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El conflicto de las plantas de celulosa sobre el Rio Uruguay.
Una valoracion a la luz del Derecho Fluvial Internacional.

Maria Teresa Ponte Iglesias

Resumen

El presente trabajo se centra en el andlisis del conflicto desde la vertiente del Derecho
Fluvial Internacional. En tal sentido, es de relevante interés atender al hecho de que
nos encontramos ante la construccién de dos plantas de fabricacion de pasta de
celulosa sobre un curso de agua internacional. Desde esta perspectiva, su utilizacion y
aprovechamiento comudn esta sujeta a un marco juridico-internacional, constituido por
una serie de principios generales, en su mayoria de caracter consuetudinario, que
caracterizan y limitan el ejercicio de las competencias estatales de los riberefios sobre
este espacio. Principios, todos ellos, por lo demas, confirmados por la practica
convencional en la materia, constituyendo el Estatuto del Rio Uruguay un ejemplo en
este sentido. A la luz de estos principios procedimos a valorar en qué medida ambos
Estados riberefios se han ajustado a este marco juridico, en particular al procedimiento
previsto en el citado Estatuto.

Palabras claves: Rio Uruguay; plantas de celulosa; Derecho Fluvial Internacional;
deber de informacion y consulta previas; contaminacién; MERCOSUR.

Abstract

This paper focuses on the analysis of conflict under International River Law. In this
respect it is important to note that we face a case in which there are two pulp mill plants
under construction on an international watercourse. From this perspective, its shared
use and development is subject to an international regulation, composed of a series of
general principles, most of them having customary status. These general principles
impose limits to the exercise of power of the riparian States over this space. All these
principles are well established in treaty practice in this field, being the Statute of the
Uruguay River a good example of these. In the light of these principles we have
analysed to what extent the two riparian States have complied with the international
regulations, and particularly the procedures prescribed in the above mentioned Statute.

Keywords: Uruguay River; pulp mill plants; International River Law; obligation of prior
notification; pollution; MERCOSUR

+Este trabajo ha sido realizado en el marco del Proyecto de Investigacion “El papel de
las Organizaciones Internacionales en el Derecho del Mar. Tendencias revisionistas y
consecuencias para Espafia” (2005/PC 152), subvencionado por la Direccion General
de Investigacion del Ministerio de Educacion y Ciencia.
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1. Introduccién

En los origenes del conflicto desencadenado entre la Republica Argentina y la
Republica Oriental del Uruguay a comienzos del 2004 por el establecimiento de
plantas de celulosa sobre el Rio Uruguay “subyace un profundo debate que ambos
paises han evitado, pero que el movimiento sindical y las fuerzas progresistas de la
regién han venido destacando desde hace ya varios afios. Se trata de la necesidad de
debatir las estrategias econémicas y la complementariedad productiva entre los paises
del MERCOSUR en la actividad forestal, de la madera y del papel”, al objeto de
determinar hasta qué punto resulta compatible con el desarrollo sostenible de la
region, el modelo forestal basado en la dualidad eucalipto-celulosa, que estan
impulsando todos los paises de América del Sur desde hace ya varias décadas’.

Esta estrategia de produccion forestal, centrada en la plantacion de eucaliptos con
miras a la produccién de celulosa, promovida y fomentada en varias zonas de América
de Sur, con el respaldo del Banco Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo,
ha conducido a que aproximadamente el 40% de los 10 millones de hectareas de
plantaciones de arboles de rapido crecimiento existentes en el mundo corresponda a
las plantaciones localizadas en Argentina, Brasil, Chile y Uruguay.

Actualmente, Argentina cuenta con un millén de pinos y eucaliptos —concentrados
principalmente en las provincias de Corrientes, Entre Rios y Misiones— con 10 plantas
de celulosa y una produccion que ronda los 0,8 millones de toneladas. Ademas, la Ley
N° 25.080 de inversiones para bosques cultivados, de 16 de diciembre de 1998,
establece un marco legal que ha fomentado la industrial forestal, permitiendo que esta
actividad adquiera en el pais una nueva dinamica, multiplicando por cinco el ritmo de
forestacion anual con un importante flujo de inversiones en plantas de celulosa y
papel, tableros y aserraderos de escala internacional, hasta el punto de que el
Presidente De la Rua incluy6 al sector dentro de un listado de actividades que debian
lograr un desarrollo estratégico en la Argentina en los afios venideros.

Por su parte, Uruguay tiene unas 800.000 hectareas de plantaciones de eucaliptos con
la previsién de alcanzar a mediano plazo los 3 millones de hectareas. La explotacion
forestal en Uruguay se ha convertido en una cuestiéon econémica de interés creciente,
sobre todo, desde el 2 de diciembre de 1987, fecha en la que el Gobierno adopto la
Ley de forestacion con fines industriales.

Es importante sefialar también que en la gestacion del conflicto habia también una
agenda paralela con fines politicos y electorales en la provincia argentina de Entre
Rios, encabezada por su Gobernador, para movilizar a la sociedad local a fin de
impedir la construccion de las plantas de celulosa. Circunstancia ésta, que llevo a la
poblacion de Gualeguaychu a constituir la denominada “Asamblea Ambiental de
Gualeguaychu”, a través de la cual viene desarrollando una acciéon permanente y
masiva de oposicién a la instalacion de las plantas mediante una serie de acciones y
movilizaciones que llevaron al bloqueo de los puentes que unen a Argentina con
Uruguay con la evidente omisiéon del gobierno nacional que perdié el control de la
situacion. Los cortes han supuesto enormes pérdidas para Uruguay en concepto de
transacciones comerciales y de turistas no ingresados.

! ROBLES, Alberto José y SANGUINETTI, Mariana.: “Conflicto entre Argentina y Uruguay por la

instalacion de dos plantas de celulosa sobre el rio Uruguay”, Revista del Instituto del Mundo del Trabajo,
14/02/2006, http.//www.mundodeltrabajo.org.ar.
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En opinibn de TORRES, “el error mas significativo del Gobierno argentino fue no
asumir oportunamente la importancia y proyeccion local de la controversia y permitir o
tolerar que el manejo de una controversia internacional estuviera condicionado por las
pautas politicas, indudablemente justificadas, que fijaban los piqueteros y vecinos de
Gualeguaychu. El Gobierno nacional perdié el control de la situacién y cedio la
iniciativa a los pobladores de la ciudad entrerriana?®.

A partir de este momento, se generd un conflicto diplomatico y social entre ambos
paises, calificado como “la guerra de la celulosa™, con la consiguiente ruptura de las
buenas relaciones de vecindad que venian manteniendo. El fracaso de las
negociaciones diplomaticas y las reticencias manifestadas por las Partes en cuanto a
la eficacia de los é6rganos del MERCOSUR para encontrar una solucion, llevd a
Argentina a presentar una demanda ante el Tribunal Internacional de Justicia (en
adelante TIJ), reclamando por la instalacién de las referidas plantas en violacién de las
disposiciones comunes que regulan la utilizacién y aprovechamiento del Rio Uruguay,
y a Uruguay a recurrir primero al sistema arbitral del MERCOSUR para plantear la
presunta violaciébn por parte de Argentina del derecho de libre circulacién en
contravencion de la normativa MERCOSUR, y mas tarde a presentar una solicitud de
medidas cautelares contra Argentina ante el TIJ, por las acciones y movilizaciones
llevadas a cabo por movimientos organizados de la poblacion de Gualeguaychu, que
han provocado el constante bloqueo y corte de las rutas y vias de acceso a los
puentes internacionales que cruzan el rio con la evidente pasividad del Gobierno
argentino.

Examinados someramente los origenes del conflicto nos centraremos, sobre todo, en
su analisis desde la vertiente del Derecho Fluvial Internacional. En tal sentido, es de
relevante interés atender al hecho de que nos encontramos ante la construccion en
territorio uruguayo, cerca de la ciudad de Fray Bentos —fronteriza con la ciudad
argentina de Gualeguaychi— de dos plantas de fabricacion de pasta de celulosa
sobre un curso de agua internacional: el Rio Uruguay, que en buena parte de su
recorrido marca la frontera entre Argentina y Uruguay, conformando asi un espacio
transfronterizo que requiere un tratamiento compartido e integrado, que garantice la
utilizacion optima y sostenible del rio dentro de un espiritu de buena vecindad,
cooperacién y concertacion a nivel central, regional y local en esta zona mercosurefia.
Desde esta perspectiva, su utilizacion y aprovechamiento comin, como veremos
seguidamente, esta sujeta a un marco juridico-internacional, cuyo punto de partida son
una serie de principios generales, en su mayoria de caracter consuetudinario, que
caracterizan y limitan el ejercicio de las competencias estatales de los Estados
riberefios en los cursos de agua internacionales.

2. Principios béasicos para una gestiéon, ordenacion y proteccion 6ptima de los
cursos de agua internacionales

La determinacion de los principios generales y de las medidas dirigidos a la gestion
proteccién y preservacion de los cursos de agua internacionales, no es una cuestion
facil, dado el acentuado particularismo que ha venido caracterizando al Derecho
Fluvial Internacional. Tanto la doctrina como la jurisprudencia internacionales se han
pronunciado con cautela en torno a la existencia de tales principios, en especial por lo
gue se refiere a la aplicacion de los mismos a aspectos concretos como los relativos a

2 TORRES, Jorge José: “Argentina-Uruguay: Entre la politica y el Derecho Internacional”, Suplemento
Tribunales del Diario “La Gaceta”, del martes 20 de junio de 2006, Tucuman, Argentina.
® ROBLES y SANGUINETTI: ob cit.
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la proteccion del medio ambiente fluvial. Asi, en relaciéon con la contaminacion fluvial
solo es posible encontrar una observacion incidental en la sentencia arbitral dictada en
el asunto del Lago Lanoux, el 16 de noviembre de 1957*.

En este asunto, el Gobierno espafiol afirmaba que el proyecto francés de desviacion
de agua del lago estaba en contradiccion con el acuerdo internacional suscripto por las
partes que salvaguardaba los intereses individuales del Estado de aguas abajo,
amenazado por los trabajos del Estado del curso superior. El proyecto francés
intentaba reemplazar el agua desviada del lago con agua tomada del rio Carol. El
Gobierno espafiol no aleg6é que esta agua podria ser de una calidad distinta a la del
agua desviada. El Tribunal afirmé que se hubiera podido sostener que los trabajos en
cuestion habian producido una contaminacion de las aguas del rio Carol, o que las
aguas restituidas tenian una composicion quimica o una temperatura, o cualquier otra
caracteristica que pudiera haber resultado perjudicial para los intereses espafioles.
Espafia podia haber pretendido, en tal caso, que se habian conculcado sus derechos.
Ni la documentacién, ni los debates de este asunto muestran signo alguno de tal
pretension.

Es cierto que la sentencia no sentd ningun principio especifico en el ambito de la
contaminacion fluvial, pero dejé claro que un Estado no puede invocar un mero cambio
en la corriente de un curso de agua internacional, sino que, ademas, tiene que probar
el dafio causado por tal cambio. Lo contrario equivaldria al ejercicio de un derecho de
veto indiscriminado.

En el plano convencional, es de notar que la practica, a partir de la década de los afios
50, registra la adopcion de numerosos instrumentos internacionales que contienen
disposiciones especificas relativas a la prevencion, la reduccion y el control de la
contaminacion fluvial, cuyo denominador comun es la obligacién de las Partes de no
llevar a cabo actividades contaminantes que causen un dafio sustancial a otros
Estados riberefios, y de tomar todas las medidas necesarias para prevenir el
incremento del grado de contaminacion existente o cualquier nueva forma de
contaminacion®.

Este acentuado particularismo del Derecho Fluvial Internacional explica el esfuerzo
realizado por la Comision de Derecho Internacional (en adelante CDI) para establecer
un convenio marco codificador de los principios generales aplicables a la utilizacion de
los rios internacionales, que ha deparado en la adopcion de la “Convencién sobre el
derecho de los usos de los cursos de agua internacionales para fines distintos de la
navegacion”, aprobada por la Resolucion 51/299 de la Asamblea General de las
Naciones Unidas, de 21 de mayo de 1997 --todavia no en vigor--.

La Convencion precisa en su art. 1 que se “aplica a los usos de los cursos de agua
internacionales y de sus aguas para fines distintos de la navegaciéon y a las medidas
de proteccion, preservacion y ordenacion relacionadas con los usos de esos cursos de
agua...”. Su texto recoge un conjunto de principios de caracter lo suficientemente
general para ser aplicables a todos los cursos de agua, y respecto de los cuales ya
tuvimos la oportunidad de pronunciarnos en otro trabajo y sostener su plena vigencia:
el principio de la utilizacién y participacién equitativa y razonable de las aguas, la
obligaciéon de no causar dafos sensibles, la obligacion general de cooperar entre si
para lograr una utilizacién optima y una proteccion adecuada del curso de agua, el
deber de informacion y consulta previas, y la obligacion de prevenir, reducir y controlar

* El texto integro de la sentencia puede verse en NU, Recueil de Sentences Arbitrales, vol. XII, 1959.
® Sobre el particular ver PONTE IGLESIAS, M.2 Teresa: La contaminacion fluvial: Cuestiones de
responsabilidad internacional, Santiago de Compostela, Xunta de Galicia, 1989, pp. 151-154.
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la contaminacion®. Principios, todos ellos, por lo demas, confirmados por la practica
convencional en la materia, constituyendo, como veremos, el Estatuto del Rio Uruguay
de 1975 un ejemplo en este sentido’.

Pues bien, en este contexto de utilizacion de las aguas del Rio Uruguay para fines
industriales — instalacion de plantas de celulosa en una de sus margenes— y de los
posibles efectos de dicha utilizacion sobre la calidad de sus aguas —fiesgo “potencial’
de contaminacién y consiguiente amenaza para la calidad del Rio de La Plata y de
toda su cuenca®—, es el propdsito de este estudio examinar los principios generales
anteriormente enunciados y el régimen juridico del Rio Uruguay, para luego apreciar y
valorar en qué medida el conflicto de intereses suscitado entre los usuarios del Rio se
ajusta al marco juridico analizado.

2.1. La utilizacién y participacion equitativa y razonable de las aguas

El principio de la utilizacion y participacion equitativa y razonable de las aguas supone
el uso y aprovechamiento de las aguas fluviales internacionales de una manera 6ptima
y sostenible, teniendo en cuenta los intereses de los Estados riberefios, de manera tal
gue se obtenga el maximo de beneficios con el minimo posible de inconvenientes,
intentando que todos y cada uno de los riberefios participantes satisfagan sus
necesidades coordinadamente con las de los demas.

Se trata, en definitiva, de que un mismo curso de agua sea aprovechado de la forma
mas favorable posible a fin de que todos los Estados del curso de agua sean
participes de los beneficios en una proporcién razonable, dentro de un esquema de
desarrollo integrado. Esa participacion incluye tanto el derecho de utilizar el curso de
agua como la obligacién de cooperar en su proteccién y aprovechamiento.

La Convencion de 1997 recoge este principio en su art. 5, precisando a continuacion
cuales son los factores y las circunstancias pertinentes, que se han de tener en cuenta
para determinar lo que constituye una utilizacion razonable y equitativa de un curso de
agua internacional. En particular, el art. 6 incluye, entre otros, los siguientes: a) los
factores geogréficos, hidrogréficos, hidroldgicos, climaticos, ecolégicos y otros factores
naturales; b) las necesidades econdmicas y sociales de los Estados riberefios; c) la
poblacion que depende del curso de agua; d) los efectos que los usos de las aguas en
uno de los Estados produzca en otros Estados riberefios; e) los usos actuales o
potenciales del agua; f) la conservacién, proteccién, aprovechamiento y economia en
el uso de las aguas y el coste de las medidas adoptadas al efecto.

A la hora de sopesar estos factores y circunstancias, los Estados riberefios los
examinaran conjuntamente, y el valor que asignen a cada factor dependera de su
importancia en relacién con la de los demas. A tal efecto, los Estados celebraran
consultas con espiritu de cooperacion.

Respecto a cOmo juega este principio en relacion con la preservacién del medio
acuatico fluvial, se advierten ciertas discrepancias doctrinales. Asi, mientras GAJA
sostiene que cuando se trata de un uso que entrafia contaminacion, impidiendo todos

® Ibidem pp. 87-125 y 150-214.

" Ver infra epigrafe 3. Un “régimen completo e innovador”. El Estatuto del Rio Uruguay.

8 Cabe advertir que la eventual contaminacion del Rio Uruguay podria afectar al régimen del Rio de La
Plata y de toda su cuenca regulado, respectivamente, en el Tratado del Rio de La Plata y su Frente
Maritimo, de 19 de noviembre de 1973, y en el Tratado de la Cuenca del Plata, de 23 de abril de 1969.
Ambos instrumentos contienen disposiciones dirigidas a la proteccién del medio fluvial contra la
contaminacion. Ello, sin duda, comprometeria la responsabilidad internacional de Uruguay en relacién con
los demés Estados Partes en estos Tratados.
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los demas usos a los que se destina el agua de un rio internacional en los otros
Estados riberefios, tal uso deberia ser claramente prohibido conforme al principio de la
distribucion equitativa®. Otros autores, asignan al principio escasa importancia en este
terreno™.

La “Convencién sobre el derecho de los usos de los cursos de agua internacionales
para fines distintos de la navegacion”, a nuestro juicio, acoge esta relacién al indicar
qgue la participacién equitativa y razonable incluye la obligacion de cooperar en la
proteccion y el aprovechamiento de un curso de agua internacional de conformidad
con las disposiciones previstas en la misma. Ademas, el inciso final del parr. 1 del art.
5 al subrayar que los esfuerzos por lograr un utilizacion éptima y un disfrute maximo
deben ser “compatibles con la proteccién adecuada” del curso de agua” pone el acento
también sobre las medidas adoptadas para luchar contra la contaminacién. La
proteccion incluye, tal como se dispone en la Parte IV, la adopcién de medidas
adecuadas para la prevencion, la reduccién y el control de la contaminacion.

En el asunto de las plantas de celulosa sobre el Rio Uruguay, Argentina aparte de
poner de manifiesto esta relacién, denuncia la presunta violacion por Uruguay de la
obligacién de tomar todas las medidas necesarias para la utilizacion racional y 6ptima
del rio Uruguay, exigiéndole que coopere de buena fe con vistas a asegurar esa
utilizacién, a fin de proteger y preservar el medio acuéatico y de impedir la
contaminacion™.

2. 2. La obligaciéon de no causar dafios sensibles

La obligacion de no causar dafios sensibles constituye otro de los principios generales
esenciales en el ambito de la proteccion de los cursos de agua internacionales contra
la contaminacién. Inspirada en la méxima sic utere tuo ut alienum non laedas, sirve de
base al enunciado de la regla contenida en el principio 21 de la Declaracién de la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el medio humano, adoptada en Estocolmo
el 16 de junio de 1972 que afirma la obligacién de los Estados “de asegurar que las
actividades que se lleven a cabo dentro de su jurisdiccibn o bajo su control no
perjudiquen al medio de otros Estados o de zonas situadas fuera de toda jurisdiccion
nacional”.

Tanto la doctrina como la préactica y la jurisprudencia internacionales coinciden en el
reconocimiento expreso de esta obligacién, y en su trascendencia en el ambito de la
gestion y proteccion del medio acuatico fluvial. Por lo que respecta a la doctrina, ese
reconocimiento es, desde hace tiempo, lo suficientemente claro, y asi recordamos las
palabras de OPPENHEIM cuando afirmaba que el curso de los rios internacionales
esta excluido del poder arbitrario de los Estados riberefios, por cuanto es una regla de
Derecho Internacional que ningun Estado esta autorizado a modificar las condiciones
naturales de su propio territorio en perjuicio de las condiciones naturales del territorio
del Estado vecino. Por esta razon, le esta prohibido no solo detener o alterar el curso

°GAJA, Giorgio: “River Pollution in International Law “, Recueil des Cours, Colloque, 1973, pp. 371-374. A
juicio de PIGRAU SOLE, “no debe ser admisible la excepcién de uso equitativo para justificar la
contaminacion de las aguas...”.En la practica es dificil que “pueda justificarse como uso equitativo y
razonable un uso que comporte dafios sensibles al medio ambiente” (PIGRAU SOLE, Antoni: Generalidad
y particularismo en el derecho de los usos de los cursos de agua internacionales. Reflexiones en torno al
Poroyecto de articulos de la Comision de Derecho Internacional, Barcelona, 1994, pp. 81 y 83).

CASTILLO DAUDI, Mireya: “La proteccién y preservacion de los cursos de agua internacionales. El
Convenio sobre el derecho de los usos de los cursos de agua internacionales para fines distintos de la
navegacion de 21 de mayo de 1997”, Anuario de Derecho Internacional, XV, 1999, p. 136.

1 Affaire relative a des usines de pate a papier sur le fleuve Uruguay (Argentine C. Uruguay), Ordonnance
13 Juillet 2006 (mesures conservatoires), ClJ, Affaires (2006), parrs. 4, 11y 20 de la Orden.
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de un rio sino también utilizar sus aguas de forma tal que cause perjuicios al Estado
vecino o le impida en su territorio hacer un uso correcto del curso del rio*.

Ello se refleja igualmente en la practica internacional que registra un nimero creciente
de tratados relativos al aprovechamiento de cursos de agua internacionales en los que
aparece recogida esta obligacion®®.

En el plano jurisprudencial es significativa la ya citada sentencia arbitral dictada en el
asunto del Lago Lanoux. En ella qued6 establecida la idea de que lo esencial no es
gue un Estado introduzca cambios sustanciales en el régimen de un curso de agua
internacional, sino que tales cambios causen un perjuicio considerable mas alla de la
frontera. A este respecto, manifestd el Tribunal arbitral que “admitiendo que exista un
principio que prohibe al Estado del curso superior alterar las aguas de un rio en
condiciones tales que se pueda perjudicar gravemente al Estado del curso inferior, tal
principio no es aplicable al caso actual ya que... el proyecto francés no altera las

aguas del rio Carol™*,

Nos encontramos, por tanto, ante otro principio de aceptacion general regulado en el
art. 7 de la “Convencion sobre el derecho de los usos de los cursos de agua
internacionales para fines distintos de la navegacién” en los siguientes términos:

“1. Los Estados del curso de agua, al utilizar un curso de agua internacional en
sus territorios, adoptaran todas las medidas apropiadas, para impedir que se
causen dafos sensibles a otros Estados del curso de agua.

Cuando a pesar de ello se causen dafios sensibles a otro Estado del curso de
agua, el Estado cuyo uso los cause deberd, a falta de acuerdo con respecto a
ese uso, adoptar todas las medidas apropiadas, teniendo debidamente en
cuenta lo dispuesto en los articulos 5y 6 y en consulta con el Estado afectado,
para eliminar o mitigar esos dafos y, cuando proceda, examinar la cuestion de
la indemnizacion”.

Ahora bien, este art. 7 no define lo que ha de entenderse por “dafios sensibles”. La
practica convencional cuando se refiere a la obligacién que analizamos, suele emplear
expresiones muy diversas tales como “modificacion sensible y duradera”, “obras que
podrian sensiblemente modificar”, “cambio sensible del régimen de las aguas”,
“medidas susceptibles de ejercer una influencia sensible” o la propia expresién “dafio o

perjuicio sensible™®.

En el comentario al art. 7, la CDI afirma que la expresion “dafios sensibles” significa
que los efectos perjudiciales se deben poder determinar mediante pruebas objetivas®®.
Ciertamente y con independencia del término empleado, lo que si resulta claro es la
necesidad de establecer criterios sobre la base de los cuales se pueda precisar lo que
constituye un “dafio sensible”, que justifique la oposicién de los Estados riberefios
susceptibles de ser afectados. El dafio o perjuicio, genéricamente considerado, debe

12 OPPENHEIM, L.: International Law, 72 ed., vol. I, Londres, 1948, pp. 259 y 430.

'3 Sobre esta practica PONTE IGLESIAS: La contaminacion..., cit., pp. 90-91.

¥ NU, Recueil de Sentences Arbitrales, vol. XII..., cit., pp. 316-317. Esta obligacion de no causar dafios
sensibles ha sido también reconocida por el TPJI en el asunto de las aguas del Mosa en los siguientes
términos: “cada uno de los Estados tiene la libertad, mientras actle en su propio territorio de modificarlos,
agrandarlos, transformarlos, llenarlos e incluso aumentar su volumen de agua con nuevas aportaciones
visto que ello no supone perjuicio para la extraccién de agua en el canal de alimentacién previsto en la
Convencion...” (CPJI, Serie A/B, n° 70, p. 23).

> PONTE IGLESIAS: La contaminacion..., cit., p. 96.

18 “Informe de la Comisién de Derecho Internacional sobre la labor realizada en su cuadragésimo sexto
periodo de sesiones”, Anuario de la Comision de Derecho Internacional 1994, vol. Il, Segunda parte,
Naciones Unidas, Nueva York y Ginebra, 1997, p. 163
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ser el resultado de la utilizacién del curso de agua internacional siempre que ésta
implique un cambio “sensible”, “perjudicial” en el volumen o calidad de las aguas, que
afecte a los intereses de otros Estados riberefios. De tal forma que seria posible, al
menos en principio, avanzar dos criterios para que el dafio pueda ser apreciado y
calificado. El primero de ellos apunta a que el dafio debe tener cierta importancia, no
puede ser presunto ni posible, sino que tiene que ser real. Un dafio se considera
sensible si resulta incompatible con la utilizacién equitativa y razonable de las aguas
interfiriéndola o impidiéndola. El segundo criterio exige que no se trate de una mera

incomodidad pasajera y sin mayor trascendencia derivada del hecho de la vecindad.

A tal efecto, resulta relevante el laudo arbitral dictado el 11 de marzo de 1941 en el
asunto de la Fundicién de Trail en el que se afirma que “con arreglo a los principios del
Derecho Internacional..., ningun Estado tiene el derecho de usar o permitir el uso de
su territorio en forma que el territorio de otro Estado o las personas o propiedades que
alli se encuentren sufran dafios por efectos del humo, cuando el asunto tiene serias

consecuencias y el dafio queda demostrado por pruebas claras y convincentes™’.

Es importante afiadir que el art. 7 de la Convencion de 1997 se refiere a la adopcion
de medidas apropiadas ya para impedir que se causen dafios sensibles, ya para
eliminar o mitigar esos dafios. ¢Qué medidas son éstas? A este respecto, y en
relacion con la contaminacion de los cursos de agua internacionales, me parece
apropiada la opinién de CASTILLO DAUDI, cuando entiende que dentro de estas
medidas hay que incluir los principios de precaucion y de evaluacion del impacto
ambiental, enunciados en los principios 15 y 17 respectivamente de la Declaracion de
Rio de 1992".

En el caso en cuestion, las plantas de celulosa sobre el Rio Uruguay, Argentina
subraya reiteradamente “el derecho a que el Uruguay no autorice ni emprenda la
construccion de obras susceptibles de causar perjuicios sensibles al rio Uruguay”,
pues considera que “la puesta en funcionamiento de las plantas de pasta de celulosa
CMB y Orion causara indefectiblemente un perjuicio sensible a la calidad de las aguas
del rio Uruguay y un perjuicio sensible transfronterizo a la Argentina y que este
perjuicio resulta de la eleccién del sitio, de la tecnologia seleccionada y de las técnicas
previstas para el tratamiento de los efluentes liquidos, de los residuos soélidos y de las
emisiones gaseosas, entre otros elementos™®. Sin embargo, en su decisién sobre
medidas cautelares de julio de 2006, el TIJ, sefialé que de momento “las constancias
del caso no contienen ningun elemento que pruebe que la decision de Uruguay de
autorizar la construccion de las plantas generaria un riesgo inminente de perjuicio
irreparable para el medio acuético del Rio Uruguay o para los intereses econémicos y
sociales de las poblaciones riberefias establecidas en el margen argentino del rio”.
Argentina, en opinion del Tribunal, no ha aportado pruebas suficientes al respecto®.

" NU, Recueil de Sentences Arbitrales, vol. Ill, pp. 1965-1966. Asimismo, en el asuntoWiitemberg y
Prusia c. Baden relativo a la infiltracion del Danubio, de 17-18 de junio de 1927, el Tribunal Constitucional
Aleman declara que el Estado no debe causar un dafio considerable y habla de medidas que tengan una
influencia decisiva sobre el curso de agua (Annual Digest of Public International Law Cases, 1927-28:
128).

'8 CASTILLO DAUDI: ob. cit., pp. 139-140.

19 Affaire relative a des usines de pate a papier sur le fleuve Uruguay (Argentine C. Uruguay), Ordonnance
13 Juillet 2006..., cit., parrs. 14, 15y 52..

2 |bidem, parrs. 73, 74 y 75. Ahora bien, esta afirmacién del Tribunal no excluye, como reconoce el propio
6rgano judicial, la posibilidad de una decision que disponga el cese de los trabajos o la modificacién o
desmantelamiento de las obras, si fuera establecido que la construccidon de las plantas conlleva un
menoscabo de los derechos argentinos (parr. 78 de la Orden).
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2.3. La obligacién general de cooperar. El intercambio regular de datos e
informacion

El principio de la utilizacién y participacién equitativa y razonable de las aguas y la
obligacién de no causar dafios sensibles se complementan con la obligacion general
de cooperar.

La exigencia general de cooperar en relacién con la preservacion del medio ambiente
aparece recogida asimismo en la Declaracion de Estocolmo de 1972, cuyo principio 24
proclama que “... Es indispensable cooperar, mediante acuerdos multilaterales o
bilaterales o por otros medios apropiados para evitar, eliminar o reducir y controlar
eficazmente los efectos perjudiciales que las actividades que se realicen en cualquier
esfera, puedan tener para el medio, teniendo en cuenta debidamente la soberania y
los intereses de todos los Estados”.

La Convencién de 1997 enuncia esta obligacion en su art. 8, estableciendo que los
Estados riberefios cooperaran sobre la base de los principios de la igualdad soberana,
la integridad territorial, el provecho mutuo y la buena fe con la finalidad de lograr una
utilizacién 6ptima y una adecuada proteccion de un curso de agua internacional. A tal
efecto, determinaran las modalidades de cooperacién, considerando la posibilidad de
establecer las comisiones o los mecanismos conjuntos oportunos en orden a facilitar
dicha cooperacion.

El contenido de esta obligacion general de cooperar para lograr una utilizacién éptima
y una proteccién adecuada del curso de agua internacional viene determinado por el
deber de intercambio regular de datos e informacién. Contenido en el art. 9 de la
Convencién de 1997, se configura como un principio de particular importancia para la
proteccion eficaz de los cursos de agua internacionales, la preservacion de la calidad
del agua y la prevenciéon de la contaminacion®, que implica la obligacién de los
Estados riberefios de intercambiar, de manera periddica, los datos y la informacion
gue sean factibles, asi como las previsiones correspondientes en relacion con el
estado del curso de agua internacional y que afectan principalmente a cuestiones de
caracter hidrolégico, meteoroldgico, ecoldgico y de calidad del agua. Se trata de una
informacion sistematica —distinta del envio especial de informacion acerca de las
medidas proyectadas prevista en la parte Ill de la Convencién— que tiene por objeto
garantizar la utilizacion equitativa y razonable de las aguas, y determinar posibles
perjuicios sensibles.

Ademas, en el suministro de la informacion y datos, los Estados del curso de agua
deben actuar de buena fe y con &nimo de cooperacion.

La recopilacién, elaboraciéon y difusion de estos datos e informacion se puede
canalizar a través de mecanismos conjuntos o cualquier otra via que los Estados
riberefios estimen oportuna. La técnica cominmente mas empleada es el recurso a las
comisiones internacionales encargadas de la administracion de cursos de agua
internacionales. Un ejemplo lo tenemos en el propio Estatuto del Rio Uruguay, cuyo
art. 28 establece la obligacion de las Partes de suministrar, semestralmente, a la
Comisién Administradora del Rio (en adelante CARU), una relacion detallada de los
aprovechamientos que emprendan o autoricen en las zonas del rio sometidas a sus
respectivas jurisdicciones, a los efectos de que ésta controle si las mismas, en su
conjunto, producen perjuicio sensible.

Z “Informe de la Comisién de Derecho Internacional sobre la labor realizada en su cuadragésimo
sexto...”, cit., p. 117, parr. 16.
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2.4. El deber de informacion y consulta previas

Este deber entrafia la obligacién del Estado riberefio que se proponga emprender una
obra o utilizacion en un curso de agua internacional, susceptible de producir
alteraciones o dafios sensibles en el medio acuético, de dar conocimiento a los demas
Estados riberefios acerca de todos los datos que les permitan determinar si tal obra o
utilizacion les causara efectos perjudiciales.

El art. 11 de la Convencién de 1997 establece expresamente la obligacién general de
los Estados del curso de agua internacional de intercambiar informacién y consultas y,
de ser necesario, negociar sobre los posibles efectos —tanto positivos como
negativos— de las medidas proyectadas sobre el Estado de un curso de agua
internacional. Esta exigencia de intercambio de informacion y celebracion de consultas
previas respecto de todos los efectos posibles de las medidas que se proyecten,
elimina el que los Estados riberefios determinen unilateralmente la naturaleza real de
dichos efectos®.

En sus arts. 12 y 13 respectivamente, la Convencién recoge una serie de reglas de
procedimiento relativas a las medidas proyectadas que puedan causar efectos
perjudiciales, cuya finalidad es contribuir a evitar controversias entre los Estados de un
curso de agua internacional. Asi, el Estado riberefio antes de ejecutar o de permitir la
ejecucion de medidas susceptibles de causar un efecto perjudicial sensible, lo
notificar4 oportunamente a otros Estados del curso de agua. Dicha notificacién debera
ir acompafiada de todos los datos técnicos y la informacién disponibles asi como de
los resultados de una evaluacién de impacto ambiental, disponiendo los Estados
afectados, salvo acuerdo en contrario, de un plazo de seis meses —prorrogable por
otros seis meses--, a peticion de uno cualquiera de los Estados riberefios que resulten
especialmente afectados para estudiar y evaluar tales medidas y comunicarle sus
conclusiones.

Durante el transcurso del plazo indicado, el Estado notificante, tal como dispone el art.
14, viene obligado a no ejecutar las medidas proyectadas que puedan causar un
efecto perjudicial sin el consentimiento de los Estados afectados, y a cooperar,
facilitando todos los datos e informaciones adicionales que éstos le requieran.

Por su parte, a tenor del art. 15 de la Convencién, los Estados riberefios susceptibles
de ser afectados por las medidas proyectadas estan obligados a comunicar “lo antes
posible” las conclusiones relativas a los efectos de tales medidas a través de la
presentacion, dentro del plazo fijado de seis meses, de una exposicion documentada
de las razones en que se basan sus conclusiones.

De no haber respuesta dentro del plazo marcado, el art. 16 dispone que el Estado
notificante podra iniciar la ejecucion de las medidas proyectadas con sujecion a dos
condiciones. La primera es que la ejecucion de tales medidas resulte compatible con
las obligaciones que le imponen respectivamente los arts. 5 (utilizacion y participacion
equitativas y razonables) y 7 (obligacion de no causar dafios sensibles) de la
Convencién. La segunda condicion es que los planes se lleven a cabo de acuerdo con
lo expresado en la notificacibn y en cualesquiera otros datos e informacion
suministrados.

Ahora bien, si el Estado o los Estados notificados concluyen que la ejecucién de las
medidas proyectadas resultan incompatibles con el principio de la utilizacién y
participacion equitativas y razonables o con la obligacibn de no causar dafios
sensibles, entonces, con base en el principio de buena fe, entablaran consultas y, en

%2 |bidem, p. 118, parrs. 3y 4.
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su caso, negociaciones al objeto de alcanzar una solucién equitativa. La solucion
equitativa puede consistir, por ejemplo, a juicio de la CDI, en la modificacion de los
planes para eliminar los aspectos potencialmente perjudiciales de las medidas
proyectadas, el reajuste de otros usos que realicen cualquiera de los Estados o la
concesion por el Estado notificante de una compensaciéon monetaria o de otra indole
aceptable para el Estado al que se haya hecho la notificacion®.

Ademas, durante las consultas y negociaciones el Estado notificante “se abstendra de
ejecutar o permitir la ejecucion de las medidas proyectadas durante un periodo de seis
meses, y a menos que se acuerde otra cosa”, si asi lo hubiera solicitado el Estado
afectado en el momento en que realice la comunicacion.

Cabe indicar, asimismo, que la Convencién de 1997 prevé un procedimiento especifico
aplicable a aquellas situaciones en que un Estado de un curso de agua internacional
gue tenga razones suficientes para creer que otro Estado esta proyectando medidas
susceptibles de causarle un efecto perjudicial sensible, no haya recibido notificacion
alguna al respecto. En tal caso, dicho Estado puede solicitar al Estado que proyecta
tales medidas que proceda a realizar la notificacion conforme a lo dispuesto en el art.
12 de la Convencion. Dicha solicitud debera acompafarse de una exposicion motivada
de sus razones. Si el Estado que proyecta las medidas, tras reexaminar su posicion,
concluye fundadamente que no esta obligado a realizar la notificacion, lo comunicara
al otro Estado. De no haber acuerdo, entonces los Estados iniciaran consultas y
negociaciones en la forma indicada en el art. 17 de la Convencién, absteniéndose el
Estado de ejecutar o permitir la ejecucion de las medidas proyectadas durante un
plazo de seis meses, salvo que dicha ejecucion sea de extrema urgencia para proteger
la salud, la seguridad publica u otros intereses igualmente importantes. De concurrir
alguna de estas circunstancias, el Estado que proyecte tomar las medidas hara una
declaracion formal sobre la urgencia de las mismas a los demés Estados del curso de
agua internacional y les transmitir4 los datos y la informacion pertinentes tal como
prescribe el art. 19 de la Convencién.

A la vista de lo expuesto, reparese en la importancia del deber de informacién y
consulta previas en el &mbito de la utilizacién de los cursos de agua internacionales. El
primer paso para la prevencion de dafios sensibles derivados de determinados usos
es la posesion de la necesaria informacion al respecto. En el asunto de las plantas de
celulosa sobre el Rio Uruguay, Argentina argumenta que Uruguay al autorizar
unilateralmente la construccién de las plantas, ha violado los articulos 7 a 13 del
Estatuto que prevén, como veremos, un procedimiento obligatorio de informacion y de
consulta previas a través de la CARU?*. Deseariamos destacar en este punto, sobre
el que se volvera méas adelante?®, que Uruguay, pese a entender que su decision de
autorizar la construccion de las citadas plantas no afecta a los derechos e intereses
argentinos, no por ello estd exento del cumplimiento de la obligaciéon general de
notificar dicho proyecto, tal como dispone la Convencion de 1997 y el Estatuto de
1975.

2. 5. La obligacién de prevenir, reducir y controlar la contaminacion

% |bidem, p. 124, parr. 2.
24 pffaire relative a des usines de pate a papier sur le fleuve Uruguay (Argentine C. Uruguay), Ordonnance

13 Juillet 2006..., cit., parrs. 4, 5y 11 de la Orden.
% Ver infra epigrafe 5. Algunas cuestiones a debate.
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Sentadas las normas y los principios generales de Derecho Fluvial Internacional que
rigen la utilizacion y el aprovechamiento de los cursos de agua internacionales, sobre
la base de una evaluacion de la practica internacional y al hilo de la “Convencién sobre
el derecho de los usos de los cursos de agua internacionales para fines distintos de la
navegacion” de 1997, el examen se centrarqd a continuacion en la obligacién de
prevenir, reducir y controlar la contaminacion.

Lo primero que constatamos es que la tendencia en materia de proteccion contra la
contaminacion de los cursos de agua internacionales se orienta no al establecimiento
de prohibiciones absolutas de contaminar, sino a la elaboracion y el afianzamiento de
pautas tendentes a prevenir la contaminacion en si misma, esto es, a evitar nuevas
formas de contaminacién o a impedir el aumento de la contaminacién existente. De ahi
gue si bien no se pueda hablar de la existencia de una norma de Derecho
Internacional general definidora de una obligacién absoluta de no contaminar el medio
fluvial a cargo del Estado --la enunciacion genérica de tal norma en el positum juridico
internacional requiere ser precisada a través de progresivos desarrollos del
ordenamiento--, si al menos parece existir, a nuestro juicio, un deber de prevenir,
reducir y controlar la contaminacion fluvial cuando ésta sea susceptible de causar un
dano apreciable a los derechos de otros Estados riberefios del curso de agua
internacional®.

La Convencion de 1997, en su Parte IV relativa a la proteccion, preservacion y gestion
de los cursos de agua internacionales, consagra este deber de prevenir, reducir y
controlar la contaminacion fluvial. Su art. 21, tras definir la contaminacién de un curso
de agua internacional, establece en su parr. 2 que “Los Estados del curso de agua
prevendran, reduciran y controlaran, individual o, cuando proceda, conjuntamente, la
contaminacion de un curso de agua internacional que pueda causar dafios sensibles a
otros Estados del curso de agua o a su medio ambiente, incluso a la salud o la
seguridad humanas, a la utilizaciéon de las aguas con cualquier fin Gtil 0 a los recursos
vivos del curso de agua. Los Estados del curso de agua tomaran disposiciones para
armonizar su politica a este respecto”.

La obligacién de prevenir la contaminacion comprende la obligacion de actuar con la
debida diligencia para impedir el riesgo de tales dafios. Esta deber aparece como una
concrecion de la obligacién general que tienen los Estados riberefios de proteger y
preservar, individual o conjuntamente, los ecosistemas de los cursos de agua
internacionales, enunciada en el art. 20 de la Convencion.

Ademas, el citado art. 21 de la Convencién dispone en su parr. 3 que los Estados del
curso de agua internacional, a peticion de uno o de varios, se consultaran con el fin de
fijar criterios comunes sobre la calidad de las aguas, elaborar listas de sustancias que
deban ser objeto de regulacion especial y establecer técnicas para hacer frente a la
contaminacion.

Es importante destacar también la exigencia contenida en el art. 21 de que los Estados
del curso de agua tomen disposiciones para armonizar su politica en materia de
prevencion, reduccién y control de la contaminacion. Esta armonizacion permitira
elevar el nivel de conservacion, proteccién y mejora de la calidad del medio ambiente
fluvial, la utilizacion méas prudente y racional de los recursos hidricos, el incremento de
la cooperacion internacional en este ambito y el fomento de medidas a escala
internacional e interno.

% PONTE IGLESIAS: La contaminacion..., cit., pp. 174-188.
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Como sabemos en el asunto de las plantas de celulosa, Argentina con base en el art.
41 a) del Estatuto del Rio Uruguay”’, solicita del TIJ que decida y juzgue sobre “la
obligacién de tomar todas las medidas necesarias para preservar el medio acuatico e
impedir la contaminacion y la obligacién de proteger la biodiversidad y la pesca,
incluyendo la obligacién de elaborar un estudio ambiental completo y objetivo.

3. Un “régimen completo e innovador”. El Estatuto del Rio Uruguay

El “Estatuto sobre la navegacion y utilizacion de los recursos naturales del Rio
Uruguay”, de 26 de enero de 1975 --en vigor para ambas partes desde el 18 de
septiembre de 1976--, establecido de conformidad con el “Tratado de Limites del Rio
Uruguay entre la Republica Oriental del Uruguay y la Republica Argentina”, de 7 de
abril de 1961, ha creado, como recuerda el TIJ, un “régimen completo e innovador”
con disposiciones detalladas, previendo una cooperacion entre las Partes en caso de
actividades que tengan incidencia sobre el medio ambiente fluvial y los mecanismos
conjuntos para la utilizacion y la proteccion del rio®.

El “Tratado de Limites del Rio Uruguay”, aparte de regular la libertad de navegacion
en el tramo del rio que delimita, establece en su art. 7 que el uso del rio se acordara a
través de un Estatuto, el cual contendra, entre otras disposiciones, las relativas a la
conservacion de los recursos vivos y las destinadas a evitar la contaminacién de las
aguas.

Dicho Estatuto reconoce en su art. 27 el derecho de cada Parte de aprovechar las
aguas del rio, dentro de su jurisdiccion, para fines domésticos, sanitarios, industriales y
agricolas.

Asimismo, el Estatuto crea la Comisién Administradora del Rio Uruguay integrada por
diez delegados —cinco por cada Estado Parte--, a la que asigna diversas funciones:
dictar normas reglamentarias sobre conservacion y preservacion de los recursos vivos
y prevenciéon de la contaminacién; coordinar la realizacion conjunta de estudios e
investigaciones de caracter cientifico, especialmente los relativos al levantamiento
integral del Rio; establecer el régimen juridico-administrativo de las obras e
instalaciones binacionales que se realicen y ejercer la administracién de las mismas;
transmitir a las Partes las comunicaciones, consultas, informaciones y notificaciones
gue se efectien de conformidad con el Estatuto; y cumplir las demas funciones que le
han sido asignadas por el Estatuto y aquellas que las Partes convengan otorgarle por
medio de canje de notas u otras formas de acuerdo.

El derecho de cada Parte de aprovechar las aguas del rio, dentro de su jurisdiccion,
para los fines establecidos en el art. 27, se ejercera sin perjuicio de la aplicacion del
procedimiento previsto en los articulos 7 a 12 cuando tal aprovechamiento sea de
cantidad suficiente para afectar el régimen del rio o la calidad de sus aguas.

Asi, y en particular por lo que se refiere a este procedimiento, el art. 7 establece que:

2 Argentina manifiesta al respecto que el art. 41 a) del Estatuto impone obligaciones sustantivas, que
incluyen la obligacion de Uruguay de abstenerse de contaminar el medioambiente y de causar en
consecuencia un perjuicio econémico, por ejemplo al sector del turismo, otorgandole al menos dos
derechos: primero, el derecho a que Uruguay evite la contaminacion y, segundo, el derecho de asegurar
qgue tome las medidas adecuadas para proteger y preservar el medio acuatico, de acuerdo con los
estandares internacionales aplicables. Uruguay no ha respetado ninguna de estas dos obligaciones
(Affaire relative a des usines de pate a papier sur le fleuve Uruguay (Argentine C. Uruguay), Ordonnance
13 Juillet 2006..., cit., parrs 33).

%8 |bidem, pérrs. 11y 20.

% |bidem, parr. 81.
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“La Parte que proyecte la construccion de nuevos canales, la modificacién o
alteracion significativa de los ya existentes o la realizacion de cualesquiera
otras obras de entidad suficiente para afectar la navegacion, el régimen del rio
o la calidad de sus aguas, deberd comunicarlo a la Comision, la cual
determinara sumariamente, y en un plazo maximo de treinta dias, si el proyecto
puede producir perjuicio sensible a la otra Parte.

Si asi se resolviere 0 no se llegare a una decision al respecto, la Parte
interesada debera notificar el proyecto a la otra Parte a través de la misma
Comision.

En la notificacion deberan figurar los aspectos esenciales de la obra, y si fuere
el caso, el modo de su operacién y los demas datos técnicos que permitan a la
Parte notificada hacer una evaluacion del efecto probable que la obra
ocasionara a la navegacion, al régimen del rio o a la calidad de sus aguas”.

El art. 7 recoge la obligacion de informacién y consulta previas a cargo del Estado
riberefio que se proponga emprender una obra o utilizacion en el curso de agua
internacional, susceptible de producir alteraciones o dafos sensibles a otro Estado
riberefio analizada supra. Ademas, en virtud del art. 13 del Estatuto esta obligacion se
extiende “a todas las obras... sean nacionales o binacionales, que cualquiera de las
Partes proyecte realizar, dentro de su jurisdiccion, en el rio Uruguay fuera del tramo
definido como rio y en las respectivas areas de influencia en ambos tramos”.

El art. 7 fija un plazo maximo de 30 dias para que la CARU, una vez recibida la
comunicaciéon del Estado que proyecte realizar la obra, determine si la misma es
susceptible de causar un dafio sensible a la otra Parte.

Independientemente de la decision que adopte la CARU, el Estado que proyecte
realizar la obra debera también notificar a la otra Parte por conducto de la propia
Comisién. Dicha notificacibn se acompafiard de todos los datos técnicos y la
informacidn disponibles que permitan al Estado notificado evaluar los efectos posibles
de la obra proyectada.

El desarrollo del procedimiento de informacién y consulta previas ante la CARU se
regula en los arts. 8 a 12 del Estatuto. De acuerdo con este procedimiento, la Parte
notificada, a partir del dia en que su Delegacion haya recibido la notificacion, tendra un
plazo de ciento ochenta dias para pronunciarse sobre el proyecto. Sila documentacion
aportada por la Parte que proyecte realizar la obra fuera incompleta, la Parte notificada
dispondra de treinta dias para hacérselo saber a aquella, por intermedio de la
Comisién. En este caso, el plazo de los ciento ochenta dias comenzara a correr a
partir del dia en que la Delegacion de la Parte notificada haya recibido la
documentacion completa. Ademas, si la complejidad del proyecto lo requiriera, este
plazo podra ser prorrogado por la Comision.

Si la Parte notificada no contestara dentro del plazo establecido o si manifestara
objeciones, la Parte notificante podré autorizar la realizacién de la obra proyectada. No
obstante, la parte notificada tendra derecho a inspeccionar la obra que se esté
ejecutando a los efectos de comprobar si se ajustan o no al proyecto presentado.

Ahora bien, si la Parte notificada concluyera que la ejecucién de la obra puede
producir un perjuicio sensible a la navegacion, al régimen del rio o a la calidad de sus
aguas, lo comunicard, a través de la CARU, a la otra Parte dentro del plazo fijado de
los ciento ochenta dias, precisando, entre otras cuestiones, cuales son los aspectos de
la obra susceptibles de ocasionar un dafio sensible, las razones técnicas que permiten
llegar a esa conclusion y las modificaciones que se sugieren al proyecto.
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En el caso de que las Partes no se pongan de acuerdo, el Estatuto del Rio Uruguay
ofrece dos alternativas contempladas en los arts. 58, 59 y 60 respectivamente: el
procedimiento conciliatorio que tiene lugar ante la CARU o a través de negociaciones
directas entre las Partes y el procedimiento judicial ante el Tribunal Internacional de
Justicia.

Ademas, es importante resaltar que el Estatuto consagra en su art. 41 la obligaciéon de
proteger y preservar el medio acuatico frente a la contaminacion en los siguientes
términos:

“Sin perjuicio de las funciones asignadas a la Comision en la materia, las
Partes se obligan a:

a) Proteger y preservar el medio acuatico y, en particular, prevenir su
contaminacion, dictando las normas y adoptando las medidas apropiadas, de
conformidad con los convenios internacionales aplicables y con adecuacion, en
lo pertinente, a las pautas y recomendaciones de los organismos técnicos
internacionales.

b) No disminuir en sus respectivos ordenamientos juridicos:

1) Las exigencias técnicas en vigor para prevenir la contaminacion de las
aguas, y

2) La severidad de las sanciones establecidas para los casos de infraccion.

c) Informarse reciprocamente sobre toda norma que prevean dictar con
relacion a la contaminacion de las aguas, con vistas a establecer normas
equivalentes en sus respectivos ordenamientos juridicos”.

El Estatuto establece, asimismo, en su art. 42 una responsabilidad reciproca entre las
Partes por los dafios sufridos como consecuencia de la contaminacion causada por
sus propias actividades o por las que en su territorio realicen personas fisicas o
juridicas. Esta clausula consagra una obligacion primaria de reparacion, o lo que es lo
mismo una responsabilidad objetiva por dafios al medio fluvial, derivados de la
actividades emprendidas bajo el control o la jurisdiccion de una Parte.

Nos encontramos, por tanto, ante un conjunto de disposiciones articuladas “con el fin
de establecer los mecanismos comunes necesarios para el 6ptimo y racional
aprovechamiento del Rio Uruguay” (art. 1 del Estatuto). Mas aun, frente a opiniones
que las tachan de obsoletas®, personalmente, creemos que resultan adecuadas para
el logro del propdsito manifestado en el art. 1 del Estatuto®. Y ello tal como por lo
demas se exige en la “Convencién sobre el derecho de los usos de los cursos de agua
internacionales para fines distintos de la navegacion”. El Estatuto de 1975, al igual que
el Tratado del Rio de la Plata y su Frente de Maritimo, concluido entre Argentina y
Uruguay el 19 de noviembre de 1973, consagran uno de los procedimientos mas
perfectos en materia de informacion y consulta previas, ademas de contener normas
de proteccion ambiental, consideradas innovadoras en aquel momento.

Examinado el marco juridico internacional definidor de los derechos y las obligaciones
de Argentina y Uruguay en orden a garantizar la utilizaciéon, aprovechamiento,
conservacion y proteccion del rio Uruguay, procede valorar ahora en qué medida

% ABREU, Sergio: “Prélogo”, Chimeneas en Fray Bentos. De un ambito local a una proyeccion
globalizada (Heber Arbuet-Vignali y Luis Barrios, dirs.), Montevideo, 2006, p. 7. Opinién compartida por
Arbuet-Vignali, Heber: “La guerra de papel. Reflexiones sobre el hecho y las posibilidades de sus
Tribunales” (texto disponible en
http://www.webcongress.net/congresos/modulos/rutinas/mostrarintervencion_print.ph..., 21/05/2007.

** En el mismo sentido se pronuncia PEREYRA, Ana Maria: “Marco internacional para la instalacion de las
plantas industriales de fabricacién de celulosa en el Uruguay”, Chimeneas en Fray Bentos..., cit., p. 144.
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ambos Estados riberefios se han ajustado a este marco juridico, en particular al
procedimiento previsto en el Estatuto de 1975.

4. La incapacidad de las Partes para encontrar una solucion

El fracaso del procedimiento conciliatorio previsto en el capitulo XIV del Estatuto del
Rio Uruguay condujo al Gobierno argentino a presentar, en diciembre de 2005, una
nota en la que dejaba constancia formal de que, en su opinién, existia una
controversia entre ambos paises, cuya base juridica era las divergencias en torno a la
interpretacion del Estatuto del Rio Uruguay®. Y cinco meses después, concretamente
el 4 de mayo de 2006, Argentina decide plantear una demanda contra Uruguay ante el
Tribunal Internacional de Justicia, fundada en el hecho de que éste habia violado las
obligaciones que le incumben de acuerdo con el Estatuto de 1975 al autorizar la
construccion y la eventual puesta en funcionamiento de dos plantas de celulosa sobre
el rio Uruguay, con referencia en particular a los efectos perjudiciales que las
actividades de las citadas plantas tendrian sobre la calidad de las aguas del rio y sus
zonas de influencia.

Esta demanda sobre el fondo de la cuestion se acompafia de una solicitud de dictado
de medidas cautelares, cuyo proposito es salvaguardar los derechos que el Estatuto
de 1975 confiere a las Partes, en relacién con las obligaciones de naturaleza procesal
y sustantiva. Las obligaciones de naturaleza procesal se corresponden, segun
Argentina, con su derecho a ser plenamente informada y consultada respecto de toda
actividad de construccion que afecta al rio, con la posibilidad de poder formular
objeciones a un determinado proyecto y, en caso en que la mas minima objecién sea
presentada, con la facultad de recurrir al TIJ con miras a una solucion efectiva de toda
controversia antes de que sea autorizado cualquier proyecto de construccion; ademas,
la comunidad de intereses y la confianza reciproca sobre las cuales esta fundado el
Estatuto de 1975, imponen a Uruguay la obligacién de cooperar de buena fe con
Argentina, en cumplimiento del régimen juridico aplicable al rio Uruguay. Por lo que
respecta a las obligaciones de naturaleza sustantiva impuestas por el Estatuto a
Uruguay, Argentina manifiesta que comprenden primeramente la de no autorizar
ninguna construccién hasta tanto no se hayan cumplido las condiciones previstas por
el Estatuto y, en segundo lugar, la de no contaminar el medio ambiente y de impedir
todo perjuicio econémico y social susceptible de producirse, incluyendo las pérdidas
en turismo*.

En dicha solicitud, Argentina demanda del T1J la adopcién de una serie de medidas a
tomar por parte de Uruguay, tales como: 1) suspender, de manera inmediata, tanto las
autorizaciones concedidas a las CMB y Orion como los trabajos de construccion de
Orion; 2) abstenerse de tomar mas medidas unilaterales relativas a la construcciéon de

% |a intencién de la nota, en palabras de DRNAS DE CLEMENT, era “encuadrar la cuestion y los
procedimientos en los términos del Estatuto del Rio Uruguay, a fin de habilitar un eventual acceso de la
Argentina a la jurisdiccién de la Corte Internacional de Justicia para resolver la controversia —acceso que
no requiere el consentimiento de Uruguay. Para ello, considerd: a) que el GTAN constituyé la instancia de
negociacién directa entre ambos paises en relacion con la cuestion suscitada por el proyecto de
construccion de las dos plantas industriales de produccion de celulosa; b) que, en defecto de alcanzar
ambos paises un acuerdo al 30 de enero de 2006, se habria cumplido el plazo de 180 dias previsto en el
Estatuto a los fines de habilitar a cualquiera de las partes para recurrir a la CIJ” (DRNAS DE CLEMENT,
Zlata: “El diferendo de las celulésicas de Fray Bentos a la luz del Derecho Internacional”, Revista de
Derecho Ambiental, N° 6, pp. 10-53, accesible en
http://www.acader.unc.edu.ar/artdiferendodelascelulosicas.pdf).

3 Affaire relative a des usines de pate a papier sur le fleuve Uruguay (Argentine C. Uruguay), Ordonnance
13 Juillet 2006..., cit., parrs. 64y 65.
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las plantas que no respeten el Estatuto de 1975 y las otras normas de Derecho
Internacional necesarias para su interpretacion y aplicacion, asi como cualesquiera
otras medidas susceptibles de agravar, extender o hacer mas dificil la solucién de la
controversia, y 3) cooperar de buena fe con Argentina al objeto de garantizar la
utilizacién racional y 6ptima del rio Uruguay para proteger y preservar su medio
acuatico e impedir la contaminacion.

El 13 de julio de 2006, el TIJ rechazé las medidas cautelares solicitadas por Argentina.
En su decision, el Tribunal, tras aplazar para la etapa de fondo del asunto la cuestién
de si Uruguay cumpli6 o no plenamente con las disposiciones del Capitulo Il del
Estatuto de 1975 al autorizar la construccion de las dos plantas, concluye que no
existen fundamentos para dar lugar a las medidas solicitadas por Argentina, afirmando
—como ya hemos indicado— que “las circunstancias del caso no son de naturaleza tal
gue exijan el dictado de una medida cautelar ordenando a Uruguay suspender la
autorizacion de construir las plantas de pasta de celulosa o suspender los trabajos de
construccion propiamente dichos™*. El Tribunal sostiene que no se observan
elementos que prueben “que la decisién del Uruguay de autorizar la construccion de
las plantas generaria un riesgo inminente de perjuicio irreparable para el medio
acuatico del Rio Uruguay o para los intereses econdmicos y sociales de las
poblaciones riberefias establecidas en el margen argentino del rio”. Argentina no ha
presentado evidencias suficientes que apunten a que la construccion de las plantas
implicaria un perjuicio irreparable para el medio ambiente, ni ha probado que la
construccion de las plantas representaria un riesgo de perjuicio econémico y social
irreparable®.

Argentina, de momento, en opinion del TIJ, tampoco ha aportado “pruebas que
sugieran que la contaminacibn que eventualmente generaria la puesta en
funcionamiento de las plantas seria de naturaleza tal que podria causar un perjuicio
irreparable al Rio Uruguay; que incumbe a la CARU velar por la calidad de las aguas
reglamentando y restringiendo al minimo el nivel de contaminacién; que, en todo
caso, el riesgo de contaminacién no reviste un caracter inminente teniendo en cuenta
gue la explotacion de las plantas no comenzara antes de agosto de 2007 (para Orion)
y junio de 2008 (para CMB)".

Finalmente, el Tribunal exhorta a las Partes a cumplir con sus obligaciones en virtud
del Derecho Internacional, subrayando la necesidad de que Argentina y Uruguay
cumplan de buena fe los procedimientos de consulta y cooperacion previstos en el
Estatuto de 1975, teniendo a la CARU como el foro previsto al respecto; y a
abstenerse de cualquier accion que pueda hacer mas dificil la solucion de la presente
controversia®.

Tres meses después, el 29 de noviembre de 2006, y tras recurrir primero, como ya
hemos dejado constancia, al sistema arbitral del MERCOSUR para plantear la
presunta violacién argentina del derecho de libre circulaciéon en contravencion de la
normativa MERCOSUR?®, Uruguay, en el marco del procedimiento iniciado por

% |bidem, parr. 77 de la Orden.
% |bidem, parr. 73 de la Orden.
% |bidem, parr. 75 de la Orden.
37 |bidem, parr. 82 de la Orden.
3 véase sobre este asunto PASTORI FILLOL, Alejandro: “La (no) aplicacion del Laudo del Tribunal Ad
hoc del MERCOSUR sobre libre circulacion en la controversia entre Uruguay y Argentina” (disponible en
http://www.webcongress.net/congresos/modulos/rutinas/mostrarintervencién_print.ph.., 21/05/2007).
DRNAS DE CLEMENT, Zlata: “Un fallo postmoderno (Laudo de 06/09/06 del TAH del MERCOSURY)”,
DeCITA, vol. 7, Brasil-Argentina, 2007 (accesible en
http://www.acader.unc.edu.ar/artimfallloposmoderno.pdf). De la misma autora vid. “Cuestiones de hechoy
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Argentina, presentaba ante el Tribunal Internacional de Justicia una solicitud de
dictado de medidas cautelares contra aquella en el asunto que comentamos,
invocando a tal efecto los cortes de ruta sobre un puente internacional de “importancia
esencial” para la comunicacion entre ambos paises, llevados a cabo por grupos
organizados de ciudadanos argentinos con el objeto de impedir las construccién de las
plantas de celulosa en territorio uruguayo, y los dafios econémicos considerables que
éstos suponian. Uruguay pedia al TIJ la indicacién de las siguientes medidas:
adopcioén por Argentina de todas las medidas razonables y adecuadas para prevenir o
hacer cesar la interrupcién de la circulacion entre los dos paises; que se abstuviese de
toda medida susceptible de agravar o extender el conflicto, asi como también de
cualesquiera otras que puedan afectar los derechos de Uruguay en disputa ante el TIJ.

Recién iniciado el afio 2007, el Tribunal rechazé la solicitud uruguaya, concluyendo al
respecto que no encuentra que haya al presente un riesgo inminente de perjuicio
irreparable a los derechos de Uruguay objeto de la controversia, causados por los
blogueos de los puentes y las rutas que conectan a ambos Estados. Ademas, el
Tribunal reiteré a las Partes la indicacion formulada en su Orden de 13 de julio de
2006 acerca de cumplir con sus obligaciones en virtud del Derecho Internacional y con
los procedimientos de consulta y cooperacion contemplados en el Estatuto de 1975,
constituyendo la CARU el foro previsto al respecto; y de abstenerse de cualquier
accion que pueda hacer mas dificil la resolucion de la presente controversia®.

5. Algunas cuestiones a debate

5.1. ¢ Ha faltado Uruguay a las obligaciones que le incumben?

A la vista de lo hasta aqui expuesto, cabe hacer algunas reflexiones. La primera tiene
gue ver con el presunto incumplimiento por parte de Uruguay de la obligaciéon de no
causar dafios sensibles y de los mecanismos de informacion y consulta previas
contemplados en el Estatuto de 1975. Sobre esta cuestién lo primero que se debe
puntualizar, como ya se avanz6, es que dicho Estatuto reconoce en su art. 27 el
derecho de cada Parte de aprovechar dentro de su jurisdiccion las aguas del rio para
fines industriales. Este derecho se ejercera sin perjuicio de la aplicacion del
procedimiento previsto en los articulos 7 a 12 cuando tal aprovechamiento sea de
cantidad suficiente para afectar el régimen del rio o la calidad de sus aguas. Las obras
proyectadas por ENCE y por la empresa finlandesa Oy Metsd AB (en adelante
“Botnia”), constituyen emprendimientos industriales independientemente de que una
vez puestas en funcionamiento sean capaces, eventualmente, de afectar a la calidad
de las aguas, causando un perjuicio sensible transfronterizo a Argentina.

Pero es que, ademas, esta eventualidad determina, tal como dispone, segun hemos
visto, el art. 11 de la Convencion de 1997 y el art. 7 del Estatuto de 1975, la obligacién
general que tienen los Estados del curso de agua internacional de intercambiar
informacion y consultas y, de ser necesario, negociar sobre los posibles efectos —
tanto positivos como negativos— de las medidas proyectadas sobre el Estado de un
curso de agua internacional. La obligacion de dar aviso previo, tal como sefal6 el
Tribunal arbitral en el asunto del lago Lanoux no puede depender de la apreciacion
exclusiva del Estado que se proponia emprender la obra. “La afirmacion del Gobierno
francés, segun la cual los trabajos proyectados no pueden causar ningln perjuicio a

de Derecho en la controversia por las celulosicas del Rio Uruguay”, Revista Agenda Internacional,
Instituto de Estudios Internacionales de la Pontificia Universidad Catdlica del Per(, 2006.

%9 Affaire relative a des usines de pate a papier sur le fleuve Uruguay (Argentine C. Uruguay), Ordonnance
23 janvier 2007 (mesures conservatoires), ClJ, Affaires (2007), parrs. 50 y 53.
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los riberefios espafioles, no es suficiente, contrariamente a lo que se ha sostenido,
para eximir a éste de todas las obligaciones previstas... El Estado expuesto a sufrir los
efectos de los trabajos emprendidos por un Estado limitrofe es el Unico juez de sus
intereses, y si este Ultimo no ha tomado la iniciativa, no puede desconocerse al otro el
derecho de exigir la notificacion de los trabajos o concesiones que son objeto de un
proyecto™®. Ahora bien, este deber de notificacion no lleva aparejado la necesidad del
consentimiento del Estado o de los Estados riberefios afectados del curso de agua.
Solamente, en el caso de que existan razones suficientes para creer que las medidas
proyectadas pueden causar efectos perjudiciales sensibles para dichos Estados,
cabria entonces, como sefiala el art. 14 de la Convencién, la no ejecucién de las obras
sin el consentimiento de la parte o de las partes afectadas durante el plazo acordado
para responder a la notificacion. Ademas, a tenor del art. 7 del Estatuto del Rio
Uruguay, es la CARU quien determina si un proyecto puede producir un perjuicio
sensible a la otra Parte, pudiendo “recabar directamente, de los distintos organismos
publicos y privados de ambas partes, las informaciones técnicas necesarias para el

cumplimiento de sus cometidos™".

En el asunto de las plantas de celulosa sobre el rio Uruguay, la Republica Argentina
tendra conocimiento oficioso del proyecto de instalacion de una planta de fabricacién
de pasta de celulosa sobre la margen izquierda del rio Uruguay a finales de 2002,
siendo a partir de entonces cuando su delegacién en el seno de la CARU, solicite de
ésta, la informacion pertinente, al no tener constancia de que la Republica Oriental del
Uruguay hubiera comunicado a la Comision Administradora su intencion de permitir la
ejecucion de un proyecto susceptible, en opinion de Argentina, de producirle un dafio
sensible por afectar a la calidad de las aguas del rio Uruguay. Concretamente, en
noviembre de 2002, la CARU solicité a la Direccién Nacional de Medio Ambiente de
Uruguay el estudio de impacto ambiental presentado por ENCE para emprender la
construccion de una planta de fabricacion de pasta de celulosa —denominada Celulosa
M'Bopicué (en adelante “CMB")—*2.

El 16 de octubre de 2003, tras la autorizacién ambiental previa otorgada a ENCE por el
Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente uruguayo para
emprender la construccion de la planta CMB®, la delegacién argentina en la CARU
convocO una reunion extraordinaria exigiendo el cumplimiento del art. 7 del Estatuto
del Rio Uruguay y la puesta en marcha del procedimiento de informacion y consulta
previas ante la Comision Administradora. En dicha reunion, celebrada al dia siguiente,
la delegacién argentina cuestioné la autorizacion dada por el Ministerio uruguayo**; y
la delegacion uruguaya se limitd a sefialar que “siendo una obra nacional sobre la que
Argentina no tiene autoridad para aprobar o no, solo existe el deber de informar y
tomar las medidas necesarias para la proteccion ambiental” *°.

Dias mas tarde, la Cancilleria uruguaya envié a la CARU la informacion sobre la planta
de celulosa proyectada presentada por la empresa ENCE. El Ministerio de Relaciones

“9'NU, Recueil de Sentences Arbitrales, vol. XII..., cit., p. 314.

*L Art. 6 del Reglamento de la CARU de 18 de septiembre de 1976.

21 a compaiiia espafiola ENCE decidio en diciembre de 2006 reubicar la planta en Paraje Pereyra, cerca
de la localidad de Conchillas, en el Departamento de Colonia.

3 Ese mismo mes de octubre de 2003, la empresa finlandesa Botnia anuncia la instalacion de otra planta
de fabricacion de pulpa de celulosa a 4 kms. de Fray Bentos, con una estimacion de produccién cifrada en
un millén de toneladas al afio. Al igual que en el caso anterior, Botnia comunica a la Direccién Nacional
de Medio Ambiente el proyecto, obteniendo el 14 de febrero de 2005 la correspondiente autorizacion
previa.

** Informe del Ministerio de Relaciones Exteriores de Uruguay de 23 de febrero de 2006, citado por
DRNAS DE CLEMENT, Zlata: “El diferendo de las celulésicas...”, cit.

4 ARBUET-VIGNALI, Heber y BARRIOS, Luis (eds.): Chimeneas en Fray..., cit., 17.
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Exteriores argentino comunicé que la citada documentacion resultaba insuficiente para
emitir una opinién técnica fundada sobre las bondades ambientales del proyecto, y
nada decia de los compromisos asumidos en el Estatuto del Rio Uruguay*®. Ademas,
traslad6 la queja de que Uruguay habia autorizado unilateralmente a la sociedad
espafiola ENCE a emprender la construccién de una planta al margen del mecanismo
previsto en el citado Estatuto.

Coherente con el andlisis realizado hasta aqui, y en relacion con la presunta violacion
por Uruguay de la obligacion de informacién y consulta previas, y por ende del
mecanismo previsto en los articulos 7 a 12 del Estatuto del Rio Uruguay, hay que
advertir que, en un primer momento, éste eludié la aplicacién del mecanismo citado.
Es mas el derecho de aprovechar las aguas del rio, dentro de su jurisdiccion, para
distintos fines, contemplado en el art. 27 del Estatuto, no le exime de la obligacién que,
a continuacion, le impone el art. 28 de suministrar a la CARU, semestralmente, una
relacion detallada de los aprovechamientos que emprenda o autorice en las zonas del
rio sometidas a su jurisdiccion, a los efectos de que ésta controle si los mismos, en su
conjunto, producen perjuicio sensible. Ahora bien, tampoco podemos desconocer que
“el intercambio regular de datos e informacioén... se estipula como un primer paso
hacia la cooperacion entre los Estados riberefios a fin de garantizar una utilizacion
equitativa y razonable, sin que ello implique un derecho de veto obstaculizador de los
aprovechamientos que cada uno de ellos quiera llevar a cabo en sus territorios
respectivos™’.

Aun a sabiendas de que se pueda argumentar en sentido contrario, es interesante
observar que a partir del requerimiento de la delegacion argentina ante la CARU,
Uruguay procede a enviar la informacién solicitada. Cuestion distinta es que Argentina
la haya considerado suficiente®®,

En el primer trimestre de 2004, ambos Gobiernos deciden emprender negociaciones,
alcanzando en marzo de ese mismo afio un principio de acuerdo para poner fin al
conflicto, a través del cual el Gobierno uruguayo se comprometia a suministrar toda la
informacion relativa a la construccion de la planta y a encomendar a la CARU la
realizacion de un plan de monitoreo de la calidad de las aguas del rio Uruguay. A
mediados de mayo, tiene lugar una reunion extraordinaria en la CARU, cuya acta
asienta dicho plan de monitoreo acordado por ambas Partes, a llevar a cabo por la
Comisién Administradora en el marco del Programa de calidad del agua y control de la
contaminacion (PROCON) de 1987*. Un afio después, en marzo de 2005, el Jefe del
Gabinete de Ministros de la Republica Argentina informaba al Congreso de la Nacion
acerca del acuerdo alcanzado sobre el régimen de monitoreo de las aguas del rio
Uruguay, subrayando que las plantas de celulosa proyectadas “no tendrian un impacto
ambiental sensible del lado argentino, estimandose que el mismo se reduciria a los
malos olores que habitualmente se desprende de este tipo de industrias™°. El paso

5 para MALAMUD, la reticencia uruguaya a informar a los argentinos se debia, en buena medida, a su
temor, de que la inversién terminara fuera de su pais (MALAMUD, Carlos: “La celulosa divide al Rio de la
Plata”, Real Instituto Elcano, ARI N° 33/2006, 6/06/2006, p. 4.

*" REMIRO BROTONS, Antonio/ RIQUELME CORTADO, Rosa/ ORIHUELA CALATAYUD, Esperanza/
DIEZ-HOCHLEITNER, Javier/ PEREZ-PRAT DURBAN, Luis: Derecho Internacional, Valencia, 2007, p.
907

8 Como sefiald Uruguay, en su segundo turno de audiencias orales, Argentina no negé haber recibido
una cantidad sustancial de informacién a través de una variedad de mecanismos y canales, y que las
medidas tomadas por Uruguay en relacién con el suministro de informacion fueron “completamente
apoyadas por las minutas de la CARU” (Affaire relative a des usines de pate a papier sur le fleuve
Uruguay (Argentine C. Uruguay), Ordonnance 13 Juillet 2006..., cit., parr. 53).

9 ARBUET-VIGNALI, Heber y BARRIOS, Luis (eds.): Chimeneas en Fray..., cit., 18.

% En http://www.clarin.com/diario/2006/02/11/elpais/p-01003.htm.
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siguiente fue la constitucion de un Grupo Técnico Binacional de Alto Nivel (GTAN) con
el objetivo de realizar estudios, intercambio de informacion y seguimiento de las
consecuencias que sobre el ecosistema del compartido rio Uruguay tendra el
funcionamiento de las plantas de celulosa proyectadas®.

Si, como se ha dicho, Uruguay no tenia voluntad de aplicar el plan de monitoreo
acordado en el seno de la CARU, cabe preguntar por qué, como recuerda el TlJ en su
decision de 13 de julio de 2006, Uruguay al concluir el segundo turno de las
observaciones orales reiterd expresamente, de una parte, “su intencion de cumplir total
y completamente con el Estatuto del Rio Uruguay de 1975 y su aplicacion” y repitié
“como una expresidn concreta de esa intencion [...] su oferta de realizar monitoreos
conjuntos y constantes con la Republica Argentina” considerando las consecuencias
ambientales de la futura operacion de las plantas”; de otra parte, afirmé "su intencion
de respetar plenamente el medio ambiente y todos los derechos humanos de los
uruguayos y los argentinos, a través de una conducta caracterizada por la
transparencia, la buena fe y la voluntad de actuar de forma cooperativa y solidaria” y
“reiterd expresamente que las dos plantas operarian respetando los estandares de la
UniénSZEuropea para esta industria, que entraran en vigor para la Unién Europea en
2007™<.

5.2. ¢Un derecho de veto?

La segunda reflexién apunta al hecho de que aun admitiendo que Uruguay no haya
cumplido plenamente las obligaciones impuestas por los arts. 7 y siguientes del
Estatuto, lo cierto es que la obligacion de informacién y consulta previas no confiere al
Estado notificado (en este caso Argentina), ni un derecho de veto, ni el derecho de
retardar indebidamente los planes de aprovechamiento del Estado consultado.

En todo caso, si bien Uruguay tiene la obligacion de conformidad con el principio de la

buena fe de tomar en consideracion, de un modo razonable, los diferentes intereses
en presencia del otro Estado riberefio, intentando conciliarlos con los suyos propios,
ello no implica que se halle obligado a adoptar la propuesta de Argentina. Como indico
el Tribunal arbitral en el asunto del Lago Lanoux, el Estado que proyecte ejecutar las
obras “no esta obligado a asociar en la elaboracién de sus proyectos al Estado de
aguas abajo”.

En palabras de FERNANDEZ DE CASADEVANTE, el objetivo de la obligacién de
informacidén y consulta previas “no es obtener un acuerdo entre los Estados afectados
relativo al proyecto de actividad de que se trate. Una afirmacion en contraria supondria
afirmar la existencia de un derecho de veto discrecional a favor del Estado expuesto,
qgue le permitiria paralizar la actuacion del Estado de origen en su territorio
restringiendo la soberania. Este derecho de veto y esta obligatoriedad de llegar a un
acuerdo no existen en el Derecho Internacional general™®,

Como recuerda el Tribunal arbitral en el asunto del Lago Lanoux “admitir que en una
materia determinada no se puede ejercer ya mas competencia que con la condicion o
por la via de un acuerdo entre dos Estados, es aportar una restriccion esencial a la

51 Aungue “todo parecia encaminarse correctamente”, como advierte ARBUET-VIGNALI, Heber en “La
guerra de papel...”, cit., lo cierto es que tras seis meses de negociaciones y doce reuniones, el GTAN
concluyé sus actividades el 30 de enero de 2006 sin haber alcanzado consenso alguno.

%2 pffaire relative a des usines de pate a papier sur le fleuve Uruguay (Argentine C. Uruguay), Ordonnance
13 Juillet 2006..., cit., parrs. 56y 83.

3 FERNANDEZ DE CASADEVANTE ROMANI, Carlos: La proteccion del medio ambiente en Derecho
Internacional, Derecho Comunitario y Derecho espafiol, Vitoria-Gasteiz, 1991, p. 71.
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soberania de un Estado, y s6lo podria ser admitida en presencia de una demostracion
precisa”. De no ser asi, como se podria explicar el pronunciamiento del TIJ en la
Orden de 16 de julio de 2006 cuando sostiene, como ya venimos apuntando, que las
constancias del caso no ofrecen elemento alguno que pruebe que la decision de
Uruguay generaria un riesgo inminente de perjuicio irreparable para el medio acuatico
del rio Uruguay o para los intereses econémicos y sociales de las poblaciones
riberefias establecidas en el margen argentino del rio®*. Argentina no ha aportado
hasta el momento pruebas que sugieran que la contaminacion que eventualmente
generaria la puesta en funcionamiento de las plantas seria de naturaleza tal que
podria causar un perjuicio sensible al rio Uruguay; en todo caso, el riesgo de
contaminacion no reviste un caracter inminente teniendo en cuenta que la explotacion
de las plantas no comenzara antes de agosto de 2007°°.

La finalidad de esta obligacion de informacién y consulta previas, como se subrayo, no
es paralizar las obras del Estado notificante sino evaluar de antemano las incidencias
gue las mismas pueden tener sobre el medio ambiente, al objeto de convenir con el
Estado consultado los medios y los métodos para evitar los dafios sensibles,
facilitando de esta manera a los Estados implicados un marco de actuacion en orden a
adecuar los proyectos de obras o actividades a la realidad de la vecindad que
comparten.

No es la primera vez que Argentina cuestiona el cumplimiento del deber de
informacion y consulta previas por parte de sus vecinos en relacion con la utilizacion
de cursos de agua internacionales. En este sentido, sobresalen los asuntos de la
construccion de la central hidroeléctrica de Itaipt y del llenado de la presa de Isla
Solteira respectivamente®®.

Por dltimo, cabria afadir que la decision del TIJ de mantener la autorizacién,
permitiendo la continuacién de la construccién de las plantas de celulosa, no libera a
Uruguay de su responsabilidad como consecuencia de no tomar todas las medidas
necesarias para preservar el medio acuatico e impedir la contaminacién. No olvidemos
que el art. 42 del Estatuto del Rio Uruguay consagra, como ya se advirti6, una
responsabilidad objetiva por dafos al medio fluvial, derivados de las actividades
emprendidas bajo el control o la jurisdiccién de una de las partes.

5.3. Intereses nacionales vs. intereses regionales

Por ultimo, y como tercera reflexion, es preciso tener en cuenta también que aunque,
en general, el conflicto se ha planteado en términos ambientales, lo cierto es que los
aspectos medioambientales, a nuestro juicio y como ya se ha dejado constancia en
otro trabajo®’, se han relegado, a un segundo plano. Ya no se busca tanto
compatibilizar equilibradamente el desarrollo econémico con un medio ambiente lo
mas sano posible, sino que el conflicto se presenta como un desentendimiento en
materia integracion entre ambos paises, incapaces de aunar posiciones que atafien a
sus intereses fundamentales, en un contexto en el que, como advierte MELLADO,
“prima el interés nacional sobre el regional, los intereses domésticos sobre las
necesidades de desarrollo de la region..., descubriendo abiertamente la insuficiencia

% Affaire relative a des usines de pate a papier sur le fleuve Uruguay (Argentine C. Uruguay), Ordonnance
13 Juillet 2006..., cit., parrs. 73 a 76.

°° |bidem, parr. 75.

% yéase sobre el tema PONTE IGLESIAS, M2 Teresa: La contaminacion..., cit., pp. 119-121.

> PONTE IGLESIAS, M2 Teresa: “El conflicto entre Argentina y la RepUblica Oriental del Uruguay por el
establecimiento de plantas de celulosas sobre el rio Uruguay”, Revista Espafiola de Derecho
Internacional, N° 2, 2006.
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juridico-institucional del MERCOSUR a la hora de dirimir conflictos de intereses
nacionales™®. El conflicto por las plantas de celulosa compromete de manera grave el
futuro del proceso de integracion regional, al afectar los sentimientos de pertenencia o
de rechazo de los ciudadanos ante dicho proceso, lo que, sin duda, contribuye también
a debilitar el bloque regional, agudizando todavia mas tanto sus problemas internos
como externos y la precaria institucionalidad que le sustenta®™.

La ruptura de las buenas relaciones de vecindad entre Argentina y Uruguay, no solo
ha dafiado las relaciones bilaterales sino que, ademas, ha alcanzado al MERCOSUR,
en unos momentos en que este proceso de integracion se halla enfrentado a grandes
desafios.® Por ello, resulta no solo pertinente sino necesario que Argentina y Uruguay
busquen, dentro del MERCOSUR vy junto con los deméas Estados Partes, la
armonizacion de sus politicas forestales®* al amparo del “Acuerdo Marco sobre Medio
Ambiente del MERCOSUR”, de 21 de junio de 2001 --aprobado por decision del
Consejo Mercado Comiin N° 02/01%%--, cuyo objetivo basico es la cooperacion entre los
Estados Parte para lograr el desarrollo sostenible y la proteccién del medio ambiente,
mediante la articulacion de las dimensiones econémicas y sociales, con la finalidad de
apoyar y promover la ejecucién de sus compromisos internacionales en materia
ambiental, estimulando la armonizacion de directrices legales e institucionales y
contribuyendo asi a una mejor calidad ambiental y a la conservacion de los recursos
naturales al objeto de prevenir, controlar y mitigar los impactos ambientales en la zona
mercosurefia, con especial referencia a las areas fronterizas.

Cualquiera que sea la decisiéon del TIJ sobre el fondo del asunto, la salida definitiva al
conflicto exige inequivocamente la cooperacibn de las Partes. Compartimos
plenamente la opinion de quienes abogan por retomar las negociaciones. En este
sentido, es necesario explorar todas las vias posibles. El TIJ en sus pronunciamientos
de 2006 y 2007 respectivamente, ha sefialado que el foro natural para la resolucion del
conflicto es la CARU. Pero para ello resulta imprescindible la voluntad politica y el
dialogo permanente de las Partes.

Personalmente, creemos que los esfuerzos por encontrar una solucion negociada
deberian también mirar al MERCOSUR. Es mas, como sabemos, el “Acuerdo Marco
sobre Medio Ambiente del MERCOSUR” exige que las Partes profundizaran en el
analisis de los problemas ambientales de la subregién con la participacion de los
organismos nacionales competentes y de las organizaciones de la sociedad civil,
debiendo contribuir para que los foros e instancias del MERCOSUR consideren
adecuada y oportunamente los aspectos ambientales pertinentes®. Seria una
oportunidad Unica, como manifiestan algunos autores, para instalar definitivamente los
temas ambientales como prioritarios en la agenda permanente del proceso de

“

®  MELLADO, Noemi.. “Mercosur: Convergencias Yy divergencias “  disponible en
http://www.webcongress.net/congresos/modulos/rutinas/mostrarintervenciéon_print.ph.

> Sobre el particular ver FERNANDEZ, Wilson Nerys: “El conflicto argentino-uruguayo por las plantas de
celulosa”, en http://www.webcongress.net/congresos/modulos/rutinas/mostrarintervencién_print.ph...,

21/05/2007.
% DRNAS DE CLEMENT, Zlata y HUMMER, Waldemar: “Problemas ambientales en el Rio Uruguay. El
caso de las pasteras (Argentina V. Uruguay)”, en

http://www.webcongress.net/congresos/modulos/rutinas/mostrarintervencién_print.ph...,

®* En este sentido, FERRER advierte sobre la necesidad de articular politicas publicas en el MERCOSUR
para evitar que problemas como el de las papeleras se conviertan en “oportunidades de desarrollo,
empleo y construccion de nuestros paises, en el espacio solidario de la region” (FERRER, Aldo: “El
laberinto de las papeleras. Imaginemos un escenario distinto”, Clarin, 27 de mayo de 2006, Seccion
Tribuna, Buenos Aires).

®2 En vigor para los Estados Parte desde el 23 de junio de 2004.

8 Art. 6 f) del Acuerdo Marco.
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integracion, trascendiendo de este modo las meras acciones declarativas, que una 'y
otra vez se repiten, en el marco de reuniones politicas o técnicos-politicas®.

® SABSAY, Daniel,/DI PAOLA, M2 Eugenia/NAPOLI, Andrés/OLIVER, M2 Fabiana: “Las plantas de
celulosa en el Rio Uruguay. El analisis de la normativa para una posible resolucion del conflicto”,
Argentina, marzo 2006 en http://www.farn.org.ar
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