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Una oportunidad para la gobernanza y la gestion de una
cuenca binacional: la Comision Binacional para el
Desarrollo de la Alta Cuenca del Rio Bermejo y el Rio
Grande de Tarija entre Argentina y Bolivia

Guillermina Elia51

"Cada sistema fluvial, desde su cabecera en el bosque a su desembocadura en la costa,

constituye una sola unidad y como tal debe ser tratada.

Paralelamente a la unificacion progresiva de nuestra vida nacional y

a la necesidad creciente de asegurar, para las necesidades humanas, el uso beneficioso maximo del agua de
toda corriente, serd cada vez mds necesario tratar cada curso de agua y sus afluentes como una unidad.”

Franklin D. Roosevelt, 1908 y 1912.

Abstract: El presente articulo tiene por objetivo estudiar la gestién politico-institucional de la
cuenca transfronteriza de los rios Bermejo y Grande de Tarija entre Bolivia y Argentina y, en este
marco, describir el funcionamiento y caracteristicas del mecanismo institucional y normativo de la
Comisidn Binacional para el Desarrollo de la Alta Cuenca del Rio Bermejo y el Rio Grande de Tarija
(COBINABE).

La gobernanza bilateral en la gestion de dicha cuenca ha estado marcada por sucesivos encuentros y
desencuentros desde la formalizacién de la relacidon binacional para el aprovechamiento multiple de
la Alta Cuenca en 1995. Luego de algunos afos sin concretar encuentros diplomaticos de la
Comisidn, Argentina y Bolivia estéan retomando las negociaciones en este sentido.

Palabras clave: Cuenca transfronteriza, Gobernanza, Comisiéon Binacional, Cooperacién, Gestion
politica
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Singularidades de la cuenca transfronteriza de los rios Bermejo y Grande
de Tarija

Resulta relevante presentar una introduccion a las caracteristicas de la cuenca transfronteriza
objeto de este articulo, dadas las particularidades de la misma que derivan en la necesidad de su
gestion integrada y conjunta por parte de Argentina y Bolivia.

La cuenca del rio Bermejo y Grande de Tarija, ubicada en el extremo austral de Bolivia y en el
Norte de Argentina, es un area clave en el sistema hidrico y para el desarrollo de la Cuenca del
Plata. Sus aproximadamente 123.000 km? abarca territorios del Departamento de Tarija en Bolivia, y
de las provincias argentinas de Chaco, Formosa, Jujuy y Salta; conectando dos ambitos geograficos
de vital importancia geopolitica y econdmica: la Cordillera de los Andes y el sistema de los rios
Paraguay-Parana-del Plata, conformando un espacio de encuentro entre los pueblos argentino y
boliviano.

Es el Unico rio que cruza completamente las vastas extensiones de las llanuras chaquefias,
actuando como un corredor para la conexidon de elementos bidticos de los Andes con el Chaco. Las
condiciones meteoroldgicas y topograficas radicalmente distintas a lo largo de la cuenca originan
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El 90% del territorio de la cuenca corresponde a Argentina y el 10% a Bolivia. Por sus
caracteristicas geomorfoldgicas, se divide en Alta Cuenca (que ocupa territorio boliviano y argentino)
y Baja Cuenca (Argentina). La Alta Cuenca estd definida por cuatro tributarios principales del rio
Bermejo: el rio Grande de Tarija, el rio Alto Bermejo —que toma el nombre de Bermejo luego de la
Junta de San Antonio—, el rio Pescado y el rio San Francisco. En la Baja Cuenca, el rio Bermejo
recibe las aguas de un numero importante
de rios y arroyos (COBINABE, 2010b: 25) hasta su desembocadura en la Cuenca del Plata.

Destacan los indices de erosion en la cuenca y de transporte de sedimentos del rio Bermejo,
los que se encuentran entre los mas altos del mundo con mas de 100 millones de toneladas
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anualmente depositadas en el sistema Paraguay-Parana-del Plata, representando un 80% del total
transportado por estos rios. La mayor parte de estos sedimentos se generan en la Alta Cuenca, los
cuales son arrastrados aguas abajo en épocas de avenidas o flujos de inundacién, modificando
regularmente el curso del rio y dificultando un uso racional del agua, asi como de otros recursos
naturales.

La oferta de recursos naturales en la cuenca es significativa. Sin embargo, se observa un alto
indice de vulnerabilidad social y ambiental, en funcion de la variabilidad del clima y la distribucidn
geografica de las lluvias (sequias, inundaciones y zonas bajo estrés hidrico) (COBINABE, 2010a: 14;
Prieto y Rojas, 2015; Ferrero, 2015), factores que se han visto lenta, pero persistentemente
agravados por efectos del cambio climatico. Estos problemas limitan y condicionan la calidad de vida
de la poblacién en un medio natural que ya se encontraba en proceso de degradacién por la pérdida
acelerada de sus recursos naturales, debido al mal uso del suelo y la destruccion del bosque nativo
(COBINABE, 2010a: 14).

La poblacion de la cuenca se estima en 1,3 millones de habitantes, la mayoria de los cuales
son trabajadores rurales, pequenos agricultores y comunidades indigenas, identificadas por un alto
indice de pobreza (COBINABE, 2010a: 13).

Histdricamente, estas caracteristicas han generado conflictos entre diversos actores con
diferentes intereses en cuanto al uso y apropiacidon de los recursos naturales, desde la escala local
hasta aquellos que involucran a los paises intervinientes en su gestion (Reboratti, 2009).

2. La Comision Binacional para el Desarrollo de la Alta Cuenca del Rio
Bermejo y el Rio Grande de Tarija: historia de encuentros vy
desencuentros

En 1995, ante el nacimiento de un proceso de integracidn regional impulsado por MERCOSUR,
yluego de negociaciones conjuntas con el fin de lograr la integracidn fronteriza entre Argentina y
Bolivia para convertir la cuenca del rio Bermejo en un espacio dinamizador del desarrollo en su area
de influencia, se cred la Comisidn Binacional para el Desarrollo de la Alta Cuenca del Rio Bermejo y
el Rio Grande de Tarija (COBINABE) a través de la firma del Acuerdo para el Aprovechamiento
Multiple de los Recursos de la Alta Cuenca del Rio Bermejo y Rio Grande de Tarija (Acuerdo de Oran)
(COBINABE, 2010a).Ambos paises ya se encontraban desarrollando un Sistema de Informacion
Hidrolégica de la cuenca como actividad permanente de colecta de informacién hidrometeoroldgica
de la regién.

De este modo, Argentina y Bolivia alentaron el propdsito de concertar acciones de integracion
y aprovechamiento equitativo y multiple de la cuenca binacional, en vistas a consolidar lo que en ese
momento se definid como uno de los mas eficaces instrumentos de integracion fisica y desarrollo
regional.

El Acuerdo de Oran fue suscripto por los presidentes de ambos paises en la ciudad de San
Ramdn de la Nueva Oran, provincia de Salta, y posteriormente ratificado por los paises miembros,
segun lo dispuesto por la Ley 24.639 de la RepuUblica Argentina y la Ley 1.711 del Estado
Plurinacional de Bolivia.
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El Acuerdo de Oran es el instrumento legal que dio origen a la COBINABE, estableciéndola
como un mecanismo juridico-técnico permanente, responsable de la administracion de la Alta Cuenca
del Rio Bermejo y del Rio Grande de Tarija, orientada a impulsar el desarrollo sostenible de su zona
de influencia, optimizar el aprovechamiento de sus recursos naturales, generar puestos de trabajo,
atraer inversiones y procurar la gestion racional y
equitativa de los recursos hidricos.

Especificamente, los objetivos del Acuerdo binacional son: a) Establecer un mecanismo
juridico-técnico permanente, responsable de la administracion de la Alta Cuenca del Rio Bermejo y
del Rio Grande de Tarija, que impulse el desarrollo sostenible de su zona de influencia, optimice el
aprovechamiento de sus recursos naturales, genere puestos de trabajo, atraiga inversiones y
permita la gestidon racional y equitativa de los recursos hidricos. b) Perseguir el mejor
aprovechamiento de las aguas para satisfacer, entre otros, las necesidades de uso doméstico,
produccién de energia eléctrica, riego, control de crecidas, explotacion de la fauna ictica y usos
industrial y recreativo. La enunciacidon precedente no implica un orden de prioridad en los usos del
agua. Al efectuar estos aprovechamientos las Partes acordaran los modos de operacion de la sobras
a realizar y adoptaran las medidas necesarias tendientes a preservar la calidad de las aguas,
prevenir la erosion y controlarlos procesos de sedimentacidon y las crecidas. c) Otorgar particular
importancia a la participacion de capitales privados para el logro de este objeto, a cuyo efecto
podran aplicar el procedimiento que se acuerde y que establecera un sistema de concesion para la
construccidon, mantenimiento y administracion de los emprendimientos (Art. 1, Ley 24.639, 1996).

La COBINABE estd constituida por dos delegados de cada Estado miembro: el Primer Delegado
es el representante de cada Ministerio de Relaciones Exteriores, con rango de Embajador quien
preside la respectiva delegacion. Los segundos delegados son los que ocupan, respectivamente el
cargo de Director General Ejecutivo de la Oficina Técnica Nacional de los Rios Pilcomayo y Bermejo
de Bolivia (OTNPB) y el Presidente del Directorio
de la Comisidn Regional del Rio Bermejo de la Republica Argentina (COREBE). Asimismo, a la
Comision Binacional se le reconocié estatus legal internacional y autonomia de gestion técnica,
administrativa y financiera (COBINABE, 2010a: 14).

La COREBE es un organismo interjurisdiccional, creado en 1981 por Acuerdo Federal suscripto
por el Gobierno Nacional y las Provincias de Jujuy, Chaco, Formosa, Salta, Santa Fe y Santiago del
Estero con el objeto de adoptar las decisiones politicas y ejercer las acciones necesarias para el
aprovechamiento integral, racional y multiple de los recursos hidricos de la Cuenca del Rio Bermejo.
Sus drganos de direccion y administracion son el Consejo de Gobierno y el Directorio. Su ambito de
actuacion es la regién de la cuenca argentina del rio Bermejo la cual se localiza en el norte del
territorio argentino abarcando parte de las provincias de Jujuy, Salta, Formosa y Chaco. Es la
Secretaria Ejecutiva de la COBINABE (COREBE, 2018).

Por su parte, Bolivia también forma parte de la Comisidon Trinacional para el Desarrollo de la
Cuenca del Rio Pilcomayo, conformada por Argentina, Bolivia y Paraguay con el objetivo central de
lograr el aprovechamiento multiple, racional y arménico de los recursos del rio Pilcomayo.

Los gobiernos de la Argentina y de Bolivia contribuyen con sus recursos al presupuesto
operativo de la COBINABE la que actla en representacién de éstos, con autoridad suficiente para
cumplir con todas las actividades conducentes al cumplimiento de sus objetivos.
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Finalmente, el 14 de septiembre de 2009 se suscribié el pendiente Acuerdo de Sede entre
ambos gobiernos y la COBINABE en La Paz, Bolivia, posibilitando a la Comision en todo el territorio
argentino el pleno ejercicio de la capacidad juridica otorgada por el Acuerdo de Oran (Presidencia
del Senado de la Nacién, 2014).

Desde su creacion, el accionar de la COBINABE atraveso distintas etapas, cada una de ellas
con visiones y objetivos propios, en funcidon a los respectivos contextos politicos, sociales y
econdémicos. La vision politica de los paises miembros fue determinante en la construccion de
estrategias llevadas adelante por la Comisidon Binacional, en especial entre 2000 y 2010.

En sus primeros afios de funcionamiento, el principal objetivo de la COBINABE estuvo
relacionado con la construccion, explotacion y administracion de tres presas destinadas
principalmente a la generacion hidroeléctrica y a la regulacion del rio Bermejo, ubicadas en la Alta
Cuenca. Dichas obras habian sido proyectadas anos atras mediante el Acuerdo para la Ejecucién de
Estudio de Recursos Hidricos de la Alta Cuenca del Rio Bermejo y Programacion para su Desarrollo
entre Argentina y OEA (1970), por una parte, y el Acuerdo Adicional de Asistencia Técnica para la
Ejecucion de un Estudio de los Recursos Hidricos de la Alta Cuenca del Rio Bermejo entre Bolivia y
OEA (1972), por otra. En esta nueva etapa de acercamiento, estas presas fueron identificadas
manteniendo la referencia de los trabajos anteriores en los sitios del rio Bermejo conocidos como
Las Pavas, Arrazayal y Cambari. Esto fue receptado en protocolos complementarios suscriptos
oportunamente entre ambos gobiernos.

El hecho de contar con un Acuerdo binacional que otorgara un marco legal e institucional para
la cuenca fue un factor determinante para que, dos afios después de su creacion, se abriera un
didlogo entre la Comision Binacional y la Organizacion de Estados Americanos (OEA), el Programa de
las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) y el Fondo para el Medio Ambiente Mundial
(FMAM-GEF), con el objetivo de ampliar la vision estratégica respecto a la sostenibilidad del
desarrollo de la cuenca.

En este marco, los gobiernos de Argentina y de Bolivia coincidieron en la necesidad de
establecer un conjunto de acciones para atender los principales problemas ambientales y sus
impactos transfronterizos, impulsando la prevencién y proteccion ambiental, el manejo de los
recursos naturales, el desarrollo institucional y la concientizacion y participacién publica.

Estos esfuerzos mancomunados abrieron el proceso para la identificacidn, preparacién vy,
luego, ejecucion del Programa Estratégico de Accion para la Cuenca Binacional del Rio Bermejo (PEA
Bermejo) entre 1997 y 2009, con el apoyo internacional de OEA, PNUMA y FMAM-GEF. Este proceso
resultd vital para reorientar el enfoque de trabajo de la Comisidn Binacional, abriendo lentamente
una visidén diferente sobre el desarrollo posible y deseable de la cuenca binacional (COBINABE,
2010a: 14-16).

En el marco del Programa Estratégico, el Programa de Gestion Integral de la Cuenca
Binacional del Rio Bermejo (PROBER), y a partir del andlisis técnico y de la interaccion participativa,
se identificaron los mayores problemas ambientales de la cuenca, causantes de dicha conflictividad
socio-ambiental, entre los cuales destacan: degradacién del suelo y procesos intensos de erosién y
desertificacidn; escasez y restricciones en el aprovechamiento de los recursos hidricos; degradacién
de la calidad del agua; destrucciéon de habitats, pérdida de biodiversidad y deterioro de recursos
bidticos; conflictos por inundaciones y otros desastres naturales; y deterioro de las condiciones de
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vida de la poblacién y pérdida de los valores culturales. Algunos de estos problemas ambientales se
manifiestan en relacidon con los recursos hidricos y con el territorio; al mismo tempo son, en parte,
consecuencia de las actividades humanas no sostenibles asociadas a las restricciones ambientales
que condicionan, a su vez, el desarrollo socio-econdmico(COBINABE, 2010b: 28).

En el periodo 2001-2006, las tres obras de las presas proyectadas ya en los ‘70 y retomadas
en el PEA Bermejo, se suspendieron dada la crisis econdmica de Argentina y los ajustes de la nueva
administracion de gobierno en Bolivia. Ante este escenario, los gobiernos de ambos paises
reconsideraron la estrategia para el desarrollo de la cuenca, con una visidn mas amplia y adecuada a
la coyuntura. Superada la crisis, volvieron a definirse las lineas de la nueva relacion bilateral dados
los importantes cambios politicos, sociales y econémicos.

Finalmente, por factores fundamentalmente vinculados a la obtencion de financiamiento de las
tres presas propuestas y acordadas, no se pudo concretar su realizacion. ?

Posteriormente al fracaso en la concrecidon de las presas proyectadas, siguid un periodo de
reflexion en la blsqueda de nuevas alternativas, en un escenario energético diferente para la region
de la cuenca, en el que fueron conocidas nuevas y abundantes reservas de gas en territorio del
Departamento de Tarija. Con este escenario, la generacidon de hidroelectricidad cedié su prioridad
(COBINABE, 2010a: 14-16).

Luego de algunos afios ausentes de encuentros de la Comisién Binacional, en 2016 Argentina
y Bolivia retomaron las negociaciones para avanzar en estudios complementarios y fuentes de
financiamiento, de la mano del nombramiento de la Embajadora argentina Maria Cristina Guzman. En
esta etapa, se estd optando por priorizar a la presa Cambaridada la importancia de la hidroenergia
para ambos paises (Comité Intergubernamental Coordinador de los Paises de la Cuenca del Plata
[CIC], 2016:75).

Sin embargo, a principios del corriente afo, la Cancilleria argentina exigié a sus pares
bolivianos datos de impacto ambiental sobre la construccion de la obra de Cambari, tensando, en
cierto modo, la relacién del Presidente Mauricio Macri con Evo Morales. Si bien en Argentina creen
que el proyecto de Cambari sera estratégico para ambos paises para el riego(ampliacién de fronteras
agropecuarias en aproximadamente un millon de hectareas nuevas para cultivo), acceso al agua
potable para comunidades con los indices mas altos de NBI, generacion de energia hidroeléctrica,
navegabilidad del rio Bermejo y la integracién del Noroeste argentino; también creen que el actual
gobierno argentino debe contar con informacidn precisa que hoy no tiene de parte de Bolivia, en
especial, en relacién al impacto ambiental de la presa. También se llevé nuevamente a la agenda
binacional la actualizacién de la Red de Estaciones Hidrometeoroldgicas y Sistema de Alerta
Temprana sobre la Cuenca (medicion de calidad de agua, nivel del rio y cantidad de agua), asi como
se destacod la importancia de la navegabilidad del rio Bermejo para garantizar la salida de la
produccién via fluvial con el fin de reducir costos (Infobae, 2018).

2 La alta tasa de sedimentos de la cuenca podria ser un factor limitante desde lo técnico para
asegurar la vida (til de las presas.
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Consideraciones finales

La cuenca de un rio es el espacio donde aparecen las interdependencias hidroldgicas,
sociales, medioambientales, econdmicas y politicas, donde la gestién y el desarrollo
integrado de los recursos hidricos y de los territorios resultan fundamentales, con especial
atencion a las singularidades socio-ambientales y ecosistémicas.

Los gobiernos de Argentina y Bolivia estuvieron de acuerdo en consolidar a la
COBINABE como un organismo binacional de integracidn en 1995, enfocado en el desarrollo
econdmico sostenible de la cuenca con “visidn integral”. Sin embargo, las politicas publicas
aun no han sido suficientes para resolver cuestiones bdsicas para la poblacion de la
cuenca, en particular en la Alta Cuenca. Los intentos binacionales de promociéon de la
cooperacion en la gestion conjunta renovaron algunos conflictos socio-ambientales
histéricos de la cuenca del Bermejo, entre los que se destacan: fisico-ambiental
(sedimentos, cambios estacionales en geomorfologia, aguas altas en verano debido al
régimen de precipitaciones, aludes) y social (acceso a agua potable, agricultura de
subsistencia, pueblos originarios muy pobres) en el manejo de la cuenca binacional.

La actual etapa de reencuentro binacional debe redundar en una nueva oportunidad
para gobernar y gestionar eficiente e integradamente esta cuenca desde el enfoque de
“unidad de cuenca”, desde la Alta a la Baja Cuenca de los rios Bermejo y Grande de Tarija,
y con el acompafamiento de procesos participativos garantizados institucionalmente. El
objetivo de obtener financiamiento para ejecutar las obras de regulaciéon y
aprovechamiento hidraulico debiera considerar una orientacion mas clara hacia el “uso
multiple” de las aguas, que redunde en beneficios sociales para las comunidades locales
con atencion a los aspectos ambientales involucrados.

Cada cuenca es Unica y como tal precisa ser gestionada particularmente, teniendo en
cuenta la dindmica hidrologica y ambiental de la misma, escenarios de variabilidad
climatica, con el acompafnamiento de politicas largo placistas superadoras del cambio (o
no) en los gobiernos de los Estados parte.
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