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Introduccion

El principal problema en torno al agua se debe a que nos encontramos frente a un recurso que
antes era considerado infinito y/o renovable en el caso de ser necesario y hoy esas considera-
ciones han cambiado. El agua es un recurso que se encuentra en el planeta en gran cantidad,
pero lo cierto es que en su mayor parte no es apta para el consumo humano. La mayor parte
es agua salada y el agua dulce presenta una situacion critica. Hoy dia, y desde hace ya varios
anos, el mundo afronta la escasez de este recurso debido a las siguientes causas: alta conta-

minacion de las aguas dulces por diversos motivos, sobreexplotacion del recurso, etc.

La competencia por el agua dulce ha aumentado, y la tendencia se acrecienta segin aumentan
las problematicas. Esta situacidon de competencia lleva a un segundo problema relacionado: las
tensiones que se desatan en torno a la posesion del recurso a nivel internacional. Tensiones
que van desde su uso, propiedad y derechos sobre el mismo; que de continuar y/ o agravarse

las mismas, incrementaran los conflictos1 a corto plazo.

Cabe preguntar entonces, cual es el problema que encontramos en América Latina, y mas es-
pecificamente en el Cono Sur, teniendo en cuenta la creciente interdependencia compleja que
existe en el mundo hoy y la globalizacion, de lo cual nos hablan Robert Keohane y Joseph

Nye2. América Latina enfrenta hoy una numerosa cantidad de nuevos desafios, que de por si

! En relaciones internacionales, el conflicto consiste en un enfrentamiento, choque o desacuerdo intencio-
nal entre dos entes o grupo de la misma especie que manifiestan, unos contra otros, una intencion hostil,
en general a propdsito de un derecho y quienes por mantener, afirmar o restablecer el derecho intenta
quebrar la resistencia del otro, eventualmente recurriendo a la violencia, la cual llegado el caso puede
tender al aniquilamiento fisico del otro. La presencia o ausencia de mecanismos e instituciones que me-
dien en el conflicto son factores fundamentales que influyen para que un conflicto traspase el umbral de
la violencia.

2 wpoder e Interdependencia. La politica mundial en transicién”,(1988), Bs. As. Ed. GEL, Buenos
Aires, Capitulos 1, 2, 3y 8.
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se encuentran enmarcados dentro de una larga lista de conflictos, a los cuales los Estados Na-
cionales deberan hacer frente con el objetivo de poder sobrevivir, mientras se transitan los

ultimos afios que cierran este segundo milenio..

El Acuifero Guarani o Sistema Acuifero Guarani (SAG)

América Latina es sin duda una region codiciada por el resto del mundo por sus riquezas natu-
rales. De ellas la mas codiciada es el Acuifero Guarani por ser la tercera reserva de agua a ni-
vel mundial mas grande. Estrategias en tal sentido existen y se materializan a través de la
militarizacion de la zona. Estados Unidos ya afronta problemas de escasez aunque si lo compa-
ramos con Europa, Asia o Africa los posee en menor medida; ello no obstante, no reduce el
riesgo de su estrategia teniendo en cuenta que es el Unico pais que lidera el globo y la forma

en que actla en el concierto de naciones.

El estudio del Acuifero debe ser realizado de manera integral y por esta razon es importante la
visidn de cuenca. Un tema importante es que estos cuerpos de agua, Acuiferos, poseen alta
vulnerabilidad ya que son aguas bastante puras pero pueden ser facilmente contaminadas por
medio de la utilizacion de pesticidas, de desechos, de actividades industriales y siendo aguas
subterraneas, una vez contaminadas, es muy dificil el proceso para revertir la contaminacion

que por el contrario, tiende a permanecer.

La superficie del Acuifero Guarani es la misma que los territorios de Espafia, Portugal y Francia
juntos. Del volumen de agua contenido no tenemos cifras exactas ya que se esta estudiando,
pero se estima desde 37.000 km?> hasta 45.000 km?>. La capacidad de explotacién es enorme,
las cifras que se manejan permitirian afirmar que alcanzaria por para abastecer 4 veces las

necesidades de la Argentina.

En el caso de Argentina el Acuifero se encuentra localizado a mayor profundidad, mientras que
en Brasil, ésta es mucho menor. Los limites o fronteras del mismo en nuestro pais no se cono-
cen y esto hace que la importancia del acuifero pueda aumentar.

El Acuifero Guarani® es el tercer mayor reservorio de agua dulce mundial, tiene 132 millones
de afios. Sus origenes se remontan a cuando Africa y América alin se encontraban unidas. Su
extension tiene las conocidas dimensiones del continente americano: 1.190.000 km2, una su-
perficie mas grande que la de Espana, Francia y Portugal juntas. Es conocido como el Gigante
del Mercosur porque este inmenso reservorio de agua pura se extiende desde el pantanal en el

norte de Brasil, ocupa parte de Paraguay y Uruguay y finaliza en la pampa Argentina. Incluso

3 El término Guarani es una denominacién unificadora de diferentes unidades geoldgicas- hidrogeoldgicas

en homenaje a la Gran Nacién Guarani, que habitaba esa regidén desde antes del periodo colonial.
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se sospecha que, a enormes profundidades, el acuifero se encuentra conectado con los lagos
de la Patagonia. El volumen total del agua almacenada es inmenso. El volumen explotable en
la actualidad es de 40 a 80 km?, una cifra equivalente a cuatro veces la demanda total anual
de la Argentina. Su capacidad alcanzaria para abastecer a los 6.000 millones de personas que
habitan el planeta durante 200 afios dado que su recarga es de entre 160 y 250 km? por afio.
La recarga del acuifero se produce fundamentalmente -asi como el sistema de descarga- en la

zona de la Triple Frontera, entre Paraguay, Argentina y Brasil.

Su extension abarca los territorios de Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, las cuencas de
los rios Parand, Uruguay y Paraguay. En Brasil su extensién aproximada es de 840.000 km?,
en Argentina de 225.500 km?, en Paraguay de 71.700 km® y en Uruguay 58.500 km?®. En tér-
minos porcentuales seria: 70% bajo suelo brasilefio, 19% en Argentina, 6% en Paraguay, 5%

en Uruguay.

En Brasil el Acuifero Guarani estd en la base de los ocho estados mas desarrollados del pais.
Hoy en dia éste es mayormen-
te explotado para uso domes-
tico, industrial, riego, bafios
terapéuticos y el comercio del
agua mineral. En Argentina y
Uruguay se lo explota funda-
mentalmente para usos ter-
males y clubes recreativos,
aunque en Uruguay también

.« €s fuente de uso doméstico vy
riego. Por Ultimo, en Para-
guay, es principalmente fuen-
te de agua de los asentamien-
tos rurales del este del pais.
En total, alrededor de 24 mi-

= |lones de personas son las que

viven sobre el territorio del

Sistema Acuifero Guarani.

Fuente: http://es.wikipedia.org/wiki/Imagen:Aquiferoguarani.jpg

* Para una informacién mas detallada y didactica visitar la siguiente pagina web: http://www.sg-

guarani.org/microsite/pages/es/info.php
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La importancia de este inmenso reservorio radica en que constituye una reserva de agua es-
tratégica para el abastecimiento de la regién y para su desarrollo socio-econdmico y, a su vez,
se relaciona con la situacién actual de escasez de agua a nivel mundial. Ademas el agua que
puede obtenerse es de muy buena calidad debido a los procesos fisicos, quimicos y bioquimi-

cos naturales que tienen lugar en los sistemas acuiferos®.

Su principal ventaja para el uso es la potabilizacién natural debido al filtrado de distintos estra-
tos de tierra. También es importante advertir que no toda reserva de agua puede aprovechar-
se, ya que la antigiedad del acuifero indica que hay agua con escaso movimiento que ya no
seria potable. En general sus aguas proporcionan multiples usos que van desde el consumo

humano hasta la aplicacion medicinal, y desde el riego hasta el turismo termal.

En 1994 se disefio el “Proyecto para la Proteccidn y el Desarrollo Sostenible” que surgié como
una iniciativa de diferentes Universidades Latinoamericanas. Su finalidad es preparar a los pai-

ses que poseen este recurso para su preservacion. Sus principales componentes son:

Consolidacion de los conocimientos cientificos y técnicos.
Programa estratégico para el manejo de las aguas.
Comunicacién social y educacion.

Evaluacion del proyecto y difusién de resultados.

Uso de las aguas como fuente de energia.

Coordinacién y manejo del proyecto.

O O O O O O

En el 2001 se creé en Argentina una Unidad de Asesoramiento del Poder Ejecutivo. Esto se
concretd sobre la base de la Subsecretaria de Asuntos Hidricos, el MRREE y la Secretaria de
Medio Ambiente y Desarrollo. A nivel regional se creé una Secretaria General que se encuentra
en Brasil, que hoy la preside el ingeniero Luis Amore (brasilefio) y el Banco Mundial es el res-

ponsable de implementar los recursos financieros para su funcionamiento.

A nivel nacional en la Republica Argentina, este proyecto ha generado las siguientes acciones:

Creacién de una Unidad de Asesoramiento Interministerial.
Maxima participaciéon de las Universidades.

Creacion de un forum universitario para la investigacion.
Creacién de un grupo ad hoc el MERCOSUR.

Participacidon de las provincias.

Asimismo existen cuestiones aln pendientes como las siguientes:

La coordinacion de esfuerzos.

Comisién de estudios sobre Derecho Internacional.

Seguimiento tematico.

Estudios sobre la posibilidad de concrecion de tratados multilaterales.

> Los sistemas acuiferos llevan a la comprensién de los flujos hidricos subterrdneos que interconectan

diferentes formaciones y tienen interacciones especificas con la geografia humana y ambiental.
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En la antigledad el agua era protegida como algo sagrado y tenia un tratamiento especifico
gue la declaraba fuera del comercio. En los dias que corren, todos los bienes, los recursos na-
turales, estan perdiendo esa condicidon superior de no ser tratados como comerciables y estan
ingresando al mundo del comercio. Al pasar a ser un Commodity®, el agua y los reservorios

mas importantes del mundo, como el Acuifero Guarani, se acrecienta su caracter complejo.

A nivel internacional los el tema de los Acuiferos ha sido tratado en reiteradas conferencias e
instrumentos internacionales como los siguientes:

e En las reglas de Helsinki, encontramos, gracias a la labor de la Asociacion de Derecho In-
ternacional, que se crea un Comité para el tratamiento de los recursos hidricos compartidos
y asimismo un grupo especial para las aguas subterraneas.

e También se las menciona en la Conferencia de Estocolmo (Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Medio Ambiente) de 1972, donde justamente establece la necesidad de
considerarlas junto con las aguas superficiales en sus recomendaciones 51 a 55.

e Lo mismo ocurre en la Conferencia de Mar del Plata (Conferencia de las Naciones Unidas
sobre el Agua), donde hay una instancia a la gestion de las aguas en forma conjunta y se
incluye dentro del término “recursos hidricos compartidos” tanto a las aguas superficiales
como a las subterraneas.

e En la Conferencia de Dublin de 1992 (Conferencia Internacional sobre el Agua y el Medio
Ambiente), ademas de establecerse los principios que todos conocemos, se hace hincapié
en la necesidad de preservar la pureza de las aguas subterraneas, y se encomienda a los
paises que hagan gestiones para la preservacion de este recurso recomendando que esto
se haga conforme sus capacidades y con la ayuda y la cooperacién internacional.

e El tema de las aguas subterraneas también es abordado en la Conferencia de Rio de 1992,
la “"Cumbre para la Tierra”. En el capitulo 18 de la agenda 21 se hizo referencia a la necesi-
dad del manejo integrado y planeamiento de los cuerpos de agua, sean superficiales o sub-
terraneos.

e También lo encontramos en la Cumbre de Johannesburgo de 2002 (Conferencia Mundial
sobre Desarrollo Sostenible), que fue dedicada en gran parte al agua, apareciendo el tema
en forma transversal en todos las grandes reuniones de la Cumbre, en ella se establece
también especificamente que tiene que combatirse la contaminacién y hacerse planes de
gestion de las aguas subterraneas.

En nuestra regién existe un Proyecto para la Proteccién Ambiental y Desarrollo Sostenible del
SAG segun lo denominan como resultado de la cooperacion y colaboracién de los paises en

cuyos suelos subyace el Acuifero.

La idea de estudiar este sistema surge en 1994 de parte de las Universidades de la region. La
investigacion sobre el SAG estuvo, hasta 1997, a cargo de la Universidad de Santa Fe y Bue-
nos Aires, de la Universidad de Uruguay y de varias Universidades Publicas Brasileras. Pero a
partir de esa fecha paso a ser parte de un proyecto financiado por el Banco Mundial y todo se
tind de sospechas. En la Argentina, a través de un estudio realizado por Elsa Bruzzone se llegd

a una preocupante conclusién: La ciclica presencia del Comandante del Ejército Sur de Estados

6 Es un término que se refiere a las mercancias que son productos agricolas o metales que generalmente
con alta demanda. Bienes que son genéricos, que no puede diferenciarse entre si, generalmente materias

primas o bienes primarios. Los mas comunes son el oro, el café, el petréleo, cobre, celulosa, etc.
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Unidos, en la Triple Frontera -Brasil, Paraguay, Argentina-, la declaracion del Departamento de
Estado y los rumores de que alli habria terroristas tiene un objetivo el control del SAG, un ver-
dadero océano de agua potable subterraneo que tiene alli su principal punto de recarga. Brasil,
también se alarmo, al declarar a través de Aurelio Garcia que: Estados Unidos puso al Banco
Mundial y a la Organizacién de Estados Americanos al frente de un proyecto que busca detec-
tar la magnitud del recurso, asegurarse su uso de manera sustentable, evitar la contaminacion

y mantener un control permanente hasta cuando lo considere conveniente.

Quienes defienden la iniciativa de la Organizacién de Estados Americanos aseguran que por
falta de dinero en las Universidades, se busco el apoyo de aportes provenientes del GEF’, un
fondo donde todos los paises del mundo ponen dinero para desarrollar estudios y proyectos

ambientales.

El proyecto, mas adelante tiene su origen en los Programas de Investigacion llevados a cabo
por iniciativa de la Facultad de Ingenieria y Ciencias Hidricas de la Universidad Nacional del
Litoral, la Universidad de Buenos Aires, la Universidad Federal de Parana-Brasil, la Universidad
de la Republica- Uruguay y la Universidad de Asuncidn- Paraguay. Inclusive en esta etapa pri-
migenia ya se comenzd a hablar de la posibilidad de obtener un financiamiento de algun orga-
nismo internacional que permita llevar a cabo el proyecto. El desarrollo del Proyecto tiene co-
mo marco inicial la reunién de Foz de Iguazu de enero de 2000, donde se celebrd un Seminario
y se aprobd lo que seria el inicial Concept Paper para el desarrollo del proyecto. Luego se reali-
z6 un Seminario de Lanzamiento del Proyecto en julio del 2000, en la Universidad de Santa Fe.
En esa reunidn se fueron delimitando los elementos que tendrian que formar parte de ese pro-
yecto. En febrero de 2001, se cred por resolucion interministerial, una Unidad Interministerial
de Aguas Subterraneas Compartidas con Paises Limitrofes, que se ocuparia del tratamiento de
las aguas subterraneas, del asesoramiento del Poder Ejecutivo sobre las politicas relacionadas
con las aguas subterraneas y en especial con el Acuifero Guarani. Ese grupo esta formado por
la Subsecretaria de Recursos Hidricos, por el Ministerio de Relaciones Exteriores, a través de la
Direccién General de Asuntos Ambientales, también por la Secretaria de Ambiente y Desarrollo
Sustentable, y en ese momento la Jefatura de Gabinete. Ese grupo, que configura una Unidad
para la Preparacion del Proyecto, que va a intervenir en ese proceso y que desemboca en la

aprobacion, en noviembre de 2001, de la fase de preparacion del proyecto.

La finalidad a la vista del proyecto es el uso sostenible y la preservacién de los recursos del

Acuifero de manera coordinada por el conjunto de los paises. El costo del proyecto es de 27

7 Fondo Global para el Medio Ambiente: http://www.gefweb.org/.
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millones de ddélares aproximadamente, de los cuales el GEF aporta la mitad (13,4 millones)?.
Existe asimismo un financiamiento pequefio de otros organismos internacionales como es la
Organizacién Internacional de Energia Atomica, El Programa de Cooperaciéon del Gobierno del
Paraguay, El Servicio Geoldégico de Alemania, El Programa de Recursos Hidricos del Banco

Mundial, la Organizacién de los Estados Americanos y el Gobierno de los Paises Bajos.

Todos los paises tienen una contrapartida nacional. En el caso de Argentina, esta asciende a
1.923.600 dodlares, pero no es en moneda, sino que en especie (provisién de infraestructura,
de personal, del servicio de apoyo que se presta para el proyecto). Existe hoy una Secretaria
General que esta a cargo del brasilefio Luiz Amore, que tiene una pequeia estructura adminis-
trativa, que es la que tiene a cargo la administracidén del proyecto. Dentro de cada pais estan
conformadas las Unidades Nacionales de Ejecucion del Proyecto, UNEP, Antes Unidades de
Preparacion. La fase de ejecucién comenzé en mayo de 2003, donde se hace el lanzamiento
formal de la ejecucion del proyecto. De manera que el proyecto en este momento se encuentra

en plena ejecucion. La duracion de esta etapa sera de 4 afos.

El Banco Mundial es el organismo que implementa los fondos del GEF. El Consejo Superior de
Direccion del Proyecto es el que dirige y toma las decisiones en relacion con la ejecucion del
proyecto. Estd conformado por las Unidades Nacionales de los cuatro paises. La estructura es
tripartita, conformada por la Subsecretaria de Recursos Hidricos, el Ministerio de Relaciones
Exteriores y la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable. Ese Consejo Superior de Di-
reccion del Proyecto se reline dos veces por ano y va monitoreando, tomando las decisiones y
haciendo las designaciones que correspondan. También existe un Colegiado de Coordinacion,
conformado por Coordinadores que dan el apoyo técnico para el Consejo Superior. En el caso

de Argentina la Coordinadora es la Licenciada Maria Josefa Fioriti.

Existen sitios denominados Piloto y son los cuatro lugares que han sido elegidos en forma
predeterminada teniendo en cuenta la importancia que tienen para el conocimiento del Siste-
ma: Area Concordia-Salto, Encarnacién-Caaguazi-Ciudad del Este, Riberao Preto y Rivera San-
tana. El que interesa a Argentina es el primero. Nosotros contamos sobre todo con pozos ter-
males. Riberao Preto merece destacarse porque se encuentran alli muy cerca de la superficie
las areas de recarga y puede haber eventuales problemas de contaminacién, lo mismo ocurre
en Rivera de Santa Ana ya que se encuentra cerca de zonas agricolas. Todos tienen sus parti-

cularidades, razén por la cual fueron elegidos.

s AUGE, Miguel director del documental (2004). Informacidn obtenida del documento visual: “Sed, inva-

sion gota a gota”.
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El interés en este estudio surge primero por la preocupacion de todos los paises y ademas a
raiz de la propuesta argentina en el afio 2001 que fue elaborada por los Ministerios involucra-
dos. La misma buscaba que los paises se comprometieran a aplicar los principios del derecho
internacional desde un principio, y al mismo tiempo se buscaba establecer alguna unidad que
facilitara el intercambio reciproco. Se inicio de esta manera una larga tarea de negociacion que
culmino con la aprobacion del texto de un Proyecto de Declaracién de Principios Basicos y Li-
neas de accién para el SAG que fue aprobado en la Reunién del Consejo Superior del Acuifero
en Brasilia el 24 y 25 de junio de 2004. Solamente destaco que se trata de reafirmar aquellos
principios internacionales que se considera que deben ser basicos y que se deberian aplicar en

este tema.

Uno de los mayores desafios del proyecto es el de determinar hasta donde el agua que posee
el Acuifero es realmente aprovechable. El SAG, por ser un acuifero no escapa al las generali-
dades de un acuifero con su origen es el ciclo hidroldgico. Es por lo tanto una componente del
ciclo hidrolégico. Esta conectado con el ciclo hidroldgico general que todos conocemos, donde
se relaciona el agua de lluvias, la que se infiltra, la que circula y la evapotranspiracion. Y la
gran diferencia con estos sistemas ya tan grandes y tan complicados es que la conexidn con el
ciclo hidrolégico actual puede tener un retardo muy variable. En el caso del Acuifero Guarani,
el retardo depende del sitio a considerar, pero ese retardo puede llegar a miles de afios. O sea,
eso quiere decir que tenemos sectores del Acuifero donde el agua que se puede alumbrar por
perforaciones en este momento, es agua que se infiltr6 nada mas y nada menos que cuando
existian gliptodontes en la regién pampeana por ejemplo, o el hombre vivia en cavernas en
Europa. Por lo tanto, es complicado porque tenemos sectores donde hay recarga, y el Acuifero
es de tipo libre o semi libre. Pero cuando esta muy confinado, ya empiezan a encontrarse
aguas tan viejas, que a veces tenemos que considerarlas quizas no renovables a los efectos

practicos. Vieron como se va complicando algo que conceptualmente parece simple.

Hay sectores del Acuifero que ya tienen problemas, especialmente en Brasil. En el caso de Ri-
berao Preto hay sobre explotacién y hay contaminacion, con miles de perforaciones hechas de

menor profundidad. Son perforaciones de 150 o 200 mts. de profundidad.

Los acuiferos con sus aguas se encuentran dentro de las soberanias nacionales y su caracter
internacional se relaciona con el hecho fisico de que el sistema del acuifero se encuentre locali-
zado en mas de una soberania. Si tuviéramos acuiferos en la “Zona” de fondos marinos ten-
driamos que analizar el caso particular. En el caso del Sistema Acuifero Guarani estamos in-
equivocamente en ambitos espaciales sometidos a las jurisdicciones nacionales de la Argenti-
na, Brasil, Paraguay y Uruguay. La titularidad del dominio soberano pertenece a estos Estados
nacionales. Tanto si el acuifero se encuentra a 800 metros como a 1.500 metros de profundi-

dad, cualquiera de estas profundidades se encuentran dentro de la prolongacion natural de las
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fronteras de esos paises hacia el subsuelo, en el ambito espacial propio a la soberania de estos
Estados. Los acuiferos se encuentran dentro de las jurisdicciones nacionales, cualquiera sea la
profundidad en la que se hallen, en tanto que no estén mas alla de la litosfera. Las normas de
derecho internacional aplicables y un consenso generalizado sobre éstas reconocen que los
acuiferos como el SAG se encuentran en el ambito espacial propio de las jurisdicciones nacio-

nales.

La primera preocupacién de los paises en los que se encuentra el recurso, ha sido dejar en
claro ante la comunidad internacional la titularidad soberana sobre el SAG por parte de los
cuatro paises en los que éste se encuentra localizado. El “Proyecto de Declaracién de Principios
Basicos y Lineas de Accién para el SAG”, adoptado por el Consejo Superior de Direccién del
Proyecto para la Proteccién Ambiental y Desarrollo Sostenible del SAG, por Resolucién 9/04, en
su 3° Reunidén, celebrada en Brasilia, en junio de 2004, en su punto primero dice: “El Sistema
Acuifero Guarani es un recurso hidrico transfronterizo que integra el respectivo dominio territo-
rial soberano de la Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, en tanto que Unicos titulares de di-

cho recurso”.

El segundo punto de analisis ha de ser, dado que el recurso esta dentro de jurisdicciones na-
cionales y pertenecen a la soberania de los cuatro Estados en los que se encuentra, cuales son
los elementos que le otorgan caracter internacional. Para tener caracter internacional el recur-
so ha de reunir determinadas caracteristicas: debe tratarse de un recurso natural compartido,
internacional o transfronterizo. El criterio de recurso natural transfronterizo requiere que el
recurso se encuentre cortado por un limite internacional y que el mismo recurso se encuentre
a ambos lados de la linea de frontera. Ese es un caso tipico de la situacidon de internacionali-
dad. Esta es la situacion particular en que se encuentra el SAG, con independencia de que reu-
na asimismo, algunos de las caracteristicas de los otros supuestos de estudio. Puede también
que el acuifero se encuentre de un lado de la frontera y haya un rio vinculado al sistema del
acuifero, en otra jurisdiccion o sea un curso de agua internacional. Ello también hace que el
sistema sea internacional aunque el acuifero no sea internacional en si mismo, el sistema
hidrico es internacional. Otra posibilidad es que dos acuiferos ubicados en distintas jurisdiccio-
nes nacionales se encuentren vinculados entre si. También ello daria caracteristicas internacio-
nales al sistema del acuifero. Una alternativa adicional es aquella en que se encuentra el acui-
fero en una jurisdiccién y las areas de recarga, no ya los rios ni los acuiferos relacionados, en

otra. Estas distintas variables hacen a la internacionalidad del Acuifero en su conjunto.

El tercer aspecto, una vez constatado el caracter compartido, internacional o transfronterizo
del recurso, es el que se refiere a la identificacion de las normas internacionales que rigen la
gestidon del recurso. No se trata de un sistema de acuifero nacional, puede que se trate de va-

rios sistemas nacionales interconectados, o bien de un sélo sistema transfronterizo o que se

Instituto de Relaciones Internacionales / UNLP Pé&gina 9



combinen las distintas alternativas, pero el planteo se basa en que estamos en presencia de un
sistema de aguas de caracter internacional, en particular de aguas subterraneas de caracter
internacional. Luego, la pregunta es: ¢existen y cudles son, es ese caso, las normas aplicables
al SAG? El derecho internacional nos permite reconocer que no hay un vacio juridico en la ma-
teria y que si existen normas juridicas aplicables a la gestion de los recursos naturales compar-
tidos y el SAG es uno de estos recursos. Es cierto que no existen normas especificas creadas
ad hoc para el SAG. La consecuencia de ello, no es que no haya norma juridica alguna aplica-
ble a este sistema de aguas subterraneas, sino que si bien no existen normas aplicables a este
sistema en particular, son aplicables las normas generales del derecho internacional consuetu-
dinario y las normas convencionales que sean aplicables entre los Estados en los que encuen-

tra el acuifero.

El hecho que el recurso pertenezca a los cuatro Estados no quiere decir que haya un condomi-
nio sobre el recurso. El recurso es un recurso nacional sujeto a un régimen de aprovechamien-
to y de gestiéon de caracter multilateral restringido a los Estados titulares del recurso. No se

trata de un régimen de co-titularidad sino de co-gestion.

La forma en que el derecho internacional ha abordado los recursos naturales que estan vincu-
lados a mas de una jurisdiccion nacional ha sido primeramente a partir de una aproximacion
general, que podriamos definir como aquella que identifica al recurso como un recurso natural
compartido. Corresponde identificar entonces las normas que regulan, en el derecho interna-
cional, los recursos naturales compartidos. Actualmente, en la Comision de Derecho Interna-
cional se plantea si en el caso de las aguas subterraneas, de los acuiferos, si resulta preferible

hablar de recurso natural compartido o de recurso natural transfronterizo.

El término “sistema acuifero transfronterizo” ha sido definido como aquel acuifero cuyas partes
se encuentran situadas en diferentes Estados. Luego, un sistema acuifero transfronterizo es
aquel que se encuentra en mas de un Estado. La Comisién de Derecho Internacional esta tra-
bajando en la identificacidon de las normas generales aplicables, en el mismo sentido en que lo
hizo para la identificacion de normas de naturaleza general también para otras materias del
derecho internacional, inclusive para el derecho de los usos de los cursos de agua internacio-
nales para fines distintos de la navegacion, que termindé con la aprobacién por la Asamblea
General de las Naciones Unidas de la resolucion 51/229, por la que aprueba la Convenciéon so-
bre la materia de 1997 y la declara abierta a la firma. La Comisién en este momento trabaja
sobre el tema en su faz primaria y ha aclarado que no sabe aun si el resultado de su trabajo
sera presentado como una convencion -aunque esta trabajando como si fueran proyectos de
articulos para una convencién- pero también podrian ser guias, una ley modelo, o bien una
serie de principios que podrian ser recogidos a nivel regional mas que a escala internacional,

dado que la regulacion de un recurso con esta naturaleza tendria mayor acogida a nivel regio-
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nal que es donde se gestiona. No estamos ante el derecho del mar, cuya regulacién requeria
una consideracién uniforme y general sino ante acuiferos localizados en regiones o subregiones

determinadas como en el caso del SAG.

El primer conjunto de normas internacionales aplicables son aquellas que rigen respecto de los
recursos naturales compartidos. Estas normas fueron evolucionando y particularizandose en su
tratamiento en especial para las aguas. Las aguas fueron materia de normas especificas, entre
otras, en las reglas de Helsinki de 1966, en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio
Ambiente de Estocolmo de 1972, en la Conferencia del Agua de Mar del Plata de 1977, en los
Principios de Rio, la Agenda 21 y la Declaracién sobre Medio Ambiente y Desarrollo de Rio de
Janeiro de 1992 y en la Declaracién y Plan de Accién de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo

Sustentable de Johannesburgo de 2002.

El primer elemento recogido por las normas internacionales fue el de la dependencia reciproca.
Este principio recepta la dependencia reciproca entre las distintas aguas, superficiales y subte-
rraneas, que formaban un sistema hidrico. El principio de la dependencia reciproca llevé al de
la interdependencia entre las aguas de un mismo sistema que vincula a las aguas superficiales
con las aguas subterraneas como parte de un mismo ciclo. La Conferencia del Agua de Mar del
Plata de 1977 recoge el concepto de recursos hidricos compartidos. Desde Helsinki se reconoce
la aplicacion de los principios generales a las aguas subterraneas se relacionen con una cuenca
de aguas superficiales. La interdependencia se plantea respecto de los recursos que se encuen-
tran en superficie, es decir todos aquellos que van a confluir en una cuenca, la relacién entre el
cuenco y la cuenca, el conjunto de aguas que tiene una desembocadura comun y la superficie
donde éstas se alojan en tanto linea de limite de las aguas que tienen que ser consideradas en

interdependencia.

El sistema del Acuifero es una conformacion geoldgica que actla como reservorio de agua,
pero que a su vez recibe aguas y transmite aguas, a través de afluentes y efluentes. Se inte-
gran las aguas superficiales que ingresan al acuifero y las aguas del acuifero que vuelven al
sistema de superficie. Esto estd claramente ejemplificado en Rivera y Santana do Livramento,
donde hay afloramiento del acuifero y muestras de su gran vulnerabilidad por la interaccién de
las aguas subterraneas con las aguas superficiales sujetas a contaminacion. En la Declaracion
en Seul de 1986, los principios aplicables a las aguas subterraneas relacionadas con aguas de
superficie se considera que se extienden a las aguas subterraneas no relacionadas con aguas

superficiales.

La Convencién sobre esta materia, dirigida a regular los cursos de agua internacionales forma-
dos por aguas superficiales y subterraneas que constituyan un conjunto unitario. Esta norma

convencional ha sido concebida para las aguas subterraneas que estan directamente vincula-
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das con los sistemas hidroldgicos de superficie. La Argentina no es parte de esta Convencion.
La Convencion no ha tenido mucho éxito en materia de ratificaciéon por distintas razones, una
de ellas es su caracter general frente a la preferencia de los Estados por regular esta materia a
nivel regional y segln sus concretas necesidades. La Comision se ha planteado si debe com-
plementar lo hecho por la Convenciéon de 1997 o si tendria que regular aquello que quedara
fuera sin volver a regular lo ya regulado. Si la Convencion de 1997 se aplica a un conjunto de
aguas: las superficiales y las subterraneas vinculadas a esas superficiales, se Comisién se ha
preguntado si no deberia dirigir sus trabajos a regular las aguas que no estan vinculadas a
estos sistemas, es decir centrarse sélo a las aguas subterrdneas confinadas. A este respecto
cabe recordar la Resolucion de la Comisidn sobre aguas subterraneas confinadas, que adopto
junto con el proyecto de Convencion en 1997, Esta fue la primera aproximacién de la CDI.
Comenzé a trabajar solamente sobre las aguas confinadas. Después reflexionaron sus miem-
bros en el sentido que las aguas confinadas podrian ser trabajadas junto el petréleo y el gas,
que también estan confinados. La reaccion fue diferenciar el tratamiento de las primeras de los
otros dos recursos. Un elemento basico para la diferencia de tratamiento esta dado por el im-
pacto de la contaminacion y por el caracter social que se aplica al agua, que no son aplicables

al gas ni al petrdleo.

Luego, el segundo paquete de elementos que preocupaba a los Estados del SAG son los princi-
pios generales aplicables al recurso, identificar los principios aplicables ademas del ya mencio-
nado principio de unidad del tratamiento del recurso. Los principios aplicables son los que ya
forman parte del Derecho Internacional, aquellos principios aplicables a los recursos naturales
compartidos, al régimen de usos de los cursos de agua internacionales para fines distintos de
la navegacion y a la interaccion de las aguas superficiales con las aguas subterraneas. Estos
principios son los que estan recogidos en la normativa internacional, esos principios basicos
sustantivos son: el uso razonable, equitativo, sustentable del recurso, y el de no causar perjui-
cio sensible mas alla de las jurisdicciones nacionales. A estos principios sustantivos se agrega-
ba un principio de naturaleza procesal, intrinseco a aquellos, el de informacién y consulta pre-
via, y otro de caracter mas operativo como es la obligacién de intercambio de informacién y de
datos referentes al acuifero y sus aguas, los que deben ser asimilables y comparables asi como
accesibles a todos los integrantes del sistema para facilitar el proceso de gestién en comuan del
sistema. La titularidad de los paises de la region no implica un condominio, si una gestiéon con-
cordante, comun y coordinada, de los cuatro paises en base a estos principios. Por su parte, el
mejor conocimiento del recurso, tarea a la que esta abocado el Proyecto para la Proteccion
Ambiental y el Desarrollo Sostenible, permitira ajustar las normas juridicas a ser aplicadas al

caso especifico del SAG.

Si los cuatro paises de la region reconocen estos principios como los principios basicos aplica-

bles al SAG en su conjunto, disponemos del marco normativo general. Este marco normativo
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general deberia ser desarrollado y complementado en funcion del conocimiento mayor que se
tenga del recurso para configurar los elementos especificos del sistema y para determinar el

mecanismo de institucionalizacion del sistema de gestion.

En el caso de los acuiferos se presenta, ademas, una obligacidon de precaucién mayor ante su
vulnerabilidad por contaminacién, en este sentido como la utilizacion ha empezado y en forma
bastante avanzada en algunas regiones, el mecanismo de prevencidon deberia marchar a la
misma velocidad para evitar efectos negativos sobre el recurso en si mismo. Estos efectos no
necesariamente proviene de la incorporacién de agentes extranos al recurso, también ciertas
practicas en la utilizaciéon del recurso puede llevar a su deterioro, la salinizacién por interaccion

entre los flujos de aguas dulce y salada, es un ejemplo de ello.

Los dos elementos se interrelacionan, los agentes externos y la propia utilizacién del recurso,
ambos pueden afectar su mejor utilizaciéon en el tiempo. En la Comisién de Derecho Interna-
cional se ha llegado a sefialar que si el recurso no es renovable, no podria hablarse de uso sus-
tentable y si no es renovable se estaria ante una decision politica de los paises en el sentido de
determinar el tiempo a asignar para su consumo. Criterio bastante obtuso, pero que es una

preocupacion actual.

El Proyecto de Declaracion adoptada el Consejo Superior del Proyecto del SAG identifica los
principios mencionados en varios de sus puntos como hemos sefialado. Un aspecto concomi-
tante es el hacer conocer a la comunidad internacional estos principios. Los cuatro paises han
previsto llevar esta Declaracion al conocimiento de las Naciones Unidas y de la Comisién de

Derecho Internacional en particular.

El objetivo es que la CDI, que sigue trabajando el tema, disponga de un aporte sustantivo ela-
borado por los Estados titulares del recurso tanto sobre su dominio soberano como sobre los
principios basicos de gestidén que reconocen y entienden aplicables al recurso. A este efecto,
cabe tener presente que en la sesion de trabajo de la Comisién que acaba de terminar el pasa-
do el 3 de agosto, el Relator Especial sefiald que su tarea actual se dirige a elaborar elementos
para promover la discusion del tema y que espera fundarlos en la practica de los Estados, para
lo cual estd esperando recibir los aportes de los paises que tengan elementos de gestion pro-
pia, que le permitan identificar esa practica. Estos elementos son los que los Estados deberia-
mos proveerle, sobre todo los que estamos directamente interesados en los acuiferos y los que

vamos a tener o pretendemos tener un régimen regulador.

El objetivo de los cuatro Estados titulares del recurso a través del Consejo Superior de Direc-

cion del Proyecto y del recientemente creado Grupo ad hoc de Alto Nivel Acuifero Guarani, por
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Decision MERCOSUR/CMC/DEC N°25/04°, es generar un acuerdo que consagre los principios y
criterios que mejor garanticen sus derechos sobre el recurso como estados y en la subregion,
como dice la propia Decisién. Dicho acuerdo dirigido a la gestion y regulacién del SAG habra de
incluir casi con seguridad, algun 6rgano de gestién comun del recurso. Tendremos, entonces,
el sistema completo funcionando, no sélo los principios basicos sino también las normas opera-
tivas, mas un régimen, organizacién u drgano que facilite esa gestién. Ello a partir sistema de
monitoreo e informacién que provea el Proyecto que dirige el Consejo Superior de Direccién y

gue a la terminacion de aquel va a tener que ser gestionado.

No es que no hay normas, normas internacionales aplicables las hay, son las normas generales
que provienen del derecho internacional general, del derecho internacional de los recursos na-
turales compartidos, del derecho de los recursos hidricos compartidos, del derecho de los usos
de los cursos de agua internacionales para fines distintos de la navegacion y de las normas
aplicables a los acuiferos en particular, por aplicacion de normas convencionales que rigen en-
tre las Estados en los que se encuentra el recurso. No tenemos normas especificas ad hoc
adoptadas por los Estados donde se encuentra localizado el recurso para regular especifica-
mente este recurso, es decir, aquellas normas que los cuatro paises nos hemos comprometido
a establecer con caracter particular y especialmente para la gestion este recurso. Ello no quie-

re decir que no tengamos un sistema normativo aplicable.

Amenazas: équé se entiende por amenaza?

Una amenaza es todo hecho que pone en juego la integridad y bienestar de la
poblacion. En el caso de estudio: el SAG, el control sobre el recurso agua, es-
tratégico, se plantea como una amenaza para la seguridad de la regidén en
cuanto debido a que su exploracidon e investigacion estan en manos de organi-
zaciones internacionales cuyas direcciones devienen de sus principales accio-
nistas: Estados Unidos y ademas porque su posterior explotacion de no ser
sostenida pondria en riesgo al medio ambiente y el ecosistema en su conjunto.
Por un lado estamos ante la presencia de la amenaza del deterioro del Medio
Ambiente y por otro presenciamos la amenaza que proviene del control de los

recursos, ya que de no ser gestionados de manera equitativa, provocarian es-

9SICE (Sistema de Informacién sobre Comercio Exterior). (marzo 2007) en:

http://www.sice.oas.org/trade/mrcsrs/decisions/dec2504s.asp.
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tadios de inseguridad en varias partes del mundo, mas aun en las regiones

donde abunda el agua como ocurre en América del Sur.

Analisis de los conflictos existentes a causa de la escasez de agua

La escasez de agua genera competencia tanto en paises desarrollados como en desarrollo y
ella aumenta en la medida en que aumenta la urbanizacién. En Gran Bretafia la demanda ur-
bana de agua estd aumentando a un ritmo acelerado que supera la capacidad de suministro de
los rios y acuiferos durante los meses mas secos del verano. En el oeste de Estados Unidos, los
agricultores que requieren mas agua para el riego de sus cultivos se contraponen a las zonas
urbanas rapidamente crecientes que demandan mas agua para uso domeéstico y otros servi-
cios. En la India hay disputas entre los estados por el derecho al uso del agua y por los embal-
ses que podrian suministrar mas agua a un estado a costa de otro. China ya esté practicando

lo que algunos hidrdlogos llaman "el juego de suma cero de la gestién del agua".

El juego de suma cero —cuando las autoridades le quitan agua a un usuario para darsela a
otro— tiene lugar entre las zonas en competencia del pais y entre los tipos de uso en compe-
tencia, como cuando las ciudades compiten con los agricultores. El rio Amarillo, en China, es
un caso clasico del juego de suma cero. El rio esta tan sobreexplotado que en el ultimo decenio
todos los afos quedd seco durante 70 dias, término medio, antes de desembocar en el mar
Bohai. En 1995 el periodo seco se extendidé por 122 dias. En 1996, uno de los pocos afios en
gue hubo bastante agua para regar los cultivos de las aldeas agricolas cercanas a la desembo-
cadura del rio, las autoridades publicas ordenaron no tocar ni una gota de agua. Toda el agua
que corria por las tierras resecas se destind a los yacimientos petroliferos del estado mas cer-
canos a la desembocadura. Ademas, para satisfacer las necesidades urbanas, el gobierno de
China esta proyectando construir un enorme acueducto que transportara agua del embalse de
Danjiangkou, en la provincia de Henan, a Beijing, a través de 1.300 km. de tierras dedicadas a
la intensa explotacion agricola —tierras que también necesitan agua para la produccién de ali-
mentos. Si China desvia demasiada agua de las tierras dedicadas a la agricultura, la produc-
cion de granos probablemente ha de sufrir las consecuencias y China se vera obligada a impor-
tar mas granos. Pero otros paises productores de granos tienen pocas probabilidades de in-
crementar las exportaciones, advierte el Worldwatch Institute. En Estados Unidos y Europa,
por ejemplo, los incrementos de la productividad agricola apenas se mantienen al mismo ritmo
que los incrementos de la poblacion. Australia y Canada dependen de la agricultura de secano
y estan limitados por las escasas lluvias. De modo que la "escasez de agua de China pronto

podria convertirse en escasez mundial de granos", predice el Worldwatch Institute'®. La de-

10 http://www.worldwatch.org/.
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manda en aumento de granos en China podria provocar el alza de los precios en el mercado

mundial y ponerlos fuera del alcance de algunos paises pobres.

En casi todos los paises donde escasea el agua, la amenaza de conflictos regionales por este
limitado recurso esta surgiendo como un serio problema. En Africa, por ejemplo, unos 50 rios
sirven, cada uno de ellos, a dos o mas paises que lo comparten. En particular, el acceso al
agua de las cuencas del Nilo, el Zambezi, el Niger y el Volta es una posible fuente de conflic-

tos.

En Asia Central, la cuenca del mar de Aral es fuente de numerosos conflictos internacionales
por el agua. Turkmenistan, Uzbekistan, Kazajstan, Kirguizistan y Tayikistan dependen para su
supervivencia de las aguas de los rios Amu Darya y Syr Darya. El curso de ambos rios se ha
desviado casi totalmente para alimentar cultivos de regadio intenso, como algodén y arroz.
Generalmente solo llega un hilo de agua al mar de Aral. A medida que aumenta la demanda de
estas aguas, crece el desacuerdo de los paises respecto a su division, y las cinco republicas del
Asia Central demandan una mayor parte. Las disputas estan aumentando entre los quirguices
y los uzbecos por el agua vy las tierras del fértil valle de Fergana; entre los quirguices y los ta-
yiks por la asignaciéon del agua para el riego del Syr Darya; y entre los turkmenistanos y los

uzbecos por la distribucion del agua de riego del Amu Darya.

En los Estados Unidos, el rio Colorado, que corre a través de la parte sudoeste del pais, ha
alimentado la agricultura de regadio y ha permitido el crecimiento explosivo de las ciudades
del desierto. Pero ahora la demanda de agua del rio para el riego y el uso urbano se ha vuelto
tan grande que el rio ya no llega a su desembocadura en el golfo de California en México. Sus
aguas terminan en un chorro delgado en algun lugar del desierto al sur de la frontera entre
México y Estados Unidos. La prematura desaparicion del rio ha sido causa de altercados entre

estos dos paises.

Sin embargo, mientras la demanda mundial de agua creci6 de forma espectacular en el siglo
XX, la agricultura todavia utiliza la mayor parte. En los paises en desarrollo, la agricultura to-

davia representa mas del 80% del consumo de agua.

Dos consecuencias importantes surgen de estas tendencias globales. En primer lugar, aumen-
taran las extracciones de agua en los paises en desarrollo: la proyeccion para estas extraccio-
nes indica que seran 27% mas altas en los paises en desarrollo en el afio 2025 que a mediados
de la década de 1990. Esta es la inversa de la tendencia en los paises desarrollados. En Esta-

dos Unidos, el uso de agua es mas bajo hoy de lo que era hace tres décadas, aun cuando la
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poblacion ha aumentado alrededor de 40 millones. En segundo lugar, se producird una redis-
tribucion del agua desde la agricultura hacia la industria y los municipios. Las proyecciones
sefialan que la proporcién en que los cultivos de regadio utilizan el agua mundial sufrird una
caida constante hasta alcanzar aproximadamente el 75% del total en el afio 2025. Pero esta
cifra mundial subestima la escala de ajuste. En algunas partes de Asia Meridional la participa-
cion de usuarios no agricolas en el uso de agua aumentara de menos del 5% actual a mas del
25% en el afio 2050,

Detras de estas estadisticas subyacen algunas cuestiones con profundas implicancias para el
desarrollo humano. La mas obvia de ellas es, é¢de qué manera alimentara el mundo a otros
2.400 millones de personas en el afio 2050 a partir de una base de recursos hidricos que ya se
encuentra sujeta a un agudo estrés? En un mundo con aproximadamente 800 millones de per-
sonas desnutridas, esa pregunta merece ser considerada seriamente. También merece seria
consideracion una preocupaciéon mucho menos prominente en el debate internacional. El cam-
bio en la distribucidn de agua entre sectores traerd consigo importantes consecuencias para la
distribucion de agua entre las personas. Un peligro evidente es que salgan perdiendo aquellas
personas cuyo medio de sustento depende de la agricultura pero que no cuentan con derechos
establecidos, poder econdmico ni voz politica. Se trata de un tema que se retoma en el si-

guiente apartado: Agua y desarrollo.

La competencia por el suministro de agua dulce es latente y produce tensiones sociales y poli-
ticas a lo largo y ancho del globo, esto porque las cuencas fluviales y otras masa de agua no

respetan las fronteras nacionales.

En el mundo existen cinco lugares denominados “puntos candentes” debido a la disputa por el
agua: la regién del mar de Aral, el Ganges, el Jordan, el Nilo y el Tigris- Eufrates. Donde se
calcula que las poblaciones de cada zona careceran entre un 45 y un 75% hasta el afio 2025
(Barlow y Clarke, 2004:27).

“El agua es una fuente de seguridad y prosperidad, y dada la probabilidad de que su escasez
aumente, con el consiguiente potencial de que afecte gravemente a la produccién de alimentos
en ciertas zonas, algunas de estas tensiones podrian derivar en conflictos armados declarados
a menos que haya una estricta observancia de las leyes relacionadas con el agua y un enfoque

multilateral para desarrollar acuerdos sobre su gestion” (Abbott, Rogers y Sloboda, 2006:14).

11 Barlow, Maude y CLARKE, Tony (2004). “Oro Azul: Las multinacionales y el robo organizado de
Agua en el mundo”. Ed. Paidos, p. 23-53.
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