PACTO AMAZONICO Y TRATADO DE LA CUENCA DEL PLATA:
ANALOGIAS Y DIFERENCIAS

1. Mas alla de'las ocasionales declaraciones de filiacién del Pacto
Amazénico y el Tratado de la Cuenca del Plata, el analisis comparativo
de los dos sistemas juridicos que estructuran el espacio correspondien-
te al «territorio amazonico» y a la Cuenca del Plata, no-ha merecido
hasta el presente una consideracion especializada de la doctrina in-
tegracionista de nuestro continente. Este analisis resulta conveniente
por mas de un motivo. En primer término, se trata de dos convenios
multinacionales que afectan en.forma directa a .dos de los espacios
fluviales mas importantes de Sudameérica. En los dos casos, ha sido
el pais lider de la zona el activador del proceso :de concienciacién.y
en ultima instancia el formulador del esquema-base del Pacto de in-
tegracién. Por si todo lo antecedente no fuera ya bastante, los diez
aflos transcurridos desde la firma del Trdtado de Brasilia, 'y la cir-
cunstancia de que uno de los paises firmantes de ese Tratado sea ‘con
Bolivia los dos unicos que forman parte a su vez del Tratado de la
Cuenca del Plata, ‘permiten suponer que la experiencia recogida en
el segundo de los convenios sefialados, pueda haber sido incorporada
al nuevo texto, e inclusive que otros nuevos conceptos formales . se
incorporen en el modelo.examinado. ~ - g

Esta correspondencia de analogias y diferencias nos depara mas de
una sorpresa. La.primera.de ellas seria—sin duda— la "del espacio al
que se aplica cada uno de los tratados. Ya veremos.en detalle que las
conversaciones.mantenidas entre los paises firmantes del Pacto Ama-
zonico modificaron el primitivo espiritu del texto: del anteproyecto, in-
troduciendo una variante de consideracién. Lo mismo podemos afirmar
respecto a la finalidad originariamente sefialada para el Pacto, en con-
cordancia con la establecida en el Tratado de Brasilia, y que fuera
sustituida por otra, acorde. s las-necesidades nacionales de los paises
andinos, marcando con ello una separacién neta de metas entre uno
y otro de los pactos en estudio. . - '

"~ Nada digamos por ser evidentes las diferencias establecidas con
respecto -a los sistemas instituciocnales aprobados. En este sentido el
Tratado de Brasilia lleva su <alergia institucional» mucho mas-alla -
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de lo que reconociera el Tratado de la Cuenca del Plata. Sus érganos
comunitarios son apenas un esbozo leve y sin relieve de un organismo
internacional y aparecen como una proyecciéon obligada de la accién
cooperativa de las distintas comisiones nacionales. Esta tendencia hacia
la prevalencia de las soberanias estatales toma cuerpo visible en el
"expreso reconocimiento que se formula en el articulo IV, y se comple-
menta con los articulos XVI y XVIII, y especialmente en el articulo XXV
que requiere la unanimidad de paises participantes en las decisiones
que se efecttian de conformidad con los articulos XX, XXI y XIV. Pue-
de interpretarse que la <«clausula de salvaguardia», reconocida en el
articulo XIX, obedece esencialment al mismo espiritu de establecer una
neta diferencia entre las acciones de coparticipacién, aquéllas para las
que se constituye el Pacto, y las expresamente reservadas a las nacio-
nes participantes.

Desde el punto de vista metodolégico, estimamos preferible ir mar-
cando cada una de las analogias y diferencias al sefialar en el cuadro
general que nos sirve de modelo las distintas nociones basicas con
sus matices de concordancias y analogias. Esta comparacién resulta ne-
cesario establecerla entre tres de los textos fundamentales: a) El ante-
proyecto amazénico. b) ‘El Tratado de Cooperacién Amazoénica de 3 de
julio de 1978, por una parte, y por la otra, ¢) El Tratado de Brasilia
de 23 de abril de 1969. La relacion de los dos textos —el anteproyecto
v el definitivo Tratado de Cooperacién Amazénica— resulta una herra-
mienta util de trabajo y permite establecer, en secuencia temporal
de muy breve intervalo, las pautas de avance conceptual y algunas
correcciones de importancia incorporadas por la iniciativa de los paises
andinos y definitivamente consagradas con la aceptacién de las partes
contratantes. :

Surge de esta breve introduccién un esquema general de exposicion
del presente trabajo en los siguientes epigrafes: nociones bdsicas uti-
lizadas en el Pacto Amazébnico; y en el Tratado de la Cuenca del Pla-
ta, sistema institucional, conceptos juridicos, principios, estructura, cua-
dro de concordancias de diferencias.

2. NoOCIONES BASICAS
2.1 Unidad espacial

Es una diferencia marcante de senalado interés. El concepto que se
establece como definitorio es el de <«territorio amazénico». Y con un
matiz de calificacién que es muy importante sefialar. No es el de te-
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rritorio in totum la totalidad del territorio amazénico por integracién
de los territorios que soberanamente pertenecen a cada uno de los Es-
tados firmantes del Pacto, sino los «territorios (en plural) de las partes
contratantes en la Cuenca Amazdnica», asi como también en cualqu.er
territorio de una Parte Contratante que por sus caracteristicas geo-
graficas, ecolégicas o econdémicas se considera estrechamente vincula-
do a la misma. (Articulo II del Tratado de Cooperacién Amazoénica.)
El articulo de referencia es original del Tratado de Cooperacién Ama-
zénica y expresa muy claramente la continuidad légica, con una for-
mulacién muy precisa del contenido del articulo I del Tratado de
Cooperacién Amazénica, que reproduce exactamente en cuanto al fon-
do, el articulo 1 del anteproyecto.

Las dudas de los delegados nacionales de los paises amazonicos. en
la reunién preparatoria de noviembre de 1977, en Brasilia, y las di-
ficultades en entender el exacto porte de lo que puede denominarse
Cuenca Amazoénica, concepto que puede ser considerado desde un
punto de vista econémico o politico, motivé la primera de las dificul-
tades a superar en aquel encuentro!. Ccmo bien sefala el general
Mercado Jarrin, «es necesario precisar que ser pais amazdnico no
significa ser necesariamente riberefio del Amazonas, debido a lo cual
la inclusién de los diferentes paises del Pacto puede ser agrupada de
la manera siguiente: riberefios del rio Amazonas (Peru, Brasil y Co-
lombia de una sola orilla); riberefios de distintos afluentes del Ama-
zonas (Bolivia, Ecuador y Venezuela), h.drograficamente no amazodni-
cos, pero que se ubican en la zona de influencia del Amazonas (Gu-
yana y Surinam)» %

La formulacién en definitiva del articulo II parece estar méas acorde
con la realidad tanto geografica como politica del area. La extension de
la zona que Brasil parecia querer imponer y los oportunos correctivos
de Venezuela, Colombia, Peri y Bolivia, han encontrado un nuevo
marco de aplicaci6n territorial del Pacto. La nocién de cuenca parece
estar definitivamente superada, y se impone un concepto clasico en
el derecho internacional —y por supuesto en el derecho politico—, el
de territorio, cuya ultima y mas precisa caracterizacién se encuentra
en su descomposicién como concepto unitario, y en su referencia a los

1 Sobre el tema, GreNo Verasco, J E.: <«Implicaciones del Pacto amazénico», en Revista
Argentina de Relaciones Internacionales, afio IV, nam. 10, pp. 55-76.

2 Cf. Mercapo Jarrin, E.: «Pacto amazénico: ;dominacién o integracion?, en Nueva
Sociedad num. 37, julio-agosto de 1978, p. 8. .
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territorios amazénicos de cada uno de los paises participantes- del
convenio 2

Esta referencia a <los respectlvos territorios amazoénicos», parece
ser, por otra parte, una de las constantes del Tratado, desde el articu-
lo I (las partes contratantes convienen en realizar esfuerzos y accio-
nes conjuntas, para -promover el desarrollo armoénico de sus <«respecti-
vos territorios amazodnicos»), como la precisa enumeracion del articu-
lo II (El presente Tratado se aplicard en los territorios de las Partes
Contratantes en la- Cuenca Amazénica, asi como también en cualquier
territorio de una Parte Contratante que por sus caracteristicas geo-
grdaficas, ecolégicas o econdmicas se considere estrechamente vinculado
a la misma). Igual formulacién se concreta en el articulo IV, al hablar
del uso y aprovechamiento exclusivo de los recursos naturales, en el
articulo VII, por referencia al aprovechamiento racional de la flora
y de la fauna del Amazonas, en el articulo VIII (coordinacién de los
servicios de salud), articulo X (creacién de una infraestructura fisica
adecuada), articulo XI (empleo racional de los recursos humanos y
naturales), articulo XIII (incremento de las corrientes turisticas), ar-
ticulo XVI (proyectos e iniciativas nacionales y conflictos con las de-
cisiones adoptadas conjuntamente), articulo XVII (concrecién de pro-
yectos de interés comun) y articulo XXIII (Comisiones Nacionales Per-
manentes).

La deduccién final parece ser la de una umdad —Ila realidad geo-
grafica amazénica— fragmentada en sus diversos componentes de te-
rritorios amazoénicos soberanos de cada uno de los paises integrantes
del Tratado. A lo largo del texto del Tratado y como hilo conductor,
esta continuada referencia a los territorios de cada uno de los Estados,
conduce casi inevitablemente a cuestionarse la finalidad ltima del
acuerdo: cooperacion como medio para el desarrollo integral o reco-
nocimiento reciproco (con efectos declarativos) con respecto a la sobe-
rania en los respectivos territorios amazénicos.

Por contraposicién, ya desde la Declaracion conjunta de los can-
cilleres de la Cuenca del Plata (27 de febrero de 1967), los cinco
ministros de Relaciones Exteriores reunidos en Buenos Aires, y en re-
presentacion de Argentina, Brasil, Bolivia, Paraguay y Uruguay expre-
san en su articulo 1 que <es decisién de sus gobiernos llevar a cabo el

3 El texto del articulo II del T. de C. A, expresa: «El presente tratado se aplicar4 en
los territorios de las Partes Contratantes en la Cuenca Amazoénica, asf como también en
cualquier territorio de una Parte Contratante, que por sus caracteristicas geogréficas, eco-
légicas o econdémicas, se considere estrechamente vinculado a ella.» (Vid. la reproduccién
de la version oficial del Tratado de Cooperacién Amazénica, en Integracién Latinoamericana
numero 27, pp. 82 y ss.).
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estudlo conjunto e integral de-la Cuenca -del Plata, con miras a la
realizacion de un programa de obras multinacionales, bilaterales y
nac1onales, utiles al progreso de la region». El concepto que se trata
de rescatar y sobre el cual gira tcda la estructuracién del sistema pro-
puesto, es el de cuenca hidrografica, vocablo muy significativo por
cuanto implica, como dice Mendieta, tanto «el territorio u hoya que
vierte hacia un lago o rio como las aguas mismas» ‘. En ese sentido
un documento de las Naciones Unidas también afirma que «... ambos
elementos —tierra y agua— constituyen la unidad fisica o geografica,
cuyo manejo debe ser hecho en conjunto para que produzca resultados
econdémicamente 6ptimos, pues ambos elementos interdependen, y no
es posible manejar adecuadamente uno de ellos prescindiendo. del
otro ®. Basicamente; lo que caracteriza entonces el desarrollo: integral
de una cuenca es la combinacién adecuada de agua y de tierra. Pres-
cindir del agua seria buscar un desarrollo exclusivo, o al menos
preponderantemente - territorial, como prescindir como purnto refe-
rencial del territorio seria desarrollar procesos de investigacién 'dé
otros factores basicos (potencial hidroeléctrico de los cursos de agua,
situacién de la vida ictiolégica, almacenamiento de las aguas, nave-
gacién, usos consuntivos de las aguas, consumo humano...)».

La nocién de cuenca en este sentido explicitado no abandona a las
distintas expresiones que se formulan a partir de la Primera Reunion
de Cancilleres. En la propia Declaracion conjunta de Buenos Aires,
en el articulo IV, se afirma tomo objetivo fundamental del proceso de
convei'gencia, multinacional, el desarrollo integral de la Cuenca y esta
denominacién se aplica al orgamsmo destinado ‘a promover, coordinar
y seguir la marcha de las acciones multmacmnales encammadas al
mejor aprovechamiento de los recursos del area (Comité Interguber-
namental Coordinador de los Paises de la Cuenca del Plata), v al
propio Tratado suscrito en Brasilia (Tratado de la Cuenca del Plata),
que toma en cuenta, y como finalidad esencial del convenio: «el des-
arrollo arménico y la integracién fisica de la Cuenca del Plata'y de
sus areas de influencia directa y ponderable» (art. 1).-La nocién de
Cuenca del Plata es el término obligado de referencia, al referirse a la
realizacion de estudios y programas de interés comun (paragrafo tnico
del articulo 1), promocién y radicacién de industrias (apartado e) del
articulo 1), conocimiento integral lapartado i) del articulo 1l, articu-

4 Vid. MarriNnez MENDIETA, ' M.: «Cuenca .Hid'rogréfiéa- en Forb .Interamericano, V4,
abril-junio de 1968, pp. 387 y ss. .
5 Vid. United Nations, Department of Economxc and Socml Affairs, Integrated River

Basin Development, Report by a Panel of Experts E/ 3086 (Nueva York 1958, 30 de marzo
de 1859, p. 1) . . -
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lo VII, sobre denominacién del pi'opio Tratado, y, posteriormente, el
organismo financiero lleva igualmente la misma caracterizacién (Fon-
do Financiero de la Cuenca del Plata).

Todo ello nos lleva, a reconocer que la unidad geoceconémica y mul-
tinacional de la Cuenca del Plata aparece como uno de los claros
principios mantenidos por los cinco paises firmantes del Tratado
de Brasilia, y es pensando en esa unidad y en la acc.6n conjunta
de los cinco paises de la cuenca, que se esboza la nueva estrategia
del desarrollo del area® En este sentido se afirma que inclusive
el concepto de desarrollo propuesto para las zonas de frontera es
complementario del concepto de unidad geoecondémica de la Cuenca
del Plata’. )

Tendremos entonces dos conceptos basicos diferentes como puntos
de partida de uno y otro tratado: la nocién de cuenca que resulta
fundamental en el Tratado de Brasilia, se sustituye por la nocién de
teritorio en el Pacto Amazodnico, con las implicaciones que hemos se-
fialado.

2.2 Objeto del Tratado

He aqui un punto capital. El Tratado de la Cuenca del Plata, en
el articulo 1, determina como objeto principal del acuerdo «el desarro-
llo armoénico y la integracion fisica de la Cuenca del Plata y de sus
areas de influencia directa y ponderable», incorpora de esta manera
un nuevo concepto—el de integraciéon fisica—, completando el texto
del punto IV de la Declaracién de Buenos Aires, en el que unicamen-
te se alude al desarrollo integral de la cuenca. El término ha sido
puesto de moda, merced al esfuerzo creativo de la doctrina integra-
cionista y recogido por los investigadores en el contexto general de
la integracién del continente como medio indispensable para permitir
el intercambio intrarregional. En un trabajo del INTAL, correspon-
diente al afio de 1970 se sustituye en parte la expresién «integracion
fisica» por la de «infraestructura fisica» que parece, realmente, mas
adecuada, con idénticos contenidos ®. Las resoluciones de los cancilleres,
asignadas al area basica 1 constituyen casos tipicos de obras comunes
de infraestructura fisica®.

§ Vid. INTAL: <«Hacia el desarrollo integral de la Cuenca del Platas. Seperata del
Boletin de la Integracion num. 25, diciembre de 1867, pp. 10 y ss.

7. Ibidem, p. 18. N

8 Me refiero a «Proyectos multinacionales de infraestructura fisicas, num. 2 de Estudios,
BID-INTAL, 1970.

9 Vid. Kemmprr Bacicarupro, R.: «Proceso de integracion de la Cuenca del Platas, en
Revista Argentina de Relaciones Internacionales, aifo II, nam. 9, pp. 72 ¥y ss.,, ¥y X Reunién
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Para el Pacto Amazodnico, en cambio, el objetivo del-Tratado pro-
clamado en el articulo 1 es el «desarrollo armonico» y ademas la pre-
servacién del medio ambiente y la utilizacién racional de los recursos
naturales. Vale decir que se constituye en razén de una triple fina-
lidad: una de caracter econdmico, las otras dos de caracter ecolégico.
Ello es muy significativo al orientar los medios de accién y las obli-
‘gaciones impuestas a los miembros del Pacto, en funcién de un pro-
greso del area, pero condicionado a dos factores de extrema impor-
tancia y los dos de caracter ecolégico en dos distintas fases: una pre-
servativa, la otra conservadurista .

Notamos ademas que ha desaparecido la nocién de integracién
fisica. El concepto no aparecia entre los objetivos del anteproyecto,
pero se consignaba como propuesta el que «las partes contratantes
reconocieran que la integraciéon fisica de la regién amazénica, me-
diante el establecimiento de una infraestructura adecuada de trans-
portes y de comunicaciones, constituye presupuesto indispensable para
el proceso de desarrollo regional» *. Bolivia, Peru y Venezuela habian
cuestionado esa finalidad y propuesto, en cambio, otra férmula, re-
cogida en el articulo X del Pacto Amazoénico. La modificacion esta
mas acorde con la evolucién terminolégica sefialada anteriormente y
supera escollos politicos de incalculable signo, analizados por la doc-
trina politica del continente 2,

2.3 Objetivos

Si el objeto del Tratado especifica el cumplimiento de las macro-
finalidades, los objetivos se orientan hacia las microfinalidades del
mismo. El objeto hace relaciéon al bosque. Los objetivos, en cambio,
consideran los arboles. La comparacidon en este caso resulta muy po-
sitiva. El Pacto Amazénico, dada su mayor extensién, incorpora toda
una serie de finalidades muy concretas, algunas de ellas no contenidas
en el Tratado de la Cuenca del Plata que reflejan, de una parte, el

de Cancilleres de los Paises de la Cuenca del Plata, Punta del Este, diciembre de 1973
(publicacién oficial de la Secretaria del CIC).

10 Sobre conservacién y entorno, recientemente Cano, GuiLrermo J., en Derecho, Polmca
y Administracién Ambientales, Depalma, Buenos Aires, 1978, pp. 45 y ss.

11 Articulo VIII del anteproyecto del Tratado de C. A., publicado por Journal do Brasil
del dia 10 de noviembre de 1977.

12 Vid., entre otros: Mercabo JarriN, E.: «Pacto Amazénico: ¢Dominacién o integra-
cion?», en Nueva Sociedad num. 37, julio-agosto de 1978, pp. 5 y ss.; Carmisco, JuaN Pasro:
«El Tratado de Cooperacién Amazénica», en mismo lugar, pp. 15 y ss.; Kucinsky, BERNARDO:
«La Amazonia y la Geopolitica del Brasil», en mismo lugar, .pp. 88 y ss.; MorLano CampPUZANoO,
Joaquin: <«Las Transnacionales en la Amazonia», mismo lugar, pp. 31 y ss., y- GReERO VELAS-
co, J. E.: <«Implicancias del Pacto Amazoénico», en Revista Argentina de Relaciones Inter-
nacionales, afio IV, num. 10, pp. 55-76.
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avance de la tecnologia en materia de preservacion y defensa del pa-
trimonio ecoldgico, y, por la otra, el caracter esencialmente geogra-
fico y juridico del Pacto de Cooperacién Amazoénica. Entre estas fina-
lidades sefialamos:

- 23.1 Libertad de navegacion.—Sobre la base de reciprocidad los
Estados firmantes se reconocen la mas amplia libertad de navegacion
comercial en el curso del Amazcnas y demas rios amazdnicos inter-
nacionales (art. III del T. de C. A, que reproduce en forma me-
nos precisa el contenido del articulo II del anteproyecto (las partes
contratantes se aseguran reciprocamente).

Vale la pena preguntarse por el alcance de esta declaracion. Brasil,
por decreto de 7 de diciembre de 1866, abrié. el Amazonas a la libre
navegacién. Por lo menos, y en relacién a todo el curso del Amazo-
nas brasilefio, no tendria sentido condicionar por reciprocidad el uso
de la navegacién, a menos que lo fuera como una medida de retor-
sién. Con respecto a los cursos internacionales de otros rios afluentes
del Amazonas, hay que atenerse a los pactos internacionales . La de-
claracion hay que entenderla como un principio—el principio de
navegacién fluvial para los paises amazénicos—y como un derecho,
el derecho de navegar en los cursos internacionales del sistema, con
efectos contractuales inmediatos para los paises participantes. Un
efecto de reconocimiento multiple y limitado. Alli donde ya existieran
acuerdos previos, la declaracién del Pacto confirmara por ratificacién
expresa su propio valor y, en cambio, alli donde no hubiere un ex-
preso reconocimiento reciproco, servira al menos como derecho cons-
titutivo, es decir, originariamente concedidos

Este principio se complementa con las acciones previstas en el ar-
ticulo VI (nacionales, bilaterales o multilaterales para el mejoramien-
to y habilitacion de las vias navegables).

El Tratado de Brasilia alude simplemente en el epigrafe b) del ar-
ticulo 1 a <la facilitacién y asistencia en materia de navegacion».

13 Esta es la doctrina clasica en lo que hace a la navegacién en los cursos interna-
cionales. Para una generalizacién del tema: Vid. Sosa Ropricuez: Le droit fluvial inter-
national et les fleuves de l’Amerique Latine, 1935; GruraNo: «L’ordinamento internazionale
¢ i fiumi navigabili d'interesse internazionale», 2n Rivista de Diritto Internazionale, 42,
1950, y MaRTiNez-AGULLO: «Los Tratados y la Costumbre en el derecho fluvial internacionals,
en Revista Esparnola de Derecho Internacional, 15, 1962, pp. 35-95.

14 Este derecho de navegacién con caracter de reciprocidad, plantea el problema de
su extensién a los terceros Estados, no participantes del Acuerdo. Méas teniendo en cuenta
el contenido del artfculo XXVII. La situacién de los cursos de agua, cuya navegacién no
haya sido declarada internacional por los propios Estados riberefios del Amazonas, no habria
mejorado su calificacién por virtud del Tratado, mas que en relacién a los propios partici-
pantes del mismo. -

15 Siempre que no hubiere tratados internacionales celebrados previamente y que se
encontraren vigentes a la fecha.
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2.3.2 Utilizacion racional de los recursos hidricos.—En el Pacto
Amazoénico la utilizaciéon racional de los recursos hidricos aparece
como una sub-especie de la mas general de «utilizacién racional de
_los recursos naturales de los territorios amazénicos», descrita en el
articulo 1. El Tratado de la Cuenca del Plata es en este punto un
poco mas terminante. El apartado b) del articulo 1 especifica la uti-
lizacion racional del recurso del agua, especialmente a través de
los cursos de agua y su aprovechamiento multiple y equitativo. «Las
dos redacciones estan en concordancia con la distinta situacién de
infraestructura de ambas regiones y aun de las necesidades de los
paises que forman parte del Pacto Amazénico.» En la Cuenca del
Plata, no es necesario extenderse sobre el tema, se presentaba como
una finalidad inmediata la explotacion hidraulica de sus distintos
cursos de agua. Este no es por ahora uno de los inmediatos objetivos
del Tratado de la Cuenca.

2.3.2 - Coordinacion de los servicios de salud y mejora de las con-
diciones sanitarias— El articulo VIII del Tratado de Cooperacién Ama-
zénica es mas amplio que su correlativo de la Cuenca del Plata. El én-
fasis esta colocado en el primer caso, en la «coordinacién de los servi-
cios de salud de sus respectivos territorios, con vistas a mejorar las
condiciones sanitarias de la region y perfeccionar los métodos tenden-
tes a prevenir y combatir las epidemias. En el apartado g) del articulo 1
del Tratado de Brasilia se hace referencia tinicamente a la coopera-
cién mutua en materia de educacién, sanidad y lucha contra las en-
fermedades». '

2.3.4. La colaboracion cientifica y tecnolégica.—El articulo IX del
Tratado de la Cuenca esta tomado literalmente del articulo VII del
anteproyecto de 18 de noviembre de 1977, y tiene relacién con el
articulo XV del propio Tratado de Cooperaciéon Amazonica que ha-
bla de un intercambio de signo méas amplio y de una doble relaciéon
indicativa: hacia afuera los 6rganos de cooperacién latinoamericana,
e interna: colaboracién entre los propios Estados amazénicos. Para
la cooperacidén cientifica y técnica se establecen como formas: a) La
realizaciéon conjunta o coordinada de programas de desarrollo; b) la
creacién y operacion de instituciones de investigacién, y ¢J la realiza-
cién de cursos o seminarios, conferencias, intercambios de operaciones,
documentacién y organizacién de medios destinados a su difusion e,
inclusive, como sefialamos anteriormente, la participacién de orga-
nismos internacionales. Nada hay sobre el tema en el Tratado de
Brasilia.
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2.3.5 Utilizacién de los recursos humanos.—Es un tipo de colabo-
racién especifica contemplado en el articulo XI del Tratado de Coope-
racién Amazénica, no previsto en el Tratado de Brasilia.

2.3.8 Comercio fronterizo—La posibilidad del intercambio fronte-
rizo est4d contemplada en el articulo XII del Tratado con una doble
exigencia; una cuantitativa: se trata de =comercio al por menor de
productos para las poblaciones limitrofes». La otra juridica; este co-
mercio fronterizo queda sujeto a lo determinado en los convenios
bilaterales o multilaterales. El Tratado de Brasilia alude a un
concepto mas amplio, «la complementacién econémica de areas limi-
trofes lart. 1, ap. )], e inclusive la complementacion regional .

23.7 Turismo amazdénico—Tanto de los paises amazénicos —turis-
mo interregional— como turismo de terceros paises hacia el area ama-
z6nica. Esta contemplado en el articulo XIII del Tratado de Cooperacion
Amazénica, con una limitacién: la proteccién a las culturas nacionales
indigenas y a los recursos naturales. Sin correspondencia en el Trata-
do de Brasilia.

2.3.8 Conservacion de las riquezas etnoldgicas y arqueoldgicas
del drea.—El articulo XIV es nuevo y no tiene correlacion con igual
proposito en la Cuenca del Plata.

3. SISTEMA INSTITUCIONAL

Nada méas adecuado para establecer las diferencias entre uno y
otro acuerdo que acudir al estudio comparado de sus érganos institu-
cionales. La primera separacién la establecemos respecto de la dife-
renciacién neta entre organismos nacionales y organismos interregio-
nales. La permanencia —el signo de la continuidad institucional— se
reserva exclusivamente para aquéllos. Todos los demés 6érganos creados
especialmente por el Tratado de Cooperaciéon Amazénica, con pro tem-
pore. Inclusive la Secretaria que, por si fuera poco, también cuenta
con el caracter de «itinerante». En el Tratado de Brasilia el Comité
Intergubernamental Coordinador cuenta con una sede propia, una
Secretaria también permanente y, de acuerdo a la doctrina mas je-
rarquizada, est4 dotado de personalidad internacional. Con respecto
a su estructura, el Tratado de Cooperacién Amazénica, como primer
organismo institucional, las reuniones de los ministros de Relaciones

1 De acuerdo al apartado e), pardgrafo unico del articulo 1.° del Tratado de Brasilia,

que alude a «la complementacién regiona! mediante la promocién y radicacién de indus-
triag de interés para el desarrollo de la Cuencas.
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Exteriores. La frecuencia de las reuniones queda supeditada a la con-
veniencia o a la oportunidad, por iniciativa de cualquiera de los Es-
tados participantes, y con apoyo de por lo menos cinco ‘de ellos. En
cada caso se determinan la sede y la fecha y se fija la primera reunién
para los dos afos posteriores a la entrada en vigor del Tratado de
Cooperacién Amazénica.

Valdria decir que de la misma manera a lo establecido en el Tra-
tado de Bras:lia, la Reunién de Cancilleres, propiamente hablando, no
es un organo, sino una conferencia de Ministros de Estado, un en-
cuentro de cancilleres no institucionalizado. La reunién de los mi-
nistros se encuentra por encima del sistema. Los cancilleres dan las
directivas al CIC, acuerdan la politica que han de seguir sin estar
sujetos a ninguna regla del sistema; son en ambos tratados y, por
decirlo de alguna manera, «el poder constituyente del régimen insti-
tucional». A este nivel institucional las semejanzas son evidentes en
ambos esquemas. )

En el segundo escalén se encuentra en el Tratado de Cooperacidon
Amazonica el Consejo de Cooperacion Amazdnica. Introducido como
nuevo organismo la correlacién con su equivalente el Comité Intergu-
bernamental Coordinador, se da en el punto 8 del articulo XXI, del
Tratado de Cooperacion Amazénica, y el punto e) del articulo 3, capitu-
lo 111, del Estatuto del CIC. En todas las demas atribuciones, el caracter,
hasta cierto sentido activo del CIC, se transmuta en pasivo al reco-
nocérsele dos funciones mas significativas: velar por el cumplimiento
de los objetos y las finalidades del Tratado, e igualmente por el cum-
plimiento de las decisiones adoptadas por los ministros de Relaciones
Exteriores. El unico grado de iniciativa parte de recomendar la opor-
tunidad de celebrar reuniones de ministros de Relaciones Exteriores?.
Pese a las criticas que en algunas oportunidades se han formulado
en contra de la funciéon mediatizada cumplida por el CIC, las dife-
rencias entre ambos organismos son relevantes ®. La sede en el Con-
sejo de Cooperacién Amazoédnica tiene la ténica del sistema institu-
cional impuesto en el Tratado, caracter rotativo, y las reuniones se
convocan por iniciativa de cualquiera de las partes, con el apoyo de
la mayoria. En el caso del CIC, y dado su continuidad institucional,
el Comité funciona todo el afio, fija su calendario de sesiones y crea las

17 Articulo XXl, ap. 3.

18 Vid. para un estudio exhaustivo sobre el tema, el trabajo publicado por BID-INTAL:
El sistema institucional de la Cuenca del Plata, Ministerio de Relaciones Exteriores y Cul-
to, BID-INTAL, VI Reunién de Ministros de Relaciones Exteriores de la Cuenca del Plata,
Buenos Aires (R. A.), especialmente pp. 35 y ss. y mi trabajo «VII Reunién de Cancilleres
de la Cuenca del Plata», en esta REvisTa, num. 142, noviembre-diciembre de 1975, pp. 187-204.
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Comisiones de Trabajo que cree convenientes (art. 10), las decisiones
se toman por el voto afirmativo de todos los representantes, correspon-
diendo un voto por pais (art. 11 del Estatuto del CIC).

En la misma forma, en el Tratado Amazonico la secretaria es ejer-
cida pre-tempore para la parte contratante en cuyo territorio ha de
celebrarse la siguiente reunion ordinaria del Consejo de Cooperacion
Amazdnica al paso que la secretaria del CIC tiene caracter de perma-
nente y cuenta con los funcionar.os y el personal técnico necesario
para el cumplimiento de sus tareas bajo la supervisién del secretario,
designado por el voto unanime del comité por dos afios y pudiendo
ser reelegido en la misma forma por un aio mas (art. 7.° del Estatuto
del CIC).

El Tratado de Cooperacion Amazonica crea, por el articulo XXIII, las
comisiones nacionales permanentes, encargadas de la aplicaciéon en
sus respectivos territorios de las disposiciones de este Tratado, asi como
de la ejecucién de las decisiones adoptadas por las reuniones de los
ministros de Relaciones Exteriores y por el Consejo de Cooperacion
Amazodnica, sin perjuicio de otras actividades que les encomiende cada
Estado. «Conservando la denominacion, el Tratado de Cooperacién Ama-
zén.ca transforma el sentido y las funciones que el Tratado de Brasi-
lia asigna a las comisiones nacionales. De drganos de cooperacion
y asesoramiento de los-Gobiernos (art. IV del Tratado de la Cuenca
del Plata), las comisiones nacionales se convierten en las piezas insus-
tituibles del sistema institucional del Pacto Amazonico por su carac-
ter de érganos permanentes y ejecutivos de las decisiones de todos
los niveles. Es a través, y por su intermedio, que las decisiones de los
mas altos niveles pueden llegar a ser ejecutadas con el leve y espbré-
dico control del Consejo de Cooperacién Amazénica.»

El Tratado de Cooperacion Amazénica crea igualmente las comisio-
nes especiales, constituidas siempre que los Estados participantes las
consideren necesarias y destinadas al estudio del problema o temas
especificos. En la Cuenca del Plata este articulo se desdobla en tres
cuerpos diferentes: los grupos de trabajo, los grupos de especialistas
y los grupos ad hoc. Hay una ampliacion de funciones técnicas en el
esquema de la Cuenca del Plata y una remodelacion de poderes en
los otorgados a las comisiones nacionales en el Tratado de Cooperacion
Amazénica.

Respondiendo a sus caracteristicas de organismos tipicamente in-
tergubernamentales, tanto el Tratado de Cooperacién Amazénica como
el de Brasilia requieren del voto unanime de los paises miembros
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para las decisiones adoptadas en reuniones tanto de ministros de
Relaciones Exteriores como del Consejo Amazoénico o de las comisio-
nes especiales (art. XXV del Tratado de Cooperacion Amazonica) y ar-
ticulo II, paragrafo 3.°, del Tratado de la Cuenca del Plata.

4. CoONCEPTOS JURIDICOS: PRINCIPIOS Y ESTRUCTURA

El Tribunal de Cooperacion Amazénica es de naturaleza geografica,
de acuerdo a lo sostenido por el general Mercado Jarrin. Quiere decir
con ello que, caracterizado como un acuerdo multinacional de base
especial, la otra vertiente del mismo «constituye un conjunto de nor-
mas y de principios comunes para regular las relaciones internacio-
nales en el ambito amazdnico, redactado con suficiente flexibilidad
para que Brasil pueda extender su influencia mediante este camino.
Nos adentramos en lo que estimo el nuclec esencial del plantéeamiento
juridico, una triple problematica referida a su naturaleza juridica, los
principios en que se fundamenta el Tratado de Cooperacién Amazénica
y su equivalencia de la Cuenca del Plata y, finalmente, la estructura
de uno y otro convenio internacional.

4.1 Naturaleza juridica

.La doctrina, al referirse a la naturaleza juridica del Tratado de la
Cuenca del Plata, presentaba los acuerdos de accién multinacional en
un espacio fluvial, como: aJ) acuerdos de integracién subregional, o
b) como acuerdos de desarrollo integrado de zonas multinacionales.
La primera postura parecia responder a la adoptada por los-organis-
mos interamericanos, que prepararon la Undécima Conferencia de
Ministros de Relaciones Exteriores, celebrada en Buenos Aires, en
1967, continuada con la reunién de los representantes presidenciales
que tiene lugar en Montevideo, que prepara la reunién de presidentes
de Punta del Este, cuya declaracién final repite el texto de Buenos
Aires y de Montevideo ©. En definitiva, el Acuerdo de Cartagena nace
y surge como un pacto de integraciéon subregional y responde juri-
dicamente a esta naturaleza . La segunda postura se origina con la

19 Vid. Ferrer VIEIRs, E.: Conferencia pronunciada en el Instituto de Derecho Internacio-
nal, Facultad de Derecho, Universidad del Litoral (R. A.), el 5 de agosts de 1867, publicado
como apéndice del Estudio de la OEA, sobre la Cuenca del Plata, aspectos juridicos e ins-
titucionales de un desarrollo multinacional, Depalma, Busnos Aires, 1969, p. 307.

20 -Para un andlisis completo del problema, Casanova, ManueL: Una integracién equita-

tiva: rol del derecho en el Acuerdo de Cartagena, CPU, Santiago de Chile, 1975, especial-
mente pp. 39 y ss. : ) '
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explicitacién precisamente de los acuerdos que como el Tratado de la
Cuenca del Plata y el ejemplo entonces reciente del acuerdo multila-
teral de la Cuenca del Bajo Mekong se acercan mas al contenido geo-
econdémico de los proyectos conjuntos de desarrollo. Tienen su antece-
dente en estudios de especialistas de los organismos internacionales
y en parte se recoge como formula en el capitulo II de la Declaracién
de los Presidentes de América, bajo el epigrafe «Accién mult nacional
para proyectos de infraestructura» 2.

En otro estudio hemos establecido dos coordenadas para la clasifi-
cacién dé los acuerdos de integracién. El primer factor a tener en
cuenta es el espacio. El segundo factor a considerar es el nivel de in-
tervencion. Teniendo en cuenta estos dos factores y aplicados al caso
de los Tratados de Cooperaciéon Amazoénica y de la Cuenca del Plata,
estimamos que el espacio que se tiene en cuenta en ambos casos es
una unidad que en el caso primero se autocalifica como territorio
amazdnico y presenta un caracter de totalidad con respecto a ese es-
pacio con esa calificacion. Igualmente en el Tratado de Brasilia el
espacio comprendido es una totalidad geografica, circunscrita al con-
tenido de la Cuenca del Plata. Entrariamos por este factor en el punto
mas alto dentro- de las categorias especiales, que corresponden a la
divisién establecida y que comprende como otras menores las de ca-
racter limitativo (integracion fronteriza) de caracter vinculativo (in-
tegracion fisica) o de transito {(zonas francas) 2.

En cuanto a los niveles de interaccién, ambos acuerdos se encuen-
tran igualmente en el segundo de los niveles de cooperacién: coope-
racién institucionalizada, con una diferencia de grado en favor del
sistema de la Cuenca del Plata. Por ello, y como se afirma en un edito-
rial del INTAL, el Tratado de Cooperacién Amazoénica puede ser con-
siderado como un acuerdo técnico, sin olvidar, por supuesto, las impli-
caciones politicas que hemos puesto de relieve en otro lugar 3, Y dando
énfasis al espacio que aparece como el factor de relieve y la nota de-
terminante de los dos acuerdos.

4.2 Principios

Tachada por algunos comentaristas de «declaracién programati-
ca», el Tratado de Cooperacion Amazdnica recoge en su texto tres prin-
cipios fundamentales:

21 Vid. texto completo del acuerdo en OEA: Cuenca del Plata, ya citada, pp. 141 y ss.
22 Vid. Greno Vewasco, J. E.: «Perfil de un nuevo sistema iberoamericano de relaciones

internacionalzs», en esta Revista, nim. 159, septiembre-octubre de 1978, p. 61.
23 Correspondiente al numero 27 de Integracién latinoamericana, agosto de 1978.

88 ’ ©



Pacto AMazONIco Y TRATADO DE LA CUENCA DEL PLaTA

42.1 El principio de la igualdad de las partes.—Sustentado en
base a una formulacién indirecta por el articulo XXV del Tratado
de Cooperacién Amazoénica, al sostener la necesidad del voto unanime
de los paises miembros, en todas las decisiones adoptadas en reunio-
nes que se efectien de conformidad con los articulos XX, XXI y XXIV
del Tratado.

422 EIl principio de libertad de navegacion comercial de los rios
amazénicos internacionales.—El articulo III del Tratado de Cooperacion
Amazénica reproduce con una variante significativa (la’limitacién
impuesta a la navegacién de cabotaje) el texto del articulo II del ante-
proyecto. Desde un punto de vista pragmatico, este articulo se com-
plementa con el contenido del articulo VI (acciones nacionales, bila-
terales o multilaterales para el mejoramiento y habilitacién de las
vias navegables) y con el articulo V, que aparece seccionado en rela-
cién con el mismo articulo del anteproyecto. En los apartados a) y
b) de este articulo se recogia la doctrina brasilefia defendida en la
Cuenca del Plata respecto a los cursos de agua contiguos y a los de
curso sucesivo, que no tuvo el consenso de los firmantes del pacto
para su inclusién como doctrina.

423 El derecho al uso y a.provechamzento exclusivo de los recur-
sos naturales en sus respectivos territorios.—Se formula como un de-
recho inherente a la potestad de cada Estado, sin otras limitaciones
en su ejercicio que las que resulten del derecho internacional (art. IV
del Tratado de Cooperacién Amazoénica) y por implicita también de las
limitaciones que imponga la «preservacién del medio ambiente» (fina-
lidad ultima del tratado) y de la utilizaciéon y conservacién natural
de estos recursos (art. I del Tratado de Cooperacién Amazénical.

Paralelamente, el Tratado de Brasilia parece ser un acuerdo que
parte de «prop6sitos» mas que de «principios», aquello que en el Tra-
tado de Cooperaciéon Amazoénica se da como explicito y requiere una
formulacién expresa constituye el substrato aceptado por las partes
y que parece no requerir una formulacién especial. A la finalidad
ultima del tratado: el desarrollo armoénico de la Cuenca mediante la
acciéon multinacional o bilateral de acuerdo a las obras a emprender;
todas las otras acciones propenden a determinados objetivos clara-
mente sefialados.

4.3 Estructura

Otras caracteristicas referentes a la estructura general del Tratado
conviene sefialar. Entre ellas:
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4.3.1 La cldusula de salvaguardia—Establecida en el articulo XIX
del Tratado de Cooperaciéon Amazodnica, pone a resguardo de cualquier
interpretacién derivada del Tratado sobre los limites o derechos terri-
toriales que existen entre las partes. .

432 Reservas y declaraciones interpretativas—El articulo XVI
admite que no sera susceptible de reservas o declaraciones interpreta-
tivas el Tratado de Cooperacién Amazoénica, con ello parece aceptarse
la terminologia mas reciente en el Derecho internacional, que estable-
ce una diferenciacién clara entre aquéllas y estas. En la Conferencia
de Viena la propuesta hungara para afiadir la palabra «interpretar»
a-la definiciéon de reserva no tuvo éxito. Su objeto no es como el de
las reservas, excluir la aplicaciéon de una disposiciéon del tratado o
modificar sus efectos juridicos, sino solamente atribuir una interpre-
tacién determinada en un campo de posibilidades varias de interpre-
tacién *. No tiene correspondencia en el Tratado de Brasilia.

434 La adhesion de otros Estados.—El Tratado de Cooperacion
Amazoénica no esta abierto a las adhesiones de otros Estados (articu-
lo XXVID, lo cual transforma al convenio en los conocidos como «acuer-
dos cerrados».

No existe una clausula equivalente en el Tratado de Brasilia e in-
clusive en alguna oportunidad se vislumbré la posibilidad de incorpo-
rar -miembros no pertenecientes a la Cuenca del Plata, aunque la
iniciativa no tuvo resultado positivo *. '

435 Decisiones conjuntas y proyectos individuales. —El articu-
lo XVI del Tratado de Cooperacion Amazonica transcribe el contenido
de lo aprobado por el articulo V del Tratado de Brasilia, al establecer
que «las decisiones y compromisos adoptados por las partes contra-
tantes no perjudicaran a los proyectos e iniciativas que ejecuten en
sus respectivos territorios cada uno de los Estados dentro del respeto
al Derecho internacional y segin la practica de naciones vecinas y
amigas».

24 Vid. al respecto De 1a Guarnia y DerpecH: El derecho de los tratados y la Convencién
de Viena de 1969, Buenos Aires, 1970, pp. 247 y ss.

25 La propuesta tendente a introducir g Chile en el sistema politico de la Cuenca del
Plata fue iniciativa de Uruguay en la VIII Reunién de Cancilleres de la Cuenca del Plata,
en Brasilia. La presencia de una pequeiia delegacién chilena bajo la presidencia del emba-
jador Enrique Carvarro fue comentada por los observadores como un esfuerzo chileno para
abrirse paso en la Cuenca del Plata, luego de desertar del acusrdo de Cartagena. Sobre el
tema, GReno VEerasco, J. E.: «VIII Reunién de Cancilleres de la Cuenca del Plata», en esta Re-
visTa, num. 151, mayo-junio, 1977, p. 174, especialmente cap. IV."
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43.8 Libertad para concluir acuerdos en la consecucion de objeti-
vos comunes.—Coinciden los articulos VI de la Cuenca del Plata
y XVIII del Tratado de Cooperacién Amazodnica, al declarar que lo esta-
blecido en el tratado no limitara para que las partes contratantes
concreten acuerdos bilaterales o multilaterales encaminados al logro
de los objetivos comunes de cooperacion.

4.3.7 Ratificaciéon y denuncia.—Se corresponden los articulos VIII
del Tratado de la Cuenca del Plata con el XVIII del Tratado de Coope-
raciéon Amazonica.

5. CUADRO DE ANALOGiAS Y DIFERENCIAS

Nociones basicas ‘ Anteproyecto Trat. dé C. A, T - Trat. de Bras.

Territorios ama- | Teritorios amazo-

Cuenca del Pla-
ta y areas de

Unidad espacial {

. l z6nicos. nicos. influencia.
: . Desarrollo armé-
Desarrollo y con- nico, preserva-
servacion y uti-| cion medio am- | Desarrollo armoéni-
Objeto del tratado. lizaciéon de re-i Dbiente, utiliza-y co e integracién
" cursos natura-| cién racional de fisica.
les. los recursos na-
turales.
Navegacion. Navegacion. . ( Navegacion.
' Idem. Utilizacién racio- | Idem.
nal recursos hi-
dricos. .
Idem. Coordinacion ser-| Cooperacién sani-
. vicios de salud| taria.
Idem. Colaboracion cien- —
tifica y tecnold- )
gica. !
L Idem. ' Utilizacién de re- -
Ob]etL‘VOS ............. cursos huma-
nos.
Idem. ‘Comercio fronte-| Complementacién
" rizo. econdémica de 4.
g - lim.
Idem. : Turismo amazé- —
nico.
Idem. Conservacién ri- —
quezas etnols-
gicas y arqueo-
logicas.
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Nociones béasicas

Anteproyec.o

Trat. de C. A.

Trat. de Bras.

Sistema institucio-
nal

Naturaleza
dical

juri-

Principios

Estructura

Reunién de Mi-
nistros de RE.

Comisiones Nacio-
nales Perma-
nentes.

Comisiones Espe-
ciales.

Desarrollo  terri-
torios a. me-
_diante la coope-
racion.

Igualdad de
partes.

Libertad de nave-
gacion.

las

Libre uso y apro-
vechamiento de
los recursos na-
turales.

Decisiones conjun-
tas y proyectos
individuales.

Libertad para
concluir acuer-
dos, en conse-
cuciéon de obje-
tivos comunes.

Ratificacién y de-

nuncia.

Reunién de Mi-
nistros de RE.
Consejo de Coope-
racion Amazo-

nica.
Comisiones Nacio-
nales Perma-
nentes.
Comisiones Espe-
ciales.

Desarrollo armoé-
nico de los te-
ritorios amazo-
nicos.

Igualdad de las
partes.
Libertad de nave-
gaciébn comer-
cial.

Uso y aprovecha-
miento exclusi-
vo de los recur-
sos naturales.

Clausula de sal-
vaguardia.
Reservas y decla-
raciones inter-
pretativas.
Clausula de
adhesion.
Idem.

no

Idem.

Idem.

Reunién de Mi-
nistros de RE.

Comité Intergu-
bernamental
Coordinador.

Comisiones
cionales.

Na-

Grupos de traba-
jo de especia-
listas *.

Desarrollo arméni-
co y la integra-
cién fisica.

Igualdad de
partes.

las

Idem.

Idem.

Idem.

* Proceso de intagracién de la Cuenca del Plata.
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