe) y el Negro (afluente del rio Uruguay
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pero cuyas nacientes estin en Brasil) todos ellos integran-
tes'de la Cuenca del Plata. Fuera de ésta Brasil y Uruguay
comparten la laguna Mirim. Nétese que no es mera coin-
cidencia que ese Tratado se firmase contemporaneamente
con la Declaracién de la Séptima Conferencia Interameri-
cana, reunida en Montevideo, sobre los principios legales
que deben presidir el uso de los rios internacionales. Ya en
el Tratado de 1946 relativo al Salto Grande, Argentina y
Uruguay habian estipulado invitar a Brasil a consideraf
los efectos de la obra sobre la navegacién. Una vez defi-
nido el proyecto de la obra la invitacién fue formulada y,
en consecuencia, los tres paises suscribieron.en setiembre
de 1960 una Declaracién Tripartita Conjunta, por la cual
Brasil asinti6é a la- construccién de la obra tal cual estaba
proyectada, reservindose el ser nuevamente consultado si
€l proyecto fuese modificado. Brasil se reservé también el
derecho a ser indemnizado si la obra causase perjuicios en
su territorio (inundaciones). Por otras cldusulas Brasil se
comprometié a consultar a los otros dos paises cuando
obras a construir en su territorio pudiesen perjudicarles, .y

también a realizar en conjunto el programa de desarrollo
de los recursos de la subcuenca. En resumen: por este ins-
trumento Brasil acept6, y practicd, el principio de la con-
sulta previa —que recién acepté después en octubre de
1979, al firmar el convenio tripartito con Paraguay y ld
Argentina sobre Corpus-Italpu, pero que se ha negado a
admitir genéricamente con relacién al resto de la cuenca—
y el del planeamiento conjunto, que el Tratado de Bras111a
sobre 1a' Cuenca del Plata proclama, pero Brasil se rehiisa
a practlcar en los rios Parana y Paraguay. Los proyectos
en curso de disefio en el Alto Uruguay (Garabi y Ronca-
dor) se estdn haciendo bilateralmente entre Brasil y Ar-
gentina, sin consulta a Uruguay. Quizé tal consulta no séa
viable hasta que el disefio de los proyectos no se haya ter-

“minado.

32. Argentina-Bolivia. Por acuerdo entre los dos gobier-
nos y la OEA se estudié6 la Alta Cuenca del Bermejo (53)
en-la parte que esti én territorio argentino y boliviano:
“También, por otro acuerdo con la OEA (7 de abril de ' 1973):
la Argentina hizo estudiar la Cuenca Baja, donde el rio
Bermejo corre en territorio argentino. En la Alta Cuenca
€l 719, del agua proviene de Bolivia y €l 29 %, de la Ar-

266



gentina. El proyecto identific6 como de ejecucién factible
una obra boliviana, tres compartidas, y una argentina (Zan-
ja del Trigre), con las cuales se podria regar 700.000 Has.,
instalar en conjunto una potencia de generacién eléctrica
de 1.220 MW, y eliminar el 959, de los sedimentos que
provocan colmatacién en los rios Parani y de la Plata.

Seglin el Informe publicado por la OEA en 1985(54)
sos proyectos continfian en curso de estudio.

33. Argentina-Bolivia-Paraguay. El rio Pilcomayo nace °
en Bolivia y luego sirve de limite entre Argentina y Pa-
raguay, hasta confluir en el rio Paraguay-Parani. El tra-
tado tripartito de 1941, como ya lo sefialé (12), no fue rati-
ficado por Bolivia, pero en 1974, los tres gobiernos convi-
niéron con el PNUD, el BID y la OEA la realizacién de
los estudios para €l desarrollo conjunto e integrado de la
subcuenca. Ver supra péarr. 15. Esos trabajos continfian
en curso de ejecucién (15). El FONPLATA tendria ante
ellos una brillante oportunidad de cumplir su verdadero
comet1do o

2. Problemas previsibles

34. El Pantanal es una inmensa depresién natural (80.000
km?, aproximadamente, ver mapa) (12, 58, 59) situada en
Bras11 pero’ que ocupa también tierras de Bolivia y Pa-

raguay, y sirve como regulador natural de las crecidas or-

dinarias del rio Paraguay. Vinculada a ella esti la ciudad
brasilefia de . Corumb4, importante centro agro-silvicola.

Los rios Paraguay y Parand, ambos confluentes e integran-
tes del sistema del Plata, son alimentados por lluvias en
sus cabeceras, que ocurren en la misma época. Pero las
crecidas anuales ordinarias del rio Paraguay son retarda-

das varios meses por El Pantanal, que debe llenarse antes
que las aguas le desborden y sigan su curso hacia el Para-
né y el Plata. Este es un fenémeno natural, que aminora
las crecidas anuales del rio Parand aguas abajo de donde
confluye con el rio Paraguay. Si ese efecto regulador fuese
eliminado, las crecidas del rio Parand aguas abajo de dichd
confluencia se agravarian, y también los estiajes o periodos
de bajo nivel de las aguas, con efectos nocivos para los te-

fritorios argentinos y paraguayos situados aguas abajo del

267



Pantanal, 'y para su navegacién (en desmedro de Bolivia
y Brasil) aguas arriba de territorio paraguayo. En Brasil
se estan estudiando diferentes y contradictorias soluciones
respecto del Pantanal y no existe, internamente, acuerdo
al respecto. Unas (polderizaciones, etc.), que eliminarian
el mencionado efecto regulador, y otras que le manten-
drian. Dado que se trata de un fen6meno de la Naturaleza,
pienso que su alteracién, con efectos nocivos para otros
paises, deberia requerir la consulta y consentimiento de
éstos. Asi lo requiere una Declaracién votada por la ILA
en Belgrado en 1982. ~

35. La navegacién fluvial estd deprimida con relacién a
niveles que tuvo en el pasado (y a los que podria tener)
por motivos politicos nacionales internos: la legislacién la-
boral que afecta a las tripulaciones de banderas de paises
de la Cuenca' y a las operaciones portuarias; y la compe-
tencia ‘de carreteras y ferrocarriles. En el Simposio que
Unitar reunié en 1970 en Buenos Aires (8) se discutieron
interesantes alternativas al régimen de transporte actual:
los barcos “lash” y los transportes modulares (contenedo-
res, pallets, etc.).

36. En la obra argentino-uruguaya del Salto Grande, so-
bre. el rio Uruguay —cuyo componente hidroeléctrico fun-
ciona a pleno— fueron construidas las esclusas para la na-
vegacién pero no sus canales de acceso. Las estipulaciones -
del Tratado vigente al respecto en cuanto al reparto de
costos y beneficios del uso navegacional necesitan ser pre-
cisadas, como lo he explicado en trabajos previos (10, 12)
y si la navegacion llegase a prolongarse aguas arriba del
limite argentino-uruguayo (rio Cuareim), Brasil tendria
que participar en las decisiones y en los costos. Es posible
que Brasil se interese ahora al respecto, porque necesita
sustituir transportes terrestres por fluviales, a causa de su
escasez de recursos energéticos.

37. Las obras que la Argentina proyecta en el Parané
Medio (14) pueden afectar, mejorandola o restringiéndola,
la navegacién aguas arriba (28), lo que concierne a Para-
guay, Brasil ¥ Bolivia. La contribucién de esos paises po-
dria ser requerida para financiar la parte de esas obras
cargable a navegacién. Pero la dimensién de las esclusas
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podria restringir el paso aguas arriba de barcos de deter-
minadas dimensiones, lo que podria requerir, segn las cir-
cunstancias, la consulta y negociaciones pertinentes. Ya
alglin sector empresarial argentino ha protestado al res-
pecto. ‘

38. Ya hice mencién (parr. 20 supra) a la idea brasilefia
de crear una salida artificial a la subcuenca del Alto Uru-
guay, uniendo los rios Jacuy e Ibicuy para construir una
via navegable hacia Porto Alegre, en el Océano Atlantico.
El consentimiento argentino y uruguayo serd necesario
para las obras de represamiento (San Pedro) que permi-
tan el funcionamiento de ese canal. También aludi (pérr.
10) al proyecto peruano de unir las cuencas del Plata, Ama-
zonas y Orinoco. ' '

39. Las inundaciones no son problemas creados por el
hombre, pero la operacién de las numerosas presas de
embalse construidas podria tanto agravarlas, como contri-
buir a controlarlas, y a ese respecto una accién conjunta
de los gobiernos interesados se hace indispensable. Se ha
dado, en abril de 1986, un paso adelante al institucionalizar
un sistema de alarma hidrolégica conjunta (previamente
organizado por acuerdos bilaterales de Argentina con Bo-
livia, Paraguay y Brasil). Pero €l no es suficiente. A este
tema se vincula el proyecto argentino de desviar el exce-
dente de las crecidas del rio Parani, a la altura del lago
a crear por la obra de Yacyrets, hacia la Lguna de Ibera
en territorio argentino. Esa laguna podria ser endicada, re-
duciendo su muy variable tamafio (y conservando el carac-
ter que tiene de excepcional reserva de vida silvestre) y
usandola como reservorio. Las aguas almacenadas en Ibera
podrian ser encauzadas o hacia el rio Uruguay, para ser tur-
binadas en Salto Grande (con aumento de su rendimiento
efectivo) o hacia el rio Parana a través del rio Corrientes.
Paraguay se resiste a consentir que, sin recibir compen--
sacién, se desvien aguas de cuya mitad dice ser duefio (cuyo
desvio le produciria el enorme beneficio de controlar inun-.
daciones en su propio territorio). Esas aguas podrian ser
turbinadas en su curso desde Ibera hacia los rios Uruguay-
o Parani, y —repito— en el primer caso, ademads, en el
Dique de Salto Grande. De esto Gltimo se beneficiaria la
Repablica de Uruguay ademés de la Argentina. Quiz4 tal
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beneficio justificaria una compensacién a Paraguay, ma-
teria que parece puede ser negociable.

40. Cuando Argentina y Brasil construyan Garabi (y tam-
bién Roncador) en el Alto Uruguay deberén informar y
consultar a la Repfblica de Uruguay sobre los métodos
para operar esos diques, en tanto ellos pueden influir so-
bre el dique de Salto Grande que Utuguay comparte con
la Argentina.

41. La polucién no es. un fenémeno actual, pero puede
sobrevenir cuando se acelere el desarrollo industrial. La
contaminacién de fuente continental argentina del Rio de
la Plata puede llegar a afectar a Uruguay. También la pro-
bable radicacién de industrias contaminantes alrededor de
las grandes presas (Itaipa, Salto Grande), puede afectar a
los paises riberefios aguas abajo.

42. Las enfermedades transmisibles por el agua (esquis-
tosomiasis, etc.), son desconocidas en la Argentina y en
Uruguay, pero no en Brasil. Hay quienes temen que el
funcionamiento de la presa de ItaipG provoque un efecto
andlogo al que en su momento causé Asuan en Egipto:
la multiplicacién anormal de los portadores de la enferme-
dad, con el efecto de transmitirla a lugares, aguas abajo,
adonde no existe.

43. Las lluvias &cidas también pueden empezar a pro-
ducir efectos depredadores segin la naturaleza de las in-
dustrias que se desarrollen alrededor de las grandes pre-
sas. La perjudicada, si ello ocurriere, seria la Argentina,
en razén de la direccién normal de los vientos. Las Aca-
demias argentinas de Ingenieria y Agronomia ya han em-
prendido estudios al respecto.

44. La sedimentaciéon es uno de los fenémenos que van
afectando gradualmente, de manera creciente, la navegabi- .
lidad de los rios Paraguay, Parana y Uruguay en las sec-
ciones inferiores de la Cuenca del Plata, agravando ade-
maés las inundaciones. La OEA ya expres6 su temor de que
la construccién encadenada de presas agrave .el problema.
El 809 del sedimento de los rios Parani y de la Plata
proviene de Bolivia a través del rio Bermejo. El manteni-
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“miento expedito de los canales navegables en el Parana y
en el Plata es un costo —cada vez mayor— que soporta
Gnicamente la Argentina. Algunos tratados (Argentina-
Brasil) seglin cierta interpretacién de los cuales la Argen-
tina no podria cobrar peaje para financiar los gastos de
mantenimiento y mejora, podrian ser reconsiderados, y un
régimen financiero que permitiera financiar y llevar ade-
lante trabajos de esa indole podria ser acordado. UNITAR
organizé un Simposio en Buenos Aires en 1970 para discutir
precisamente ese tema (8).

E. Aspectos juridicos involucrados

45. Los cuatro principios juridicos involucrados en el caso
de la Cuenca del Plata son: a) la obligacién de intercam-
biar informacién; b) el de no causar perjuicio sensible a
otro Estado; c) el de la informacién o consulta previa a la
ejecucién de obras que puedan causar dicho perjuicio sen-
sible; y d) el de actuar conjunta e integradamente en rela-
ci6én al desarrollo de la cuenca.

El propésito de este trabajo no es discutir temas ju-.
ridicos. Otros prestigiosos autores lo han hecho respecto
de la Cuenca del Plata, Barberis (35), Hayton (29, 30) y
Chiesa (17), Rey Caro (56), Hummer (31) y yo mismo (9,
10, 12). Otros escritores han debatido esos temas en el plano
académico: Chauhan (16) y el Panel de Expertos de las
Naciones Unidas (62). La OEA ha reunido todo el mate-
rial documental necesario (45 a 49) en particular relacién’
con la Cuenca del Plata. Hasta hubo, convocada por el CIC, .
una reunién de juristas de la Cuenca (23, 33). Yo mismo
escribi en un plano general (7, 11, 31) pero también en el
més limitado aspecto concerniente a la navegacién (8) de la
Cuenca, afirmando un quinto principio: el de la obliga-
cién de los estados riberefios a un rio navegable y de otros
que lo usen, de compartir los gastos tendientes a la mejora
de la navegabilidad que haga uno de esos estados. (En
tanto es obligacién de ese mismo estado de soportar por si
solo los gastos que sean de mero mantenimiento de las con-
diciones naturales de navegacién, y que no impliquen me-
jorarla). También escribi sobre los aspectos legales de un
problema puntual, referido a una obra determinada pro-
yectada en la Cuenca del Plata (14). Otro autor, Alhéri-

271



tiére (2) ha estudiado la comparabilidad de los problemas
legales' de desarrollo de los rios interprovinciales en los
paises federales con los de los rios internacionales. Ferrer
Vieyra (22, 24) ha propuesto reglas legales concretas para
la Cuenca del Plata.

Segiin Barberis (35), con cuya opinién coincido, rigen
en la Cuenca del Plata como normas de derecho interna-
cional las enumeradas al comienzo de este parrafo con las
letras a), b) y c). El agrega el derecho de cada Estado al
uso equitativo y razonable de las aguas, lo que incluye la
generacion eléctrica. Respecto del principio de consulta o
informacién previa, incluido a iniciativa brasilefia en la
Declaraciéon de Montevideo de 1933, Brasil se negb a acep-
tarlo en la Conferencia de Estocolmo de las Naciones Uni-
das sobre el Medio Ambiente (1972) y ello determind el
Acuerdo de Nueva York de 1973, luego denuinciado por la
Argentina en una equivocada maniobra politica, y la Re-
solucién 2995 (XXVII) de la Asamblea General de las
Naciones Unidas (12), que establece el principio de infor-
macién previa (pero no el de consulta)(56).

55." No hay actualmente debate sobre el tema juridico,
en el seno de la Cuenca del Plata, pero ¢l CIC no ha deba-
tido el proyecto de Estatuto legal, ni la OEA ha reunido
la Conferencia especializada que la II* Conferencia Inter-
americana Extraordinaria (Rio de Janeiro, nov. 1965) a.
proposicién brasilefia, acordé convocar, delegando en el
Consejo de la OEA tnicamente la fijacién de su fecha y
sede. En el ambito mundial, entretanto, la Comisién dé .
Derecho Internacional de la N.U. continfia, a velocidad
de tai-chi-chwan, su tarea de formular el dérecho fluvial-
internacional (ya va por su 4° Relator) que la Asamblea:
General de las N.U. le encomendo en 1970 por su Resolu-
cién 2669 (XXV)

F. EI proceso mtetgubemamental para las decisiones
pohtzcas La maquinaria institucional estableczda'

56. Me limitaré aqui a describir escuetamente el mecanis-
mo institucional establecido por el Tratado de Brasilia de
1968 y la practica posterior, el que he comentado mas éx-
tensamente en publicaciones previas (12). En el capitulo
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IV ensayo una apreciacién critica de su modo.de actuar
y eficacia. Varios autores se han ocupado del tema (37, 32,
34, 36, 63, 27). Las diversas instituciones existentes son,
en grado jerarquico decreciente: :

a)

b)

d)

la Reunién de Cancilleres. Los cinco se reGinen anual-
mente, rotando la sede entre los paises miembros. Hasta
1986 celebraron 16 reuniones ordinarias y dos extraor-
dinarias (55). Ellos fijan la politica, en el marco del Tra-
tado, e instruyen al CIC para que ejecute sus decisiones.

la Reunién de Subsecretarios o Enviados Especiales.
Esta nueva instancia ha sido agregada, de facto, por
los Cancilleres. Ella no estd prevista por el Tratado de
Brasilia, pero los ministros han optado, dos veces, por
que sus inmediatos ayudantes politicos revisen antes
de sus reuniones lo que ellos han de discutir. Quiza
esto facilite sus decisiones, pero supone més consumo
de papel y de tiempo.

el CIC (Comité Intergubernamental Coordinador). Es
un 6rgano permanente, con sede en Buenos Aires, que
deberia reunirse semanalmente, salvo en el receso de
las vacaciones de verano (y también en las de invierno).
y durante las semanas en que deciden tomarse “tiempo
para reflexionar”. Lo integran los embajadores acre-
ditados ante el Gobierno argentino de los otros cuatro
paises integrantes del sistema, y un delegado argen-
tino designado por su Canciller, con rango de Emba-.
jador. Véase lo que digo en el capitulo IV sobre el co-
lor de sus corbatas. El Ginico miembro del CIC que, a
lo largo de toda su historia (aunque con rango de Em-
bajador) lo integré por otro motivo —el de ser Secre-
tario de Recursos Hidricos de su Gobierno— fue el
autor de este trabajo. :

el Secretario del CIC. Este es un funcionario perma-
nente, con sede en Buenos Aires, elegido por el CIC,
por 2 afios y que puede ser reelecto. Le compete ejecu-
tar las decisiones del CIC, preparar sus sesiones, y pro-
veerle servicios secretariales. Nunca se requirié para
llenar este empleo calificaciones profesionales técnicas
en temas vinculados al desarrollo de cuencas. Se esco-
gié periodistas, expertos en relaciones o administracién
pablicas, y aun profesores de derecho. Pero no plani-
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€)

ficadores, ni ingenieros, ni economistas, ni hidrélogos,
como fue el caso, por ejemplo, en la OMVS o en el
Comité de Mekong. Maneja un presupuesto anual de
u$s 106.000 (en 1986) que apenas da para un reducido
plantel de dactilégrafas, para mantener un local para
reuniones del CIC y para editar sus actas. El personal
y local gozan de inmunidades diplomaticas, pues hay un
acuerdo de sede firmado con el Gobierno argentino.

los Grupos de Expertos, que son creaciones del CIC.
Tratase de funcionarios técnicos del plantel de sus res-

~pectivos gobiernos, asignados por breves periodos a es-

tudiar temas concretos, que trabajan a tiempo parcial

- en ello, y que, para delicia de agencias de viajes, se

)

£)

h)

reinen ocasionalmente por pocos-dias, alternativamen-
te, en los diversos paises de la cuenca. Son, generalmen-
te, funcionarios de altas calificaciones técnicas, pero

- que sblo trabajan esporadicamente en los temas que

les define el CIC.
los Grupos de Trabajo ad-hoc, desprendidos de los de

‘Expertos y para auxiliar a aquéllos.

el FONPLATA (ver supra parr. 23), que no depende,
como los otros organismos, de los Cancilleres, sino de
los ministros del area financiera o de los bancos cen-
trales. Pero que necesita de la asignaciéon de prioridad
por la Reunién de Cancilleres para otorgar préstamos.

las Comisiones Nacionales para la Cuenca del Plata,

- que cada gobierno se comprometié a crear en el Tra-

57.

tado de Brasilia. Solo el de Argentina lo hizo (ver
infra Cap. IIT). Los demé&s crearon meras dependen-
cias o secciones administrativas, que han ubicado en
diferentes ministerios. Se supuso —aunque ¢llo no ha
sido cumplido— que todo lo relativo, en cuanto a la
administracién pablica concierne, a la seccién nacio-
nal del respectivo pais en la Cuenca del Plata, iba a
ser concentrado en estas comisiones, y que éstas se
comunicarian y coordinarian a través del Secretariado
del CIC, lo que en la practica no ha ocurrido.

Los organismos internacionales de los cuales los pai-

ses signatarios del tratado de Brasilia son miembros, han
colaborado con trabajos de cooperacién técnica, en cada
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caso a expreso pedido de los gobiernos. Ellos son el PNUD
y el PNUMA en &mbito mundial; y en el regional la OEA y
el BID/INTAL. Pero ninguno de estos organismos ha in-.
fluido en las decisiones de los gobiernos.

58. La XV* Reunién de Cancilleres (Punta del Este, Uru-
guay, 1984) expresé su preocupacién por la ineficacia del.
sistema institucional que he dejado descrito, encargb el
estudio de las reformas convenientes para mejorarlo, con
la restricciéon de que ellas no deberian incluir la modifi-
caciéon del Tratado de Brasilia, y convocé a una reunién
extraordinaria, que se reuni6 en Buenos Aires en abril de
1985. EL INTAL/BID preparé un valioso estudio (37) que,
dentro del marco sefialado, propuso tres alternativas de
cambio. Dicho estudio da cuenta detallada de las varias
oportunidades en que la Reuni6én de Cancilleres expres6
su preocupacién por el mal funcionamiento del sistema, a
partir de 1974 (Resolucién 46). Destaca asimismo que el
propésito de la Declaracion de Buenos Aires de 1967, en
la que se origind el sistema de realizar “el estudio conjunto
e integral de la Cuenca del Plata” tomado de la ya referida
invitacién original del Canciller argentino Zavala Ortiz,
fue cambiado especificamente por dos decisiones: I? el
Acta de Santa Cruz de la Sierra (1968), que admite la exis-
tencia de proyectos nacionales (es decir que adopta el “mé-
todo inductivo”, ver Cap. IV mas abajo) con lo que “el
interés nacional estd por encima de los intereses regiona-
les”; y 2° la Declaracién de Asuncién (1971) que mien-
tras acepta que en los rios limitrofes la soberania es com-
partida, lo niega respecto de los rios de curso sucesivo, lo
que condujo a llevar la negociacién sobre proyectos en
rios sucesivos a &mbitos externos al sistema institucional
de la Cuenca (es decir, a negociaciones bi o trilaterales).

Las alternativas propuestas por el INTAL/BID pue-
den identificarse asi: I para la activacién de proyectos;
II para la promocién de proyectos, III para la coordina-
cién de proyectos. Las alternativas II y III crean un Co-
mité Técnico Intergubernamental como asesor del CIC
(que continda siendo el 6rgano politico), asigna un papel
activo e importante a las Comisiones Nacionales, previendo
su reunién conjunta previa a la de Ministros, tecnifica a
la Secretaria, y crea un Centro de Informacién, eventual-
mente transformable en un Banco de Datos.
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59. Las Naciones Unidas celebraron una reunién espe-
cial en Dakar con participacién de representantes de orga-
nismos binacionales de cuenca, para intercambiar sus expe-
riencias (63) de la que tomaron parte algunos de los organis-
mos que actiian en la Cuenca del Plata. Varios otros auto-
res (43, 36, 22, 38, 17, 42, 63, 27) incluso el de este docu-
mento (7, 13) se han ocupado académicamente del tema
de la organizacién de organismos para el desarrollo de cuen-
cas internacionales.

III. LOS PAISES IMPLICADOS

A. Argentina
1. Consideraciones generales

60. Aunque sélo el 32 9% de la superficie de Argentina es-
ta én la Cuenca del Plata, el 86,4 9 de sus aguas dulces y
més del 80 %, de su poblacién y de su riqueza industrial,
agricola 'y comercial estan en la Cuenca, de donde el ade-
cuado desarrollo de su parte en la cuenca y de sus recur-
sos tiene muy especial importancia para el pais. S6lo es-
tin excluidas de la cuenca la regién andino-cuyana, la Pa-
tagonia y una parte pequeiia del sur de la pampa hiimeda.
Si bien sélo 7 provincias (Formosa, Chaco, Misiones, San-
ta Fe, Entre Rios y Buenos Aires) y la ciudad capital de
la Repiblica (Ciudad de Buenos Aires) son riberefias a
la Cuenca del Plata, otras 6 son riberefias a tributarios de
la Cuenca: Salta, Jujuy, Tucumén, Santiago del Estero,
Catamarca y Cérdoba. Es decir, 14 de ‘las 24 jurisdiccio-
nes politicas de la Argentina estan en la Cuenca.

61. EIl gobierno federal y las provincias disponen en ge-
neral de la informacién —o de los medios para obtenerla—
necesaria para llevar adelante el proceso de desarrollo, aun-
que no es aprovechada, por los motivos analizados abajo,
Cap. 1IV.

62. Los fines politicos del pais son, por el momento, re-
cuperar mejorandolo el nivel de vida de su poblacién, ace-
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lerando su desarrollo industrial y manteniendo su produc-
tividad agropecuaria, la cual estd descendiendo del higar
de primer nivel que ocupé en el mundo como exportador
de alimentos (granos y carnes). El agua abunda donde
estd concentrada su poblacién, pero buena parte de ella
no dispone de los servicios sanitarios. Las medidas de con-
trol de inundaciones se hacen cada vez mdas necesarias, al
crecer los dafios provenientes de inundaciones a causa de
la ocupacién de planicies inundables y la creciente sedi-
mentacién de los rios. El transporte fluvial, que deberia
ser y no es uno de los principales medios de transporte co-
mercial, podria ser considerablemente mejorado, pero ni
el gobierno ni los empresarios parecen preocuparse por
ello. El potencial hidroenergético de la Cuenca del Plata
es considerable. Hay una importante obra, Salto Grande
(compartida con Uruguay) funcionando, y otra, Yacyreta
(compartida con Paraguay) en construccién. Recientemen-
te se acord6 con Brasil llevar adelante -otra obra compar-
tida (Garabf). Una obra puramente nacional (Parana Me-
dio) tiene el disefio y estudio de factibilidad concluido,
pero su ejecucién esti postergada. El Gobierno ha prefe-
rido desarrollar otras grandes obras hidroeléctricas en la
Patagonia que, aunque més distantes de los centros de con-
sumo, no estan sujetas al engorro de negociaciones inter-
nacionales. En la Patagonia hay una importante obra hi-
droeléctrica (ajena a la Cuenca del Plata) Futaleufd, so-
bre un rio que fluye hacia Chile, construida con el consen-
timiento de ese pais. Argentina dispone de otros recursos
energéticos y es autosuficiente en petréleo y uranio.

63. La deuda externa (superior a U$S 55.000 millones)
afecta gravemente al pais, y se ha convertido de problema
financiero en politico. Estimada per cépita la deuda ar-
gentina resulta ser de u$s 1840, en tanto la brasilefia es
sblo de u$s 845. El alza constante de la tasa de interés del
dinero en los mercados monetarios internacionales, y la
baja de los precios de la produccién agricola, producida
por exportaciones subsidiadas por los mismos paises acree-
dores, achican de tal modo su balanza de pagos que hace
muy dificil, si no imposible, el servicio de esa deuda, com-
primiendo el nivel de vida del pueblo y reduciendo al mi-
nimo su capacidad de inversiones. Este Gltimo factor fre-
na los proyectos de construccién de grandes obras pGbli-
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cas como son las requeridas para el desarrollo de la Cuen-
ca del Plata, y limita también la capacidad del sector pri-
vado para participar en ese desarrollo. La presa de Cor-
pus no se construye por ese motivo.

64. El problema de la inestabilidad politica que afectaba
al pais parece estar felizmente solucionado (entre 1930-2,
1943-6, 1955-7, 1966-73 y 1976-83 sus gobiernos fueron
de facto) porque las experiencias vividas no hacen presu-
mible que los militares quieran volver a tomar el poder
pohtlco

65 La dlspomblhdad de mano de obra cahflcada, tanto
de cuello blanco como azul, y de personal obrero, no es
problema para el pais. Algunas de sus empresas consul-
toras y constructoras trabajan también en el exterior, y
en general s6lo necesita asistencia técnica foranea en temas
muy puntuales de alta especialidad. :

2. EI proceso de decisién politica intragubernamental.

66. Argentina es un pais federal, donde la dlstnbuclon de
poderes entre el Gobierno central y los de las provincias
es-muy similar a la de EE.UU,, lo que ahorra extensas des-
cnpcxones

67. En el Gobierno central los jueces interpretan la ley
escrita, pero no la crean, pues no rige alli el sistema del
“common law”. Todas las leyes son escritas. Por tanto en
el proceso de desarrollo de una cuenca los jueces no tie-
nen otro papel que hacer respetar las garantias constitu-
cionales, o la divisién de poderes, si las clausulas consti-
tucionales pertinentes fueran infringidas.

68. El Parlamento tiene un papel importante que cum-
plir: es co-legislador (pues sus leyes pueden ser vetadas
y también propuestas por el Presidente). Los tratados in-
ternacionales no pueden ser ratificados sin aprobacién
parlamentaria, y por tanto incumbe al Parlamento apro-
bar la politica exterior. Ambas cdmaras —Senado y Di-
putados— tienen comités de relaciones exteriores, y am-
bas cAmaras puéden llamar al canciller a dar explicaciones.
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El Senado esta formado por 2 senadores por cada provin-’
cia y 2 por la Capital Federal (total 46), ¢legidos por las
legislaturas provinciales, en tanto los diputados son elegi-
dos por voto popular directo. En general la politica fluvial
internacional no ha sido debatida en el Parlamento, por-
que los principales tratados concernientes a la Cuenca del
Plata fueron suscritos por gobiernos de facto y aprobados
por leyes también de facto, en épocas en que el Parla-
mento no funcionaba.

69. Las grandes empresas de servicios . piblicos —sobre
todo las que interesan al desarrollo de la Cuenca del Pla-
ta— son estatales. Aludo a las responsables de generacién,
distribucién y venta de electricidad; ferrocarriles, trans-
porte fluvial; suministro de agua potable y servicios sani-
tarios; riego, etc.

70. El sector pnvado juega su papel a través de las em-
presas consultoras proyectistas y de las constructoras de
obras pubhcas, y también en la agricultura, industrias y
comercio, que estdn en manos del sector privado. Las uni-
versidades son piblicas o privadas, con mayorla de las
primeras.

En relacién con temas concernientes al desarrollo’ de la
Cuenca del Plata, diversos grupos de opinién y de presion
se han organizado y actuado para influir en las decisiones
de los poderes piblicos. (58, 59, 26, 25) provocando tam-
bién debates periodisticos.

71. El Gobierno central, conteniporaneamente con la fir-
ma del Tratado de Brasilia, cre6 una Comisién Nacional
de la Cuenca del Plata (CONCAP), que era unipersonal,
pero que contaba con comités asesores interministeriales.
Al crearse en 1969 la Secretaria de Recursos Hidricos la’
CONCAP fue puesta bajo su autoridad, asignandose al
Presidente de CONCAP el rango de Subsecretaria de Re-
cursos Hidricos. En tal calidad fue delegado alterno al
CIC. Pero poco después la CONCAP fue transferida a la
6rbita de la Cancilleria, y més tarde al Ministerio de Eco-
nomia. Nunca tuvo relacionés institucionales con el CIC.
A fines de 1983, una dltima reforma legal la dividié en
dos, situacién que es la actualmente vigente: una parte
(Comisién ‘Nacional para el Tratado de la Cuenca del
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Plata, CONTRAP) que act(ia en el &mbito de la Cancilleria
y deberia coordinar a todas las oficinas del gobierno fede-
ral que tienen que ver con el cumplimiento del Tratado
de Brasilia. El sector concerniente a recursos hidricos estd
representado en ella por el Presidente de la otra organi-
zacién a que paso a referirme. Por motivos coyunturales,
al momento de escribirse este documento (agosto de 1986)
la CONTRAP estaba relegada a tercer plano dentro de
la Cancilleria, y sus responsabilidades politicas eran ejer-
cidas por otras dependencias del mismo Ministerio.

El otro organismo resultante de la divisién de la CON-
CAP es el Comité Hidrico de la Cuenca Argentina del
Plata (CHCP). Este es presidido por el Secretario de Re-
cursos Hidricos e integrado por representantes de todos los
gobiernos provinciales incluidos en la Cuenca que deseen
hacerlo, y de todas las otras dependencias federales que tie-
nen responsabilidades sobre recursos hidricos, incluso las de-
legaciones argentinas en dependencias binacionales. Yo mis-
mo he publicado un estudio detallado de esta legislacién(15)
sobre cuyos resultados. todavia no se puede abrir juicio
porque su implementacién no ha concluido. Si se lee el
parr. 16 (cuadro 4) supra, se verd cuén caética es la orga-
nizacién argentina en esta materia, si se toma en cuenta
que, en la practica, ninguna de las delegaciones argentinas
a los organismos binacionales alli mencionados se ha inte-
grado efectivamente al CHCP, y que por tanto la coordi-
nacién falta por completo.

72. Por otra parte, en el manejo de los intereses argen-
tinos en la cuenca hay un claro predominio del sector ener-
gético sobre los demas. Concretamente del Secretario de
Energia, dependiente del Ministerio de Economia. Al pro-
blema navegacional se le presta escasa atencién, y esta a
cargo del Secretario de Intereses Maritimos que depende
de otro ministro, el de Obras y Servicios Piblicos. Del
agua como recurso en si mismo (calidad, etc.) y de otros
usos y problemas del agua (riego, industrias, control de
inundaciones, etc.) deberia ser responsable el Secretario
de Recursos Hidricos, dependiente del Ministerio de Obras
y Servicios Pablicos a través del CHCP. En los hechos no
se le da intervencién ninguna. Un experto de Naciones
Unidas dio (44) interesantes recomendaciones.sobre cémo
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llevar adelante el desarrollo del sector argentino de la
Cuenca. .

73. Dado que la Cuenca del Plata ademas de internacio-
nal es interprovincial, a los ya mencionados se agregan los
problemas derivados del sistema federal, que en sus as-
pectos institucionales ha sido estudiado por organismos
del propio gobierno argentino (38). Yo también examiné
el tema al describir los aspectos legales e institucionales
involucrados en la obra del Paran4 Medio (14) y otros auto-
res han estudiado el asunto en relacién con otros paises
federales (1).

El CHCP referido arriba parr. 71 podria ser el meca-
nismo apto para que el federalismo funcione alli, teniendo
en cuenta que las aguas y sus cauces, en las secciones ar-
gentinas de la Cuenca del Plata, no son del dominio emi-
nente del gobierno federal, sino de los provinciales. El go-
bierno federal sélo tiene jurisdiccién exclusiva en tres te-
mas: a) navegacién interprovincial o internacional; b)
grandes aprovechamientos hidroeléctricos; c) - comercio
interprovincial e internacional. Todos los demis usos de
las aguas (doméstico, agropecuario, industrial, recreativo)
y la accién referente a efectos nocivos de las aguas (tales
como inundaciones, sedimentacién, polucién, autrofica-
cién) son de competencia de los gobiernos provinciales (10,
14). La policia de la navegacién la ejerce la Prefectura Na-
val, una organizacién paramilitar similar al Servicio de
Gurdacostas de los EE.UU. que depende de autoridades
militares.

En el caso de la obra binacional Yacyret4, el gobierno
federal argentino incluyé (de hecho, no porque ninguna
ley le obligue a hacerlo) a un representante- del gobierno
provincial riberefio de Corrientes, en su delegacién ante
el EBY. Al otro gobierno provincial riberefio (Misiones)
sblo se le admitieron observadores. En la administracién
de la obra binacional del Salto Grande los gobiernos de las
dos provincias riberefias no tienen participacién alguna.

El 21 de enero de 1980 las cuatro provincias riberefias
al Proyecto de obra del Parand Medio (Corrientes, Entre
Rios, Santa Fe y Chaco) crearon por un tratado inter-
provincial la Comisién Interprovincial Coordinadora para
el Proyecto del Parand Medio (CCIPPM) a la cual el Mi-
nisterio del Interior y el Secretario de Energia del gobier-
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no federal, fueron invitados a designar oficiales’ de-enlace:
Pero como la construccién de la obra ha quedado en sus-
penso, el CCIPPM ha dejado de funcionar. Su objeto era
coordinar las actividades referentes a la obra entre las cua-
tro prov1nc1as signatarias y.el gobierno federal.

La ejecucién de una obra que tenga por eje a la laguna
de Ibera (ver mapa y parr. 39 supra) requerira ciertamen-
te el consentimiento-y la part1c1pacxon del goblerno pro-
vincial de Corrientes.

B. Otros pazses

74 Bohvza Dependlente pnmordlalmente de sus expor-
taciones ‘mineras, Bolivia padece la crisis mundial de esa
industria. Ha sufrido también gran inestabilidad politica.
Su considerable produccién de coca estd motivando un
problema politico interno, porque su gobierno ha acor-
dado con el de EE.UU. recibir el apoyo logistico militar-
de este pais para combatir el narcotrafico. Esa produccién
tiene salida y esta vinculada a la cuenca del Amazonas.

‘Es la regién- Sureste; con centro en Santa Cruz de la’
Sierra y con su riqueza forestal, la que se vincula a la cuen-
ca del Plata, pero Paraguay se opone persistentemente, in--
cluso en el CIC, a facilitar que Bolivia ponga en operacién
su Puerto Busch, sobre el rio Paraguay, en el lugar donde
éste es limitrofe con Brasil. Por Puerto Busch Bolivia po-
dria explotar 'ademaés su gran yacimiento de mineral de
hierro del Mutun. Respecto del proyecto tripartito rela-
tivo al rio Pilcomayo, con Argentina y Paraguay, la OEA,
y el BID, ya antes referido, puedo decir que ya fue con-
cluida la segunda etapa, pero que la-tercera no se 1n1c1a por
falta de cooperacién paraguaya. - '

Las obras comunes o'coordinadas con Argentma res-
pecto de la cuenca del rio Bermejo, tanto energéticas como
de irrigacién, también -estudiadas con apoyo de la OEA,
podrian iniciarse ‘con ventaja para ambos paises —incluso
para mejorar la navegabilidad del rio Parani al suprimir
la sedimentaciéon— pero no parece que-ellas hayan reci-
bido prioridad de parte del gobierno argentino, que tiene
" otras inversiones més: prioritarias que hacer. Sin embargo,
en la Camara de Diputados argentina una Comisién Es-
pecial puja por llevar adelante las obras en el rio Bermejo.
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Bolivia ‘exporta mucho gas natural —extraido en el érea
de la Cuenca del Plata— a-la Argentina, en cuantia que
ejerce importante influencia en su economia. Ese gas po-
dria incluso ser exportado a Brasil. La Argentina dispone
ahora de reservas propias de gas que le tornarian innece-
sario comprar gas boliviano. Quizas por el lado del apro-
visionamiento de combustibles a Paraguay es que podria
encontrarse la soluciéon a este impasse.

75. Brasil. La tabla 2 muestra la importancia —conside-
rable— de sus intereses en la Cuenca del Plata para el
conjunto del pais, y €l mapa y los cuadros del parr. 12
supra, de cuil modo el desarrollo hidroeléctrico de los re-
cursos brasilefios en la Cuenca estd contribuyendo a re-
solver su aguda crisis energética.

Por motivos geopoliticos (no- mantener en el rio de
la Plata el centro de gravedad) Brasil ha optado por no
promover el progreso del transporte fluvial en la Cuenca
del Plata, no obstante que ésta da salida a una unportante
produccién mineral suya (8).

Una puja entre sus ministros de Asuntos Extranjeros
y de Minas y Energia, por la conduccién de los ‘negocios
referentes a la Cuenca del Plata, ha sido descrita, incluso,
por autores brasilefios (19) En general Itamaraty * ha im-
puesto su criterio, y la inteligente accién de sus hombres
ha dominado la pohtxca brasilefia respecto de la Cuenca del
Plata. Sin embargo, cuando han sido los técnicos antes queé
los hombres de Itamaraty quienes han representado a Bra-
sil (negoc1ac16n del acuerdo tripartito sobre _Corpus-Itai-
4, ¥y preparacién de proyectos para el Alto Uruguay Ga-
rabi y Roncador) las negociaciones con la Argentina han
sido mas fAiciles, fluidas y exitosas. En Brasil el gobierno
federal es competente para administrar los rios interesta-
duales —como lo son todos los de la Cuenca del Plata—
particularmente en sus usos energético y navegacional, por
lo que no ha habido problemas entre su gobierno central
y los gobiernos de sus estados riberefios.

- El reciente comienzo del proceso de mtegracmn eco-
némica con la Argentma ya ha puesto en marcha la obra
comiin de Garabi, sobre el rio Uruguay y quiza conduzca
a un mayor aprovecham1ento de los recursos de toda la
cuenca

* Sede de la Cancilleria Brasilefia; -
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76. Paraguay. Ubicados la totalidad de su territorio y po-
blacién dentro de la Cuenca del Plata, Paraguay es ente-
ramente dependiente de ésta. La circunstancia de copar-
ticipar —con Brasil— en la mayor (Itaip(), obra hidro-
eléctrica del mundo, y con la Argentina en dos de las ma-
yores (Yacyretd y Corpus), en obras totalmente financia-
das por sus socios, hara de Paraguay el mayor exportador
de electricidad .del mundo. Paraguay debe tener también
un interés sustancial en mejorar la navegabilidad de los
tres rios (Paraguay, Pilcomayo y Parand) que le rodean.

Las decisiones. politicas en Paraguay dependen ente-
ramente de la voluntad de su Presidente. Este designa a
diferentes hombres para manejar la participacién para-
guaya en cada uno de los tres proyectos binacionales (Itai-
pa, Yacyretd y Corpus), con lo cual, dividiendo, se ase-
gura su reinado omnipotente. En todo caso, esos hombres
han probado ser habiles negociadores.

77. Uruguay. Salvo la cuenca de la laguna Mirim, sobre
el Atlantico, compartida con Brasil, €l grueso del territo-
rio y la poblacién uruguayos estdn en la Cuenca del Plata
(ver tabla 2 y mapa).

~ Su obra hidroeléctrica Rincén del Bonete en el rio Ne-
gro (tributario del rio Uruguay) abastecié largo tiempo
todas sus necesidades de electricidad. Su participacién del
50 % en la electricidad generada por el Salto Grande (del
cual-vende actualmente una parte —gradualmente decre-
ciente— a la Argentina) le permite afrontar el futuro de
su -abastecimiento eléctrico con tranquilidad. Para sus cul-
tivos arroceros dispone de agua abundante y electricidad
barata. Su espiritu de cooperacién franca con sus dos ve-
cinos (Argentina y Brasil) le permite desarrollarse armo-
niosa y pacificamente. : )

El Gnico problema que tiene pendiente de solucién en
la Cuenca del Plata es la puesta en servicio de la esclusa
de navegacion de la obra del Salto Grande, y la organiza-
cién de-la navegacién fluvial en el rio Uruguay hasta el
limite con Brasil. Sobre este tema, si bien hay acordado
un pardmetro general para la distribucién de costos con
la Argentina, éste requiere ser definido. Las comisiones ad-
ministradoras del rio Uruguay, del Rio de la Plata, y del
Frente Maritimo del Rio de la Plata, que comparte con la
Argentina, funcionan satisfactoria y pacificamente.
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IV.  LECCIONES EXTRAIDAS DE LA
EXPERIENCIA

78. La breve descripcién de la maquinaria institucional
establecida en la Cuenca del Plata, tanto para las relacio-
nes internacionales como .para las intragubernamentales
(particularmente las de la Argentina), y las observaciones
hechas arriba (cap. III) acerca de su disfuncionamiento,
me permiten exponer los siguientes pensamientos: :

A. Kakfa como inépirador de la estructura institucio-
nal. Una mezcla de tai-chi-chwan con basquet-ball

79. Como dije antes (parr. 56-59 y 71-73) un sistema in-
ternacional que consiste en 7 niveles de actuacién (u 8 si
se agrega el FONPLATA), del cual sélo el Gltimo tiene
funciones operativas, pareceria inventado por Kafka, y
por ello no funciona.

Para alcanzar una decisién final en una Reunién de
Cancilleres, cada tema debe recorrer de ida y de vuelta
cada uno de los siete pasos antes enumerados (14 en total),
de tal modo que el flujo de los papeles se asemeja a un
juego de basquet-ball. Con la diferencia de que es jugado
con la parsimoniosa lentitud del boxeo chino con la som-
bra, conocido por tai-chi-chwan. Esta combinacién, junto
con la ley de la sinergia, dan a la eficiencia del proceso
una velocidad que sélo puede calificarse como exasperan-
te. No sorprende que el sistema no funcione porque cier-
tos gobiernos deliberadamente se propusieron que no fun-
cione. Uno de esos paises, hasta 1985, fue Brasil, acompa-
fiado por aliados ocasionales entre los paises pequefios, los
que cambiaban de posturas segiin cambiasen también las
circunstancias. Pareceria que desde 1985 la politica brasi-
lefia ha variado. Opino que a menos que el CIC sea pro-
visto de un Secretario Técnico, apoyado por un plantel de
técnicos, no va a cumplir ninguna funcién Gtil (27).

80. En la Reunién de Buenos Aires, del 4 de abril de
1986 (55) se adoptaron decisiones que por primera vez asig-
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nan funciones operativas al Secretario. Ellas consisten en
programar proyectos concretos y planes de accién “con un
enfoque pragmético”. El pensamiento més innovador es
el de que “el Secretario cumpla tareas técnicas de apoyo,
promocién y coordinacién respecto de las actividades que
realicen los gobiernos”. Con tal objeto se acord6 autorizar
comunicaciones directas entre las reparticiones técnicas
de cada pais, cuyas comunicaciones deben ser promovidas
y coordinadas por el Secretario. Los temas a los que se
atribuyé prioridad fueron: (1) recursos hidricos, incluyen-
do asuntos tales como irrigacién, conservacioén de suelos,
control de inundaciones, banco de datos sobre el régimen-
de los rios y variaciones entre ellos; (2) navegacién; (3)
transporte terrestre y fluvial; (4) cooperacién fronteriza.
Dentro de este marco estan siendo preparadas reuniones
para establecer un sistema integrado de alarma hidrolégica
y un estudio permanente de la calidad de las aguas. La
cooperacién fronteriza comprende las siguientes areas: sa-
lud, educacién, actividades econdémicas complementarias,
cooperacién en materias- de -aduanas e inmigracién. Por
tanto, un signo de interrogacién ha quedado abierto, pen-
diente de la respuesta de si el sistema va a mejorar.

B. Corbatas blancas vs. coloreadas

81. Dado que el autor fue Embajador (aun antes de la
existencia del CIC), tiene conciencia de que en el mundo
moderno solamente usan corbatas blancas, en ciertos acon-
tecimientos, los embajadores, los maitres d’hotel y los di-
rectores de orquesta (en ocasiones menos formales usan
corbatas negras). El resto de la humanidad, entre el que
se hallan los expertos en desarrollo de cuencas, usa corba-
tas de colores. Espero que el lector no piense que me preo-
cupa la moda. E] punto esti en que ya un Panel de Ex-
pertos de las Naciones Unidas (62) recomendé que los or-
ganismos plurinacionales de desarrollo hidrico sean dota-
dos con personal técnico (en hidrologia, ingenieria, econo-
mia y planeamiento). La OMVS, el Comité del Nilo, y el
del Mekong, entre otros, han sido constituidos con técni-
cos, que obviamente reciben instrucciones diplomaéticas,
pero que conocen bien su propio oficio. De manera simi-
lar, dentro de la propia Cuenca del Plata, la Comisién Téc-
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nica Mixta del Salto Grande fue formada por personal
técnico, tanto durante el periodo de negociaciones como
durante la etapa operativa, y se desempeiié con eficiencia.
Pero el CIC estd formado por gente de corbata blanca, a
través de los embajadores de cada pais en Buenos Aires,
y del lado argentino por un embajador de carrera. Estos
Gltimos no tienen ni experiencia ni entrenamiento en esta
materia (y no hay motivo para que los tengan), y esto es
otro factor determinante de la ineficiencia del sistema. Es-
te es el motivo por el cual preferiria ver corbatas de color
(o ninguna) en vez de blancas, alrededor de la mesa del
CIC.

C. Cbémo armar un rompecabezas

82. Fue el Embajador de Brasil quien, en 1970, se opuso
a toda forma de planeamiento integrado, propugnando el
“método inductivo” para desarrollar la cuenca (9).

Es decir, oponiéndose a toda forma de actividad con-
junta, y sosteniendo que sélo debia actuarse puntualmen-
te, caso por caso, proyecto por proyecto. A mi me cupo
defender alli la tesis inversa, la que fue llamada “método
deductivo®. Esta postura de Itamaraty tenia otra conno-
tacion: su negativa a aceptar la vigencia o la adopcién
de ningn principio de derecho fluvial internacional de ca-
racter general, y su tesis de reconocer validez Ginicamente
a lo estipulado contractualmente por tratados, caso por
caso. Tanto en el campo del planeamiento fisico-econémi-
co, como en el juridico, el método inductivo significa ar-
mar el rompecabezas sin conocer el dibujo que se procura
formar, y el deductivo, partir de disefiar previamente la
imagen. Es la misma estrategia que la India asumié frente
a Pakistan y Bangladesh. Es comprensible —pero no jus-
tificable— que Itamaraty haya actuado asi, pues si acep-
taba sujetarse a la mecanica institucional de las consultas
previas a los otros paises riberefios, seguramente no habria
podido consumar el desarrollo hidroeléctrico de Brasil a
la velocidad y con la libertad con que lo hizo, que ha sido
reflejada con las cifras que di més arriba (ver supra, pa-
rrafo 12). Itamaraty realizé la politica de los “hechos con-
sumados”’. Edific6 primero las obras hidroeléctricas, y con-
sulté después, cuando le resulté indispensable por la pre-

287



sién de los hechos. Asi ocurrié con los diques de Jupia, Ilha
Solteira e -Itaipd. Itamaraty gan6é claramente esa batalla
como lo muestra-el mapa.

83. La batalla juridico-politica oponiéndose al nacimien-
to y formulacién del Derecho de los Recursos Hidricos
Internacionales la libr6 —y perdi6— Itamaraty simulta-
neamente en los més diversos frentes: a) en el CIC, oponién-
dose, con éxito hasta ahora, a que se adopte un estatuto
legal para la Cuenca del Plata; b) en las Naciones Unidas
oponiéndose a la formulacién de principios legales por la
Conferencia de Estocolmo en 1972 y por su Asamblea Ge-
neral después; a la convocatoria misma de la Conferencia
del Agua (Mar del Plata 1977), y més tarde, durante ésta,
a la recomendacién de principios legales; ¢) en el Comité
de Recursos Naturales de las Naciones Unidas en 1971 y
en el seno del PNUMA maés tarde, oponiéndose también
a la adopcién de los principios de informacién, de consulta
y de no causar perjuicio sensible; d) en la reunién de
UNITAR en Buenos Aires, sobre aspectos institucionales
y financieros de los rios y canales navegables internacio-
nales en 1970 (8); también se opuso Itamaraty a reconocer
la existencia de los mencionados principios de derecho flu-
vial internacional, como lo hizo en Dakar en 1981; en otra
reunién donde Naciones Unidas reunié a los organismos in-
ternacionales de cuencas hidricas (63), en la que actué co-
mo relator; e¢) también en organizaciones no gubernamen-
tales, tales como la International Water Resources Asso-
ciation (IWRA). Esta, que tenia sede en Washington y
era presidida por Ven Te Chow, habia preparado su Ter-
cer Congreso Mundial para reunirlo en Sao Paulo en 1979,
y el Comité brasilefio anfitrién habia gastado en ello con-
siderable tiempo y dinero. SGbitamente, por orden de Ita-
maraty, la conferencia fue cancelada. {Motivos? Tres: elu-
dir un debate técnico en una reunién de expertos mundia-
les sobre Itaip, durante cuya construccién habia apare-
cido un problema geolégico; la puja entre el Ministerio de
Energia y la industria paulista por un lado, que no desea-
ban construir Itaipd, e Itamaraty por el otro (19) y, “last
but not least”, la circunstancia de que circulaba mi can-
didatura para que dicho Congreso me eligiese presidente
de IWRA, lo que en efecto ocurrié cuando el Congreso se
~ reuni6 el afio siguiente en México. También en la Segunda
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- Conferencia. Internacional. de. Derecho de Aguas, reiinida
en Caracas en 1976 por la International Association for
Water Law, la delegacién brasilefia torpedeé —sin éxito—
la formulacién de pnnc1p10s legales para. el &mbito inter-
nacional. :

84. Forma parte de mi curriculum vitae haber sido el con~
tendor, o el blanco, de los representantes de Itamaraty en
casi todos esos eventos. Como lo forma también, con ‘mu-
cho orgullo para mi, la de haber recibido el saludo y ho-
menaje dé la Asamblea Legislativa del Estado brasilefio
de S&o Paulo en 1980 (51) pues —como lo dije antes— (12)
mi lucha nunca fue con Brasil, sino con Itamaraty, cuyos
moradores no estuvieron siempre acompafiados por el res-
to de la opinién plblica brasilefia (19). o

Mi breve polémica epistolar con Joel Soutomaior (11,
60) sobre las maneras de desarrollar los recursos natura-
les compartidos por dos o més paises, reconoce la misma
motivacion.

. Itamaraty, embarcado en revivir la Doctrina Harmon
de la soberania irrestricta sobre los rios internacionales
—abandonada en su pais de origen, EE.UU.— ha perdido
esta batalla, pues la inmensa mayoria de los paises no le
acompaiié. QuizA para su propio provecho, porque en la
cuenca del Amazonas Brasil es el pais de aguas abajo, y
ahora puede necesitar invocar los principios que tanto ha
combatido. Esto explica la circunstancia de que habiendo
sido Itamaraty quien organizd el sistema institucional del
Tratado de la Amazonia, con el claro y alcanzado propé-
sito de empuiiar el timén —al que esta firmemente asido—,
ahora tenga congelado el funcionamiento de dicho sistema,
como, con menor éxito, intenté hacer con el CIC.

Para hacer mas facil la solucién de conflictos poten-
ciales o futuros sobre desarrollo de rios internacionales, lo
primero que deberia hacerse es recomendar a la Comision
de Derecho Internacional de las Naciones Unidas que, por
mandato de la Asamblea General, tiene a su cargo la for-
mulacién: y codificacién de principios de Derecho Fluvial
Internacional, que apresure su labor (lo que no es muy fa-
cil, porque en ella se sienta un hombre de Itamaraty). Dis-
poniendo anticipadamente de la figura juridica del rom-
pecabezas ser& mas facil ubicar sus diferentes piezas.
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D. Una regla de .prestidigitador: no- arrojar muchas -
pelotas al aire al mismo tiempo

85. Cuando esos prestidigitadores que tienen simultédnea-
mente en el aire 3 6 4 bolas, més una en cada mano, quie-
ren sumarles otra, a menudo se les caen todas. Con el Tra-
tado de la Cuenca del Plata quienes lo escribieron arries-
gan que les ocurra lo mismo. La opcién menor —y que
mejor hubiera marchado— era la de limitar la accién con-
junta de los 5 gobiernos al uso integrado de los recursos
hidricos, a planear en conjunto su uso, para obtener solu-
ciones puntuales éptimas. A lo sumo, se podria haber agre-
gado el tema de la relacién interdependiente de los recur-
sos hidricos con los demés recursos naturales, tal como lo.
propugné en Belgrado la International Law Association.
Esto habria puesto en accién en cada pais, ademias de a
las Concillerias, s6lo a los departamentos y organismos res-
ponsables de los recursos hidricos, y quiz4 de los demaés
recursos naturales.

86. Se optd, sin embargo, al redactar el Tratado de Bra-
silia, por buscar la integracién fisica de la Cuenca, con lo
que se agregaron a la maquinaria establecida responsabi-
lidades en materias tales como carreteras, ferrocarriles,
transmisién de energia, escuelas, hospitales, industrias, ex-
plotaciones agricolas y ganaderas, y trafico fronterizo. Cada
una de ellas supone, en cada gobierno, la gestiéon de un
departamento gubernamental distinto al responsable de los
recursos hidricos. Y aqui es donde se advierte otra vez la
inspiracién de Kafka, haciendo correr el peligro de que si
se agrega una bola mas al juego del prestidigitador, se le
caigan todas: si la coordinacién interministerial es tarea
ciclépea dentro de cualquier gobierno, lograrla en el Ambito
internacional resulta una misién imposible. No se dispone
en este caso del productor de T.V. Bruce Geller para vol-
verla exitosa.

87. Algunos intérpretes del Tratado de Brasilia han ido

més lejos todavia y actGan como si éste procurase la inte-

gracién de los paises, en su totalidad, y no meramente la
de sus areas en la cuenca (40, 22, 26, 42, 27).

. :El foro para la integracién-de los paises, al estilo CEE,

ne es.un comité vinculado ‘a un rio,: sino. otro, principal-
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mente politico, que pareciera que es el que, con vision de
estadistas, los presidentes de Argentina y Brasil han ins-
talado el 29 de julio de 1986. Pero ese foro es extrano y
lejano al CIC.

El Panel de Expertos que reunieron las Naciones Uni-
das en 1968-69, sobre Politicas para el Desarrollo de Cuen-
cas Internacionales —del que formé parte— recomendé
claramente (62) obrar despacio y con cautela, no preten-
diendo crear mecanismos institucionales complicados que
incluyen muchos temas y organismos. El Secretario del CIC
va a sufrir “surmenage” cuando tenga que cumplir ¢! man-
dato, que acaba de recibir de su Reunién de Cancilleres,
de estimular y coordinar a 8 6 10 grupos de funcionarios
expertos gubernamentales, procedentes de diferentes orga-
nismos nacionales, para que descarguen las responsabilida-
des que les han atribuido. Precisara de la omnisciencia de
Leonardo da Vinci para lograr éxito.

E. Las aguas fluviales internacionales -
también son nacionales =

88. En la Cuenca del Plata hay dos grandes federaciones:
Argentina y Brasil. En ambas sus gobiernos federales son
responsables de manejar la politica internacional, tanto
en lo referente al comercio como al uso de los rios inter-
nacionales. Pero, en la Argentina, los rios y sus cauces no
pertenecen al gobierno federal sino a los de las provin-
cias riberefias. Ellas -no fueron consultadas para la ne-
gociacién ni para la firma del Tratado de Brasilia, cuyos
negociadores, y también sus ejecutores; carecen de informa-.
cién sobre las necesidades y deseos de los gobiernos pro-
vinciales y de sus pueblos en los temas que competen a
éstos. Esa es otra causa de la ineficiencia de la actividad
internacional de los organismos argentinos responsables. Un
ejemplo claro es el caso de la laguna de Ibera en la pro-
vincia de Corrientes, donde coexisten un proyecto fede-
ral para darle un uso energético, y otro provincial para
finalidad agropecuaria y de preservacién ecolégica. En el
proyecto de Yacyreta se ha previsto la derivaciéon perma-
nente de 104 m?/seg hacia territorio de Corrientes, pero:
ninguna obra ha sido planeada para usarlos, ni el goblerno
de Corrientes fue consultado al respecto.
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- El 22 de abril 1983 tres ministros federales y los go-
bernadores de las provincias de Buenos Aires, Corrientes,
Entre Rios, Formosa, Misiones y Santa Fe, decidieron en
la “Declaracién de Corrientes” crear una. autoridad del
rio Parana-Paraguay para actuar en lo referente a las obras
a construir en la seccién argentina del rio Parana Pero
- la iniciativa-no fue concretada.

Los gobiernos de Santa Fe y Entre RlOS tuvieron que
construir un ténel subfluvial para conectar sus capitales
vecinas, ambas riberefias al rio Paran4, porque la agencia
federal de navegacién dﬂataba el permitirles levantar un
puente. .

En la Comision Nacxonal de la Cuenca del Plata ar-
gentina (CONCAP) las provincias riberefias no estaban
representadas. En el parr. 71 expliqué que recién en octu-
bre de 1983 una ley abri6 el camino para que en el Comité
Hidrico de la Cuenca Argentina del Plata se sienten repre-
sentantes de las 8 provincias. Para mi es claro que el sis-
tema perdié eficacia, entre otros factores ya sefialados, por
que el gobierno federal argentino no dio participacién a
los gobiernos provinciales en el proceso de desarrollo de la
Cuenca del Plata.

89." Pero hay que apuntar que el error se reproduce tam-
bién en la direccién opuesta: en los rios internacionales
todas las aguas nacionales también son internacionales.
Desde la II* Reunién de Cancilleres de la Cuenca del Pla-
ta (Santa Cruz de la Sierra, Bolivia, 1968), como ya lo
hice notar en el parr. 58, los gobiernos admitieron una equi-
voca distincién entre proyectos nacionales y compartidos,
y excluyeron a los primeros del tratamiento por los orga-
nismos establecidos por el Tratado. Esta es la mismisima
doctrina Harmon —de la soberania irrestricta— aplicada
también por los paises de aguas abajo, incluso la Argen-
tina. Si Brasil no ha consultado a los riberefios de aguas
abajo (Argentina, Paraguay y Uruguay) las obras hidrau-
licas edificadas en su territorio, donde ambas margenes son
brasilefias —en contra de los principios de Derecho Inter-
nacional— tampoco Argentina consulta a Brasil, Paraguay
y Bolivia las obras que proyecta en el rio Paranid Medio
en el tramo donde ambas riberas son argentinas. Creo que
esta actitud también contraria el Derecho Internacional,
e involucra la aplicacién de la Doctrina Harmon, que la
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Argentina rechaza cuando es el pais-de aguas abajo. Es
evidente que esas obras argentinas pueden influir en la
navegacién por los demaés corriberefios, y también en ‘laf
posible inundacién de sus territorios. Argentina deberia
admitir que esas obras también deben ser consultadas en
el marco del Tratado de Brasilia. Es, exactamente, lo que
hicieron Argentina y Uruguay al consultar a Brasil en
1960, para la construccién de la obra del Salto Grande.
La actitud argentina es més inexplicable si se advierte que
esas obras también van a producir beneficios a los paises
de aguas arriba, y que por tanto, podria obtener de éstos
una contribucién a su costo de construccién y operacmn,
como resulté del Seminario que UNITAR reunié en Bue-
nos Aires en 1970 (8). Concluyamos pues que, en los rios
internacionales, todas las aguas internacionales son tam-
bién nacionales. Y viceversa. Ese es el buen ejemplo que
ofrece la OMVS. :

F. Es malo trabajar bajo una campana de cristal,
" para desarrollar una politica hidrica

90. Algunos técnicos —particularmente hidr6logos— creen
firmemente y actian como si en el mundo todo debiese
girar alrededor de la politica de recursos hidricos -y su-
bordinarse a ella. Esta es s6lo una politica sectorial, y
quienes la conducen deben comprender que ella debe in-
sertarse en un marco més general. En Linkdping (1983)
quedé claro que los recursos hidricos son el factor de in-
tercomunicacién con otros recursos naturales (tierra, bos-
ques, aire) y que son los que dan elasticidad a esas rela-
ciones, a las que es preciso tomar en cuenta. Pero la poli-
tica comprensiva de todos o varios de los recursos natura-
les debe insertarse ademas en la politica general de un
pais, como se recomend6 en Caracas (1976), en la que
pueden jugar varios otros factores ajenos a los recursos
hidricos (comercio internacional, energia, problemas mili-
tares, etc.). Esto también debe ser considerado por quie-
nes manejan la politica sobre rios internacionales, la que
no puede ser determinada Ginicamente por los problemas
referentes a los recursos hidricos. Una clara determinacién
previa de los otros fines nacionales, y de la insercién en
ellos de la politica hidrica, es indispensable.
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Las cuestiones que se plantearon acerca de la llamada
“soberania vertical” (12) en relacién con la compatibiliza-
cién de las obras de Itaipa y Corpus, fueron resueltas sobre
la base de consideraciones de buena vecindad internacional
y de sentido comfin, alcanzindose soluciones que aunque
permitan aparentes violaciones de soberania, consienten
también un mejor uso, en beneficio reciproco, de las mismas
aguas. La voluntad politica de entenderse primé sobre las
leyes de la hidrologia. Ver supra parr. 28.

G. Arregle los cuartos antes de tratar
de organizar el hotel

91. Es imposible que cinco gobiernos organicen un sis-
tema eficiente de administracién internacional si sus adxm
nistraciones nacionales no éstdn en orden.

Esto Gltimo ha quedado demostrado respecto del caso
argentino, y supongo que también es cierto en varios de
los otros paises.

92. En ciertas materias, similar afirmacién puede hacer-
se respecto de la legislaciéon. Aludo particularmente a las
normas legales nacionales que regulan la calidad de las
aguas, y a las que protegen la vida silvestre (caza, pesca,
bosques, etc.), incluso las de policia sanitaria animal y
vegetal (los microbios y las pestes cruzan fronteras poli-
ticas sin apercibirse).

Lejos estoy ‘de propiciar leyes uniformes en esos cam-
pos, pero si soy partidario de estimular legislaciones para-
lelas o concurrentes y similares. Incluso pueden lograrse
acuerdos internacionales sobre vedas de caza y pesca. .

Las legislaciones nacionales sobre contaminacién de
aguas y atmdésfera deberian ser uniformadas para lograr la
plena vigencia del principio “contaminador-pagador”, tal
como en su ambito lo hizo la CEE para prevenir la com-
petencia comercial desleal basada en inflingir dafios al me-
dio ambiente.

H. Interconecte las computadoras y organice
un Banco de Datos

93.. La informacién disponible en la Cuenca del Plata,
a partir de 1966 cuando el INTAL comenz6 sus activida-
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-des, es inmensa (ver supra cap. II-B). La lista de Refe-
rencias Bibliograficas anexa a este trabajo refleja la pro-
lifica actividad cumplida  por los organismos internacio-
.nales, particularmente la OEA y el BID. A ella hay que
agregar, la muchas veces inédita, reunida por organismos na-
cionales. Pero esa informacién permanece innaccesible, en

anaqueles de bibliotecas, aunque a veces esté luJosamente
impresa. 1

Las informaciones nacionales no son comumcadas a
los otros paises. Cuando fue llenada la presa  de Jupi4,
lo que afecté el flujo del rio Parani aguas abajo en la Ar-
.gentina, el gobierno argentino reclamé por no haber sido
informado (12). Itamaraty respondié que la informaci6n
habia sido publicada en diarios brasilefios, y que ello cons-
tituia informacién suficiente para el gobierno argentino,
.cuyos diplométicos podrian comprar esos diarios en los
kioscos en Brasil. Esa fue bautizada como “la practica.de
Jup1”’, e Itamaraty arguyé que era vAalida como not1f1-
caci6én internacional.

En otra oportunidad, un dlplométlco en Brasxha in-
‘vité a un asado y a tomar un céctel al lado de su piscina
privada, a un diplomaético argentino. Entre sorbo y sorbo
-del céetel le narré que la represa Ilha Solteira iba a ser
llenada. Después Itamaraty arguyé que ésa también era
notificacién véalida para el Derecho Internacional. Con tal
sistema de intercambio de informaciones es obvio que el
proceso de desarrollo conjunto de una cuenca internacio-
nal —Derecho Internacional aparte— no puede marchar
bien. De alli a atribuir valor informativo a sefiales de humo
's6lo hay un paso. Las cosas sin embargo, han cambiado.
‘En 1983-4, por acuerdos bilaterales, se estableci6 un sis-
tema de alarma hidrolégica sobre inundaciones en la Cuen-
ca del Plata. Ahora, en 1986, el CIC ha dado los pasos para
institucionalizarlo y convertirlo en colectivo.

94. El Tratado de Brasilia previé que cada gobierno esta-
bleceria su propia Comisién Nacional para manejar los
asuntos de la Cuenca. Argentina lo hizo, y de la historia
-de ese organismo (CONCAP) ya me he ocupado (ver
parr. 71 supra). Pero los otros paises s6lo han cumplido
ese compromiso a medias. Ninguno ha creado un organismo
auténomo, plenamente responsable, sino grupos de traba-
jo dispersos en distintos ministerios. Lo. més grave es que
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el Tratado de Brasilia previé que la Secretaria Permanente
-del CIC seria el camino para que esas comisiones nacio-
nales intercambien reciprocamente sus informaciones. Ja-
més lo hicieron. En la Secretaria del CIC no conocen si-
quiera sus direcciones postales ni los nombres de sus diri-
‘gentes, que nunca se reunieron. Una explicacién para ello
se encuentra en la distincién hecha (ver par. 58 supra) en-
tre proyectos y obras “nacionales” y “compartidas’. Como
esos organismos son responsables (a v'eces) de sus obras
nacionales, no creen de su deber comunicar nada a los
organismos similares de otros paises.

Por los tratados vigentes, Brasil tiene derecho al li-
bre paso de sus barcos, tanto de guerra como mercantes,
por el rio Parana hasta su territorio. Para llegar al pie de
la presa de Itaip los barcos tienen que pasar los rapidos
‘de Apipé (entre Argentina y Paraguay, donde se esta cons-
truyendo el dique de Yacyretd). A principios de 1986 un
-pequefio destréyer brasilefio remonté el rio hasta el pie de
Itaip(, sin otro propésito Gtil que refirmar su derecho a
‘hacerlo. Ninglin aviso fue dado a las autoridades argen-
tinas, porque no es obligacién darlo. Pero sospecho que
sGbitamente se abrieron las compuertas de ItaipQ, y quiza
otras en el rio Iguaz(i, para asegurar en Apipé una profun-
didad que permitiera a la cafionera cruzar esos rapidos sin
sobresalto. Pero ni las autoridades argentinas, ni las para-
guayas, recibieron aviso de que se elevaria el caudal del
Parani en tales circunstancias.

95. La solucién al problema que ahora trato parece bas-
tante sencilla: empezar por interconectar las computado-
ras, accién que involucra apenas a las empresas telefoni-
-cas. Es claro que ello supondria un acuérdo previo para
-estandarizar las informaciones, de manera que sean com-
parables e intercambiables. En la Decisién de Buenos Aires,
en abril de 1986, la XVI* Reunién de Cancilleres ha co-
‘menzado a dar pasos en tal sentido, al ordenar a la Secre-
taria del CIC que comience a ocuparse de establecer un
sistema colectivo de alarmas de inundaciones, y otro refe-
rente a la calidad de aguas. Todo eso tiene que determinar
€l siguiente paso: la creacién de un Banco de Datos que
-funcione de 'verdad, con buena fe, y con auténtico animo
de cooperacién multilateral. La semilla ha sido plantada
.cuando se habla de un “Centro de Informacién”. '
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- El principio de intercambio de informaéién €s ya una
obligacién pacificamente aceptada bajo el Derecho Inter-
nacional, incluso por Brasil, y es la herramienta béasica
para que reine la paz en los rios internacionales, y para
que el desarrollo conjunto de los recursos compartidos sea
factible. Los gobiernos tienen —me parece— el deber de’
suministrarla con &nimo abierto y positivo. Y no solamente
porque la ley internacional les fuerce a-darla.-

96. El funcionamiento de un Banco de Datos no. depende
Ginicamente de la interconexién de computadoras. . Existen
varios modelos matematicos hechos por diferentes paises,
para distintos tramos de los rios de la Cuenca del Plata,
pero nunca ha sido factible interrelacionarlos. Es preciso
un acuerdo entre los paises para definir cual sistema de
anélisis han de emplear, que, obviamente, debe ser idén-
tico. Pero esto requiere también poner orden a las activi-
dades internamente. Porque si miramos a la Argentina, por
ejemplo,. tampoco funciona un sistema tal dentro de su
gobierno. Pues los diferentes organismos responsables de
sectores de rios de la Cuenca del Plata o de obras en éllos,
no se intercomunican entre si, ni tienen en cuenta todos
los diferentes usos posibles del agua. De modo que la ac-
cién internacional que propugno requiere, primero, esta-
blecer el orden doméstlco adecuado.
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