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¢Es posible una diplomacia de aguas en América Latina?
Marco para una cooperacion internacional en la gestion hidri-
ca de cuencas transfronterizas

Guillermina Elias*

"Al negociar pacificamente los conflictos de agua se puede hablar de
una hidrodiplomacia”
(Oswald Spring, 2011: 450).

Abstract

El presente articulo busca brindar un marco general para la cooperacién en cuencas transfronterizas,
particularmente en América Latina.

La pregunta que guia este estudio sobre la posibilidad de desarrollar una diplomacia de aguas o hidrodi-
plomacia en estas latitudes, plantea la necesidad de desarrollo y fortalecimiento de marcos instituciona-
les para la gobernanza en cursos de aguas internacionales a partir de los principios fundamentales del
Derecho Internacional de Aguas, asi como también de procesos participativos que otorguen transparen-
cia y legitimidad a politicas nacionales e internacionales de gestidn integrada de recursos hidricos.

Una buena gobernanza de aguas facilita la cooperacién en cuencas transfronterizas, anticipandose a
potenciales controversias internacionales, y presenta numerosas oportunidades de desarrollo para los
paises latinoamericanos si se gestiona eficientemente el recurso, especialmente ante escenarios de es-
casez y competencia por el agua.
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Introduccion a las cuencas transfronterizas en Ameérica Latina

Mas de la mitad de la poblacion mundial depende diariamente de los recursos hidricos compartidos en-
tre mas de un pais, ya sea de las aguas superficiales de rios y lagos transfronterizos o bien de las aguas
subterraneas contenidas en acuiferos que se extienden por varios paises. Puesto que la demanda de
este preciado recurso continla aumentando, la exigencia de una cooperacion entre paises para lograr
una mejor gestion nunca ha sido mayor. Resulta un gran desafio la manera en la que acordemos com-
partir los usos beneficiosos de los recursos hidricos transfronterizos de forma que satisfagan las deman-
das econdmicas, sociales y medioambientales en términos de la incertidumbre creciente y de la inesta-
bilidad financiera.

El aumento de la poblacién, el crecimiento de las zonas urbanas, el desarrollo de la industria, la agricul-
tura, el turismo, asi como los cambios en el clima y en el estilo de vida, incluidos la alimentacién y los
habitos alimentarios, plantean crecientes restricciones en los recursos hidricos y en los ecosistemas. Por
lo tanto, se requieren nuevos medios para gestionar mejor este recurso en cada escala posible; espe-
cialmente, en la situacion altamente compleja de las aguas transfronterizas.

Lograr un uso equitativo, razonable y sostenible de los recursos hidricos mundiales compartidos y hacia
una seguridad hidrica mayor deben ser los objetivos en la gestion de cuencas transfronterizas para ase-
gurar el ‘agua para todos’ (Global Water Partnership [GWP] & International Network of Basin Organiza-
tions [INBO], 2012: 6).

El Articulo N2 Il de las Normas de Helsinki sobre los Usos de las Aguas de los Rios Internacionales de
1966 define a la “cuenca hidrografica internacional” como el drea geografica que se extiende por el te-
rritorio de dos o mas Estados, delimitada por la linea divisoria del sistema de las aguas, incluyendo las
aguas superficiales y subterraneas que fluyen hacia un término comun (52° Conferencia de la Asociacion
de Derecho Internacional, 1966).

De unas 263 cuencas hidrograficas transfronterizas (GWP & INBO, 2009: 9-10) que hay en el mundo,
constituyendo casi la mitad de la superficie de la Tierra (Naciones Unidas, 2014), 155 son compartidas
entre dos Estados, 36 entre tres Estados y 23 entre cuatro o mas Estados. Ademads de ello, se calcula
qgue unos 50 Estados poseen un 75% de su territorio ubicado en cuencas hidrograficas compartidas,
mientras que alrededor de 45% de la poblacidn del mundo vive dentro de una u otra cuenca compartida
(Aguilar & lza, 2009: 1-2).

Datos de Naciones Unidas indican que un total de 145 paises tienen parte de su territorio en cuencas
internacionales y 21 paises se sitlan en su totalidad en el interior de cuencas internacionales. Mientras
la mayoria de las cuencas son compartidas por dos paises, en otras muchas el nimero es mucho mayor.
Existen 13 cuencas en todo el mundo compartidas entre 5 y 8 Estados.

Otras cinco cuencas, los rios Congo, Niger, Nilo, Rin y Zambeze se comparten entre 9 y 11 paises. El rio
gue atraviesa el mayor nimero de paises es el Danubio, que fluye a través del territorio de 18 naciones
(Naciones Unidas, 2014).

Algunas de las cuencas transfronterizas en Latinoamérica, y sus Estados riberefios, son: a) Cuenca del
Plata (Brasil, Argentina, Paraguay, Bolivia y Uruguay): se compone de cinco rios importantes tales como
Parana y Paraguay (fluyen a través de Brasil, Bolivia, Paraguay, Argentina, y Uruguay), Uruguay (Argen-
tina y Uruguay), Pilcomayo (Argentina, Paraguay y Bolivia) y Bermejo (Argentina y Bolivia), cuyos cauda-
les confluyen finalmente en el rio de La Plata. b) Acuifero Guarani (Brasil, Paraguay, Argentina y Uru-
guay): localizado en el sistema de la cuenca del Rio de la Plata. c) Cuencas compartidas Argenti-
na y Chile: integran mas de veinte cuencas transfronterizas en la region patagonica, entre las mas im-
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portantes Hua-Hum, Manso, Puelo, Futaleufu, Carrenleufd, Simpson, Lago Buenos Aires, Lago Puey-
rredén, Mayer, entre otras. d) Cuenca del Orinoco (Venezuela, Colombia y Brasil). e) Cuenca del lago
Titicaca (Bolivia, Peru y Chile). f) Cuenca del rio Lempa (Guatemala, Honduras y El Salvador): es una de
las mas grandes de América Central. g) Laguna Merin (Brasil y Uruguay): es el segundo lago en tamano
de Sudamérica, tras el Lago Titicaca. h) Cuencas compartidas de México, Guatemala y Belice: los tres
paises estdn comunicados a través seis cuencas hidrograficas. Cuatro se comparten entre México y
Guatemala (Suchiate, Coatan, Grijalva y Candelaria), y dos entre México, Guatemala y Belice (Usuma-
cinta y Hondo). i) Cuencas compartidas entre Panama y Costa Rica: Costa Rica y Panamda comparten
tres cuencas: Changuinola, Sixaola y Chiriqui. j) Cuencas compartidas entre México y Estados Unidos de
Ameérica: rios Tijuana, Colorado y Bravo (Hispagua, 2012; Gavino, 2012: 6).

No todas las cuencas compartidas en América del Sur tienen tratados internacionales firmados por las
naciones riberefas, cuestion que resulta de urgencia atender, sobre todo en materia de mecanismos de
resolucidn de controversias.

A medida que la calidad del agua se degrada o la cantidad disponible de la misma tiene que satisfacer de-
mandas cada vez mayores a lo largo y ancho del planeta, la competencia entre los usuarios del agua se
intensifica. En ningln lugar esta situacion es mas desestabilizadora que en las cuencas de los rios que
atraviesan fronteras politicas. Sin embargo, la experiencia muestra que en muchas situaciones, lejos de
causar conflictos, la necesidad de compartir el agua puede generar cooperacion (Naciones Unidas, 2014).

Gobernanza del agua e Hidrodiplomacia

Dourojeanni et al. (2002: 7) explican que “la cuenca, sea en forma independiente o interconectada con
otras, es reconocida como la unidad territorial mas adecuada para la gestién integrada de los recursos
hidricos. Sin embargo, desde que las jurisdicciones politico-administrativas (paises, estados, provincias,
municipios o regiones) no coinciden con los limites territoriales de las cuencas. Gran parte de las deci-
siones que afectan el ciclo hidrolégico, el aprovechamiento del agua y a los habitantes de una cuenca,
no considera las interrelaciones que ocurren en la totalidad de este sistema integrado.

Ademas, es comun que la gestion del agua se fragmente por sectores responsables de su control y
aprovechamiento, por tipos de usos, por la fuente donde se capta y otras arbitrariedades similares. El
desafio consiste, por lo tanto, en crear capacidades de gobernabilidad sobre espacios delimitados por
razones naturales, como cuencas, que no coinciden con las formas tradicionales de gobierno sobre limi-
tes politico—administrativos”.

Para hablar de gobernanza de aguas, es fundamental remitirnos al concepto de gestidn integrada de
recursos hidricos (GIRH), proceso que promueve el manejo y desarrollo coordinado del agua, la tierray
los recursos relacionados, con el fin de maximizar el bienestar social y econémico resultante de manera
equitativa sin comprometer la sustentabilidad de los ecosistemas vitales (GWP, LA-WETnet y Cap-Net
PNUD, 2014: 89). La GIRH representa la vision holistica en la gestién del recurso hidrico, y resulta un
enfoque multidisciplinario.

Considerando la intrinseca relacién entre gobernanza y gobernabilidad, la gobernabilidad implica la ca-
pacidad de generar e implementar politicas y leyes adecuadas. Estas capacidades son el resultado de
establecer consenso, disefiar sistemas de gestidon coherentes (regimenes basados en instituciones, leyes
y factores, conocimientos y practicas culturales), asi como de una administracién adecuada de los sis-
temas (en base a la participacion y la aceptacidn social) y la generacién de capacidades (Solanes y Pefia,
2003).

De acuerdo al Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, la gobernabilidad del agua refiere a la
amplia gama de sistemas politicos, sociales, medioambientales, econdmicos y administrativos que se
implementan para regular el desarrollo y la gestién de los recursos hidricos, y la prestacion de servicios
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hidricos en distintos niveles de la sociedad (Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo [PNUD],
2005).

De acuerdo a las redes internacional y latinoamericana para el desarrollo de capacidades en la gestidn
integrada de los recursos hidricos, Cap-Net y LA-WETnet (2013: 68), la gobernabilidad eficiente del
agua debe lograr un equilibrio entre cuatro dimensiones: la dimensidn social (uso equitativo de los re-
cursos hidricos); la dimension econémica (uso eficiente de los recursos hidricos y el rol del agua en el
crecimiento econémico general), la dimensidn de concesion de facultades politicas (proporcionar a los
grupos de interés de la gestidon del agua y a los ciudadanos en general oportunidades democraticas
equitativas de influenciar y controlar los procesos politicos y los resultados), y la dimensién de susten-
tabilidad medioambiental (una mejora en la gobernabilidad permite mejorar el uso sustentable de los
recursos hidricos y la integridad del ecosistema).

Asi, la gobernanza del agua se establece de acuerdo a las politicas, leyes e instituciones de un pais. Se
considera que en cuencas transfronterizas la “buena gobernanza de aguas” requiere la cooperacién de
los paises que comparten el agua, traduciéndose en una gobernanza cooperativa de aguas.

Entonces, la capacidad de gobernanza del agua es qué tan bien puede una sociedad implementar una
gestion efectiva del agua a través de la transparencia, politicas coherentes y rentables, legislacion e ins-
tituciones. Esta capacidad se construye mas efectivamente cuando el publico interesado participa y se
coordina desde el nivel local hasta el nivel transfronterizo (Unidn Internacional para la Conservacién de
la Naturaleza [UICN], 2017).

Particularmente, la gobernanza de aguas compartidas (Aguilar & Iza, 2009: 153) requiere que aquellos
involucrados en ella reflexionen y evallen la direccién de politicas y medidas de gobierno, la interaccion
de diversos actores y el marco juridico a través del cual aquellas medidas se implementan y los actores
las internalizan y aplican.

En estrecha vinculacion a la manera en que una sociedad y sus instituciones gestionan el agua, particu-
larmente a nivel transfronterizo, la hidrodiplomacia o diplomacia del agua permite a los paises negociar
acuerdos sobre la gestion del agua con la participacion de todos los usuarios incluyendo representantes
de distintos niveles de gobernanza, como un proceso que opere bajo la autoridad de los Estados sobe-
ranos y en un marco de cooperacién de todas las partes interesadas, incluyendo a los municipios, pro-
vincias y la sociedad civil en general.

Un proceso de trabajo que incluye distintos niveles de gobernanza del agua puede integrar mejor las
prioridades del gobierno en relacidn a la seguridad de los recursos naturales, una adecuada y eficiente
gestidon de los mismos, el crecimiento econdmico y, al mismo tiempo, integrar la conservacion de la bio-
diversidad en la gestion del agua. Este proceso contribuye a mejorar las capacidades de gobernanza del
agua, con apoyo de tratados o acuerdos que establezcan el marco de cémo los paises que comparten
las aguas de una cuenca deben administrar los recursos de acuerdo al derecho internacional, incorpo-
rando la participacion de los actores interesados en multiples niveles, asi como también mecanismos de
resolucién de controversias. La capacidad de gestion del agua estd estrechamente relacionado con la
GIRH y el desarrollo sostenible en una cuenca (Plataforma de Apoyo para el Derecho y la Gobernanza de
Aguas, 2017).

La hidrodiplomacia se relaciona estrechamente con tres objetivos de la Carta de Naciones Unidas: la
naturaleza preventiva de la diplomacia para mantener la paz y la seguridad, la necesidad de didlogo en
el cual se complemente la diplomacia bilateral tradicional con la diplomacia multilateral y de varios ni-
veles, y la nocién de responsabilidad colectiva de la comunidad internacional (GWP & INBO, 2012: 13).

La diplomacia de aguas consiste en procesos de didlogo y negociacion para conciliar intereses entre pai-
ses alrededor del recurso hidrico. La oportunidad de cooperacién ofrece un escenario de construccion
“top-down” - “bottom-up”, atendiendo a la participacion de la comunidad y los usuarios, incluso las par-
ticularidades de cada cuenca.
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Los principios sobre cursos de agua compartidos en el Derecho Inter-
nacional

La cooperacion, ademas de ser un principio fundamental del Derecho Internacional de aguas, se puede
asumir bajo un enfoque distinto y entenderse como elemento clave para implementar soluciones que
permitan fomentar una gobernanza efectiva de las cuencas compartida, es decir, como un mecanismo
mediante el cual los Estados, a través de la auto- regulacién y la accidn conjunta, trabajan en pos de
consensos equilibrados sobre los distintos usos del rio y de sus recursos (Aguilar & 1za, 2009: 61).

La doctrina, la costumbre internacional y los distintos instrumentos del Derecho Internacional de Aguas,
incluyen, junto con la cooperacion, la gestidn integrada, la sostenibilidad y la participacién entre sus
principios especificos (Aguilar & Iza, 2009: 25-28).

El 21 de mayo de 1997, la Asamblea General de Naciones Unidas, en su 51° Sesidn, aprobd la Resolucién
A/RES/51/229, adoptando la Convencion sobre el Derecho de los Usos de los Cursos de Agua Interna-
cionales para Fines distintos de la Navegacion. Los resultados de la votacion en la Asamblea General
dieron indicios del apoyo global a la Convencidn: 103 votos a favor, 3 en contra, 27 abstenciones y 33
ausencias. La Convencién se mantuvo abierta para su firma hasta el 21 de mayo de 2000.

Los paises latinoamericanos brindaron mayormente su apoyo a favor de la Convencion, si bien hubo
algunas abstenciones. Votaron a favor: Brasil, Chile, Costa Rica, Guyana, Haiti, Honduras, México, Suri-
nam, Uruguay y Venezuela. En contra: Ninguno. Abstenciones: Argentina, Bolivia, Colombia, Ecuador,
Guatemala, Panamd y Peru. Ausentes: Belice, Republica Dominicana, El Salvador, Nicaragua. Venezuela
realizé el depésito de firma a la Convencidn el 22 de septiembre de 1997 y Paraguay el 25 de agosto de
1998. A pesar del generalizado apoyo, a la fecha, ningun pais latinoamericano ha ratificado o adoptado
la Convencién de Naciones Unidas de 1997 (Iza, Sanchez y Hulse; 2014: 5; United Nations Treaty Collec-
tion, 2017)%

La Convencion de 1997 especifica, entre los derechos y deberes de los Estados parte de una cuenca
compartida o un curso de agua internacional, los siguientes: la utilizacién equitativa de las aguas, el de-
ber de proteger las aguas de dafios significativos, las obligaciones procesales relativas al intercambio de
informacidn, consulta y negociacion; y la obligacién emergente de proteger los ecosistemas de las cuen-
cas compartidas (Naciones Unidas, 1997: 5-7). Estos principios legales fundamentales, incluidas las
practicas intraestatales, dan forma a la hidrodiplomacia.

Reforzando lo anterior, existen reglas de Derecho Internacional de naturaleza general y fundamental
que gobiernan a los Estados en relacién con los cursos de aguas transfronterizos (Paisley, 2008; Ra-
haman, 2009: 207-223):

a) Uso equitativo y razonable: obligacion de los Estados riberefios de asegurar proactivamente que el
uso de las aguas sea razonable y equitativo con relacidn a los demds Estados riberefios.

b) Participacion equitativa: utilizacién en comun de recursos hidricos compartidos para el logro de di-
versos objetivos.

c) Prevencidn del dafio sensible: un Estado no debe causar dafio sensible a otro Estado.

d) Reglas concernientes a nuevos usos que afecten a un curso de agua: los Estados deben notificar a los
demas Estados riberefios sobre usos futuros del agua, cuando éstos puedan dafiarlos sensiblemente.

2 Los resultados de la votacién ocultaron una cantidad de cuestiones polémicas al respecto del alcance y de la relacion entre
los principios sustantivos del texto, asi como también objeciones de parte de los Estados (a favor y en contra de la Convencién)
sobre el fracaso del texto para establecer un equilibrio entre derechos y obligaciones de los Estados riberefios (lza, Sanchez y
Hulse; 2014: 5).
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f) Principio de cooperacién e intercambio de informacién: cada Estado riberefio debe cooperar e inter-
cambiar informacién y datos relativos al Estado del curso de agua.

g) Reglas relativas a contaminacidn: los Estados estdn obligados a prevenir, reducir y controlar la con-
taminacién que pueda danar a los demas Estados riberefios.

Reflexiones Finales

De acuerdo a la Asociacién Mundial del Agua, “la cuenca de un rio, lago o acuifero es el espacio donde
aparecen las interdependencias hidroldgicas, sociales, econdmicas y medioambientales, asi como donde
el desarrollo, el manejo y la gestidn integrada de los recursos hidricos y de los territorios tienen el po-
tencial para gestionar eficientemente el recurso en cuencas transfronterizas, de la mano de la gober-
nanza cooperativa del agua y de una gestién participativa de la cuenca, atendiendo al principio de uni-
dad de cuenca, y respetuosos de sus interacciones socio-ecosistémicas” (GWP & INBO, 2012: 6).

Una gobernanza efectiva del agua requiere la cooperacion de los paises que comparten el agua para
una gestién eficiente de la misma con el acompafiamiento de procesos participativos garantizados insti-
tucionalmente y politicas claras y sostenibles en el tiempo en materia de recursos naturales, en general,
e hidricos, en particular. El objetivo primero y ultimo debe aspirar a la mejora en la calidad de vida de
las poblaciones a lo largo y ancho de una cuenca, y en especial de aquellas ubicadas en areas de fronte-
ra, respetando la dindmica cambiante de éstas y sus sistemas socio-ecoldgicos.

Es de suma relevancia la construccién de un marco juridico que contribuya y fortalezca la cooperacién
transfronteriza en América Latina, la gestion integrada y conjunta de las aguas acorde con los principios
del desarrollo sostenible y del Derecho Internacional de Aguas, a partir de las complejidades de la frag-
mentacién geografico-politica que presenta una cuenca compartida. Estos instrumentos se articulan
como un “paraguas” de proteccidon ante potenciales escenarios de conflictividad ante la creciente esca-
sez mundial de agua, acentuada por el fendmeno de cambio climatico/cambio global, particularmente
en zonas transfronterizas en las cuales, muchas veces, el deterioro ambiental es silencioso.
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