tratado como tal.

Directiva Marco del Agua de la Comision Europea
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Mensajes clave:

La emergente cultura del agua se apoya en la idea fundamental de que el agua es un recurso compartido: la Gestion
Integrada de los Recursos Hidricos (GIRH) pretende administrar el agua de modo mas eficaz y equitativo mediante una mayor
cooperacion. Reunir a las organizaciones vinculadas con los recursos hidricos superficiales y subterraneos, exigir nuevas
legislaciones alrededor del mundo, instar a la participacion ciudadana y explorar formas alternativas de dirimir conflictos
forman parte del proceso

m El uso compartido de los recursos hidricos es uno de los
aspectos fundamentales de la Gestion Integrada de los
Recursos Hidricos (GIRH).

Arriba: Entrada artificial a
un acuifero subterrdneo
en Quintana Roo, México

W Resulta necesario desarrollar indicadores especializados
para medir I3 eficiencia, la eficacia y la equidad del uso
compartido del agua.

Derecha: Presa y central
hidroeléctrica de Itaipu en
el Rio Parana,

Brasil/Paraguay m La creciente complejidad e interdependencia regional,

nacional e internacional requiere nuevos enfoques para la

Aliaifer PRI G i gestion de los sistemas hidricos compartidos.

en Kerala, India

B Es necesario desarrollar nuevos conocimientos y
capacidades para comprender los sistemas acuiferos y las
dificultades de delimitar las fronteras subterraneas.

B Es necesario concentrarse sobre la implementacion de
mecanismos de prevencion y gestion de conflictos.
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13 Parte. Rumbo a la integracion v la

cooperacion

El alcance de la planificacion de los recursos hidricos y el grado en que éstos se comparten han sido objeto de
gran controversia y discusion. Ha sido ampliamente reconocido que, para optimizar los beneficios de cualquier
proyecto sobre recursos hidricos, se requiere el analisis mas sistematico de un contexto mas general. Ademas
de ampliar los tradicionales enfoques de gestion del agua, es necesario prestar mayor atencion a la toma de
decisiones que implican acciones con miltiples objetivos y la consideracion de miltiples usuarios.

Proponer un marco para compartir los recursos hidricos
implicaria tener en cuenta las siguientes consideraciones:

® as condiciones naturales (por ejemplo, I3 aridez y los
cambios globales)

B la variedad de usos del agua (riego, energia hidroeléctrica,
control de inundaciones, usos municipales, calidad del
agua, control de vertidos, etc.)

B las diversas fuentes de suministro (aguas superficiales,
aguas subterraneas o fuentes mixtas)

® [as consideraciones aguas arriba y abajo

® |as condiciones sociodemograficas (composicion y
crecimiento de la poblacién, urbanizacion,
industrializacion, etc.)

La falta de coincidencia entre las fronteras territoriales
nacionales y los limites naturales de las cuencas fluviales se
ha convertido en un eje de discusion central en la
planificacion conjunta, la distribucion de costos y beneficios,
las ventajas de escala y otras cuestiones relacionadas con la
gestion integrada de los recursos hidricos que se califican de
“transfronterizas” (o “transnacionales” o “transestatales”). El
término “transfronterizo” hace referencia a todo sistema
hidrico que se extienda mas alla de las fronteras politicas o
administrativas, las cuales muchas veces no coinciden con los
limites naturales demarcados por las cuencas fluviales o las
divisorias de aguas (véase el Capitulo 4).

El tiempo que media entre la implementacién de las
decisiones de gestion y sus efectos -a veces, décadas-
reduce de manera significativa el poder de las instituciones
actuales a cargo de I3 gestion de los recursos hidricos. Los
intentos de gestionar los recursos hidricos compartidos de
forma mas integrada estan confrontados a permanentes
cambios en los sistemas de valores, a transformaciones
estructurales de la sociedad y del medio ambiente, a
anomalias climaticas y a otros cambios exdgenos. Todas esas
alteraciones han creado un contexto complejo, caracterizado
por la turbulencia y la vulnerabilidad. El paradigma
emergente del agua como recurso compartido pretende
reunir los temas mencionados con criterios transversales de
sostenibilidad tales como la equidad social, Ia eficiencia
economica y la integridad medioambiental.

El acceso a un agua adecuada es un tema cada vez mds
controvertido que se complica atin mas con los valores y

costumbres tradicionales, las consideraciones culturales y
religiosas, los factores historicos y las variaciones geograficas.
En cuanto a compartir los recursos de un sistema acuifero, en
el que no existen relaciones de curso superior y curso inferior,
la tendencia actual es alejarse de I3 nocion de "uso
equitativo”, una nocién muy vaga dado el bajo ritmo de
recarga de un acuifero, y asegurar un funcionamiento
adecuado v la integridad del sistema del acuiferol.

1a.Caracterizar el contexto

Compartir el agua es fundamental para alcanzar los objetivos
de equidad, eficiencia e integridad medioambiental y
responder a los interrogantes mas complejos que surgen de
retos mas amplios, tales como I3 seguridad global. Los
mecanismos para compartir el agua (por ejemplo, nuevos
acuerdos institucionales) nos ayudan a adaptarnos a esos
retos a través de cambios estructurales (organizaciones
especificas, estructuras de ingenieria conjuntas, etc.) e
instituciones politicas mas flexibles.

En el afio 2002, 3 UNESCO v Ia Organizacion de los Estados
Americanos (OEA) lanzaron el proyecto ISARM (Gestion de
Recursos de Acuiferos Transnacionales) en la region de las
Américas, en el marco del cual se organizaron tres talleres
(2003, 2004 y 2005) para presentar los datos recabados sobre
las aguas subterraneas transfronterizas de Norteamérica,
Centroamérica y Sudamérica y destacar la necesidad de dar un
seguimiento a este proyecto de cooperacion. Gracias al
proyecto ISARM de 3 UNESCO-PHI (Programa Hidrologico
Internacional) comenzaron a realizarse inventarios de los
recursos acuiferos transfronterizos de las Américas (sesenta y
cinco acuiferos; véase el Mapa 11.1 y la Tabla 11.1) y de
Africa (treinta y ocho acuiferos); también se ha llevado a cabo
una actualizacion reciente en la que se incluyen los paises de
los Balcanes (cuarenta y siete acuiferos) y hay planes para
extender el inventario a los acuiferos de Asia y el PacificoZ. En
la Tabla 11.1 se muestra informacion detallada sobre los
acuiferos compartidos de Centroameérica y Sudamérica. Hasta
el momento, el proyecto UNESCO-ISARM ha inventariado mas
de 150 sistemas acuiferos compartidos cuyas fronteras no se
corresponden con las de las cuencas superficiales. La
consolidacion de esos nuevos inventarios ha producido un
avance sin precedentes en la evaluacion de los recursos
acuiferos transfronterizos del mundo.

Los intentos de

gestionar los
recursos hidricos
compartidos de
forma mas
integrada deben
superar los
continuos
cambios en los
sistemas de
valores

—

. La integridad de un acuifero
puede destruirse, por ejemplo,
cuando 13 intrusion salina lo
invade hasta el punto de que
el sistema acuifero deja de
funcionar y no puede
recuperarse.

2. Actualmente estd en
preparacion una publicacion
de los logros del proyecto. Los
mapas de estas regiones
pueden encontrarse en el (D-
ROM que acompafia este libro
yen
WWW.Unesco.org/water/wwap/
index_es.shtml
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El agotamiento
de los recursos
hidricos
nacionales, las
sequias
recurrentes y las
exigencias
socioeconomicas
en aumento han
producido
enfrentamientos
y obligado al
intercambio y la
cooperacion
entre paises

Mapa 11.1: Acuiferos transfronterizos de las Américas (en proceso de elaboracion)

Fuente: Proyecto ISARM de UNESCO-OEA, 2005.

Tras Ias consideraciones generales mencionadas esta una
cierta aprension respecto de las posibilidades de lograr la
cooperacion que se requiere para la gestion de sistemas
hidricos compartidos, amenazada, entre otros factores, por
as solicitudes nacionales de soberania y la fragmentacion
politica de muchas regiones, que desafia todo intento de
cooperacion (véase el Capitulo 2). Los Estados y regiones
situados aguas arriba no encuentran incentivos para
participar en las negociaciones que tengan por finalidad
dirimir conflictos ni adherirse a otros mecanismos de
cooperacion guiados por principios de desarrollo fluvial
sostenible y exhaustivo.

0 500
Sm f——
0 500 1.000 kilémetros

1.000 millas

La naturaleza geopolitica del agua, que depende tanto de la
geograffa como de la tecnologia, genera diversas y
complejas adaptaciones culturales, historicas y ecoldgicas y
distintos grados de poder en el uso de los recursos. El
agotamiento de los recursos hidricos nacionales, las sequias
recurrentes y las exigencias socioeconémicas en aumento
han producido enfrentamientos y obligado al intercambio y la
cooperacion entre paises (ésta ha sido generalmente la
situacion en el caso de las aguas superficiales, que se ven a
simple vista, pero lo mismo estd sucediendo con los
acuiferos transfronterizos). Existen mas de 3.800
declaraciones o convenios unilaterales, bilaterales o
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Tabla 11.1: Acuiferos transfronterizos de las Américas (en proceso de elaboracion)
Ref. Acuiferos Paises Numero Ref. Acuiferos Paises Numero
mapa transfronterizos de paises mapa  transfronterizos de paises
5 Litoral - Sistema acuifero Argentina-Uruguay 2
52 Tijuana éxico-Estados Unidos 2 de areniscas cretdcicas
53 Valle de Mexicali México-Estados Unidos 2 6  Probable Argentina-Chile 2
54 Valle San Luis - México-Estados Unidos 2 7 El Condor Argentina-Chile 2
Rio Colorado (Yuma) 8 (aiua Argentina-Brasil-Paraguay 3
55  Rio Santa Cruz México-Estados Unidos 2 9  Serra Geral; Serra Argentina-Brasil-Paraguay-Uruguay 4
56  Nogales México-Estados Unidos 2 Geral-Arapey
57  Rio San Pedro México-Estados Unidos 2 10  Ignimbritas Cordillera Bolivia-Per 2
58  Conejos - Medanos México-Estados Unidos 2 Occidental
59  Bolson (Valle de Judrez) México-Estados Unidos 2 11 Solimoes Bolivia-Brasil-Colombia-Ecuador-Perti 5
60  Cambrian - Ordovician (anada-Estados Unidos 2 12 Jaci Parana y Parecis Bolivia-Brasil 2
13 Pantanal Bolivia-Brasil-Paraguay 3
36 Sixaola Costa Rica-Panama 2 15 I Brasil-Colombia 2
37  Coto Costa Rica-Panamd 2 16 Sedimentos Paleo-Proterozoicos Brasil-Guayana-Venezuela 3
38  Hondo San Pedro Guatemala-México 2 17 Serra do Tucano Brasil-Guayana 2
39 San Pedro Guatemala-México 2 18  Boa Vista Brasil-Guayana 2
40  Usamancita Guatemala-México 2 19 Sin denominacion Brasil-Suriname 2
41 Chixoy - Xaclbal Guatemala-México 2 20  Costeiro Brasil-Guayana francesa 2
42 Selegua - Cuilco Guatemala-México 2 21 Furnas e Altos Gracas Brasil-Paraguay 2
43 Coatan - Suchiate Guatemala-México 2 22 Zarumilla - Machala Ecuador-Pert 2
44 Bajo Suchiate Guatemala-México 2 23 Concordia - Caplina Chile-Pert 2
45 Cuenca La Paz El Salvador-Guatemala 2 24 Ascotdn - Silala - Ollague Bolivia-Chile 2
(Ahuachapan-Las Chinamas) 25  Puna Argentina-Chile 2
46 Alto-Paz - Ostua/Metapan El Salvador-Guatemala 2 26 Tulcan Colombia-Ecuador 2
47 Motagua Norte Guatemala-Honduras 2 27 Coronel Oviedo Basamento Brasil-Paraguay 2
48  Motagua Sur Guatemala-Honduras 2 Cristalino
61  Olopa Guatemala-Honduras 2 28  Agua Dulce Palmar de las Islas  Bolivia-Paraguay 2
62  Rio Negro Honduras-Nicaragua 2 29  Titicaca Bolivia-Pert 2
30  Arauca Colombia-Venezuela 2
31 Guajira Colombia-Venezuela 2
49  Artibonito Haiti-Republica Dominicana 2 32 San Antonio Urefia Santander  Colombia-Venezuela 2
50  Masacre Haiti-Republica Dominicana 2 33 Sedimentos Grupo Roraima Brasil-Venezuela 2
51  Pedernales Haiti-Reptiblica Dominicana 2 34 Zanderji; Coesewijne; A-sand  Guayana-Suriname 2
35  Jurado Colombia-Panama 2
63 Rio Negro-Itapucumi Bolivia-Paraguay 2
1 Guarani Argentina-Brasil-Paraguay-Uruguay 4 64  Tumbes - Puyango Ecuador-Perti 2
2 Yrenda-Toba -Tarijefio Argentina-Bolivia-Paraguay 3 65  Chira - Catamayo Ecuador-Peri 2
3 Salto Chico - Salto Chico Argentina-Uruguay 2
4 Litoraneo-Chuy Brasil-Uruguay 2

Fuente: UNESCO-OEA ISARM. 2005.
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En el plano
Internacional, la
cooperacion trae
aparejados
beneficios que
exceden con
mucho a los de
los esfuerzos
que intentan
hacer primar
Intereses
individuales o
nacionales

3. Para mas informacion, véase
Wolf et al. (2003) y
Www.unesco.org/water/wwap/
peep/

multilaterales sobre el agua, de los cuales 286 son tratados
de entre los que 61 se refieren a mas de 200 cuencas
fluviales internacionales®. Se espera que esos acuerdos, que
ponen de manifiesto la importancia de la cooperacion en los
entornos donde se comparten los recursos hidricos, se
extiendan en el futuro. Un nuevo impulso para la firma de
acuerdos sobre acuiferos internacionales podria provenir de
la publicacion del borrador de la Convencién sobre Acuiferos
Fronterizos de la Comision de Derecho Internacional (CDI) de
las Naciones Unidas (véase el Recuadro 11.3).

Los estudios publicados sobre los cambios medioambientales
estan empezando a interesarse por la cuestion de la
vulnerabilidad, fenémeno relacionado con el cambio de
enfoque de los estudios medioambientales, en los que se ha
pasado del analisis de los efectos a la evaluacion de las crisis
y la vulnerabilidad. Ese tipo de evaluacion muestra la gran
cantidad de variables que deben tenerse en cuenta;
consecuencias acumulativas, interrelacionadas, sinérgicas e
inesperadas, asi como multiples fuentes de amenaza. Mas
aun, la vulnerabilidad ha estado vinculada a la seguridad
(especialmente en el caso de los sistemas hidricos
transfronterizos) en todas sus formas: desde la seguridad
alimentaria, la econdmica y la politica hasta la seguridad
individual. Esta dinamica coincide con la evolucion desde
simples modelos lineales hasta enfoques mas complejos no
lineales de retroalimentacion. Cuando éstos se combinan con
la volatilidad y la mayor flexibilidad ante el riesgo, surge el
magistral tema de la extension del marco temporal de analisis
y evaluacion.

1b. El paradigma emergente acerca del uso
del agua

A comienzos del siglo XXI, los enfoques tradicionales, segun
los cuales se reaccionaba cuando se producia una crisis,
fueron reemplazados por estrategias proactivas como las
evaluaciones de riesgos. Los nuevos enfoques exigen
acciones preventivas v la participacion de todas las partes
concernidas. Los rapidos cambios socioeconémicos, la
agitacion sociopolitica y las transiciones de las que fueron
testigos las turbulentas décadas de los 80 y los 90 han
puesto de relieve la necesidad de prestar mayor atencion a
los retos medioambientales, desde la bisqueda del desarrollo
sostenible y la promocién de una gobernabilidad y
planificacion integradas hasta el intento de combinar
soluciones estructurales y no estructurales para intentar
abordar los persistentes problemas de los recursos hidricos y
la interdependencia transnacional.

En ese contexto de creciente complejidad, interdependencia y
vulnerabilidad, es sumamente necesaria la integracion
intergubernamental en las siguientes areas:

m interdependencia hidrologica, en términos de usos del
agua (agricola, urbano, industrial o recreativo) y de
regimenes hidricos (aguas superficiales y subterraneas,
calidad y cantidad)

m interdependencia politica, en términos de coordinacion
horizontal en el espacio y cooperacion vertical entre
agencias gubernamentales de distinta jerarquia

m interdependencia transfronteriza, en tanto que
interdependencia social e hidroldgica entre Estados

m interdependencia exdgena, de la cual la forma mas
evidente es la de los efectos potencialmente desastrosos
del cambio climatico.

Es importante concebir el agua como un catalizador para la
cooperacion. Las regiones con recursos hidricos
internacionalmente compartidos estan sujetas a disputas
relacionadas con el agua. Pero, cuando estas situaciones se
combinan con un uso razonable y equitativo del agua, los
intentos de cooperacion permiten asignar y compartir el
agua de forma mas efectiva. Sin embargo, la cooperacion
no es un mero término abstracto utilizado para referirse a
la coexistencia pacifica, sino también un importante
mecanismo para gestionar los recursos naturales
considerando las causas historicas, politicas, econémicas y
culturales subyacentes origen de las tensiones relacionadas
con el agua. La cooperacion subraya la necesidad de
combinar la capacidad tecnolégica con la voluntad politica,
y es por ello un componente fundamental de los acuerdos
internacionales, las proclamas de los congresos sobre el
agua y las declaraciones del milenio, los escenarios futuros
y la planificacion orientada a objetivos especificos, asi
como del derecho ambiental, las convenciones sobre medio
ambiente y las disposiciones reguladoras. En el plano
internacional, la cooperacion trae aparejados beneficios que
exceden con mucho a los de los esfuerzos que intentan
hacer primar intereses individuales o nacionales (Sadoff y
Grey, 2002).

Dado que la complejidad, la interdependencia y las
condiciones socioecongmicas cambiantes son factores que
inciden en la probabilidad de que surjan conflictos hidricos,
es necesario idear modelos mds complejos para comprender
la cooperacion vy la litigacion. Mas alla del horizonte de los
debates sobre medio ambiente y de las dicotomias
(optimismo/pesimismo, individuo/sociedad, bienes
comunes/mercado, etc.), emerge un nuevo paradigma que ve
al agua como un recurso compartido. En este nuevo
paradigma, cobran importancia la gestion integrada, la
obligacion de cooperar, el uso equitativo y sostenible de los
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recursos, la minimizacion del dafio y el costo real, ademas de
la participacion ciudadana (CE, 2005).

El nuevo paradigma de cultura del agua reconoce la
diferenciacion intergeneracional, interterritorial e
interespecies en la asignacion de los recursos hidricos. Es
necesario trabajar con miras a formular protocolos para la
proteccion ambiental, reformas en la regulacion y un uso
sostenible, como la Ley Nacional de Politica Medioambiental
de los Estados Unidos o la Directiva Marco del Agua de la
Union Europea (véase el Capitulo 14). Estos proporcionan
el marco para disposiciones mas especificas, como acuerdos
y tratados bilaterales que, a su vez, prescriben mecanismos
factibles de accion y de seguimiento de los progresos.
También es necesario asignar recursos financieros para
apoyar los costes de la transformacion de las instituciones
vigentes.

Muchos congresos y foros internacionales, entre los que se
incluye la UN's Comprehensive Assessment of the Freshwater
Resources of the World (Kjellén y McGranahan, 1997)4, han
advertido de la necesidad de cambiar la manera en que
concebimos y gestionamos nuestra relacion con el agua.
Estos también han puesto de relieve la necesidad de adoptar
politicas, no solo exhaustivas, participativas y preventivas,
sino también respetuosas del medio ambiente. La gestion
responsable de las aguas compartidas debe promover el
didlogo intergubernamental y proponerse la consecucion de
objetivos a largo plazo.

El cambio de enfoque en el tema de los recursos hidricos
compartidos, ha puesto mas énfasis sobre la cooperacion que
sobre los conflictos, aunque sin olvidar la prevencion, el
manejo y la resolucion de los mismos. Igualmente importante
es el interés de los enfoques intraestatales, que abordan el
conflicto o la competencia por el uso del agua a través del
concepto de subsidiariedad, la delegacion de
responsabilidades al nivel mas bajo apropiado de
gobernabilidad y toma de decisiones. Otros enfoques,
complementarios de los ya mencionados, destacan la
importancia de fortalecer las capacidades, crear un ambiente
favorable, movilizar recursos financieros y promover la
participacion ciudadana. Sin embargo, pese a estas
tendencias positivas, subsisten diversos retos relacionados
con el uso compartido del agua.

1c. Los retos del uso compartido del agua
Los recursos hidricos estan desigualmente distribuidos en el
Planeta, y Ia escasez o la abundancia de agua se ven cada
vez mas afectadas por los cambios politicos, la mala gestion
y las anomalias climaticas. Estos factores producen
agitaciones masivas, transformaciones demograficas y

Es necesario
adoptar
politicas, no

desigualdades en el desarrollo, circunstancias que, a su vez, SO/O

contribuyen a acentuar las diferencias socioeconémicas. La .
degradacion ecoldgica v la inestabilidad politica pueden ser E’XhHUStIVBS,
fuentes de conflicto o catalizadores para la cooperacion. Por L. .

otra parte, la competencia por el agua se manifiesta también pEIl’tICIPBtIVBS
en los distintos tipos de demandas: urbana/rural, .
presente/futura, cantidad/calidad, regiones en competencia, 4 PfeVenthaS,

y prioridades hidricas/otras prioridades sociales. Los pasados
trabajos de investigacién mencionan tres tipos
fundamentales de conflicto:

sino también
respetuosas del

B directo: demandas en competencia y conflictivas medio ambiente
B indirecto: migracion, refugiados del medio ambiente, picos
de demanda estacionales por el turismo

| estructurales: contexto socioeconoémico general (capacidad
institucional y social limitada, fragmentacion de la
autoridad, interdependencias transfronterizas, falta de
participacion ciudadana, etc.).

La lista sugiere que, en el pasado, el acento se ponia en el
conflicto y no en los esfuerzos por compartir el agua de
forma pacifica y en la cooperacion a largo plazo.

La geografia indica que, mas alla de las divisiones politicas,
dada su unicidad fisica, las cuencas deben gestionarse como
un todo indivisible. El agua en movimiento une las tierras por
las que fluye, y las interferencias en la circulacion del agua
afectan a toda la cuenca. Sin embargo, pese a que los
vinculos geograficos sugieren una gestion unitaria de las
cuencas fluviales o de los sistemas acuiferos, la historia, la
politica y la cultura distorsionan este proceso. Los Estados-
nacion pretenden imponer su soberania y obtener el maximo
provecho. Esa postura puede producir fricciones y hasta
conflictos internacionales. En esa situacion, los Estados que
no cuentan con muchas opciones tienden a adoptar una
actitud contraria a la cooperacion. Sin embargo, un nimero
de estudios cada vez mayor sostiene que el conflicto no es el
resultado inevitable de la escasez (Carius et al., 2004). Existe
un conjunto de variables -las tradiciones culturales, el grado
de fragmentacion social, el tipo de instituciones, Ia ideologia
0 la concepcion del medio ambiente- que pueden disminuir
la probabilidad de que se produzcan conflictos por la escasez
de agua.

4. Véanse también Guerquin et
al. (2003); Cosgrove y
Rijsberman (2000); 3er Foro
Mundial del Agua, 2003.
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ACUIFEROS COMPARTIDOS ENTRE ARGENTINA, BOLIVIA Y PARAGUAY

El sistema acuifero de Yrenda-Toba-Tarijefio tiene
una extension de alrededor de 300.000 kilometros
cuadrados. El sistema esta ubicado en Ia region del
Gran Chaco Americano. La zona de recarga, ubicada
en Argentina y Bolivia, determina el flujo de las
aguas subterraneas hacia el este, cruzando las
fronteras nacionales y emergiendo en tierras bajas,
donde desagua en una serie de arroyos que
descargan sus aguas en el Chaco argentino-
paraguayo y, eventualmente, en el rio Parana, en
Paraguay.

La extension del acuifero determina en gran parte
los medios de subsistencia de un millon de
indigenas de la region, que han expresado su
preocupacion por la escasez de los recursos
hidricos, la baja calidad de la tierra y la degradacion
del suelo. Es posible que la calidad natural del agua

(dulce en Bolivia, salobre y salada en Paraguay y
Argentina) se esté viendo afectada.

La presion sobre Ia tierra en la region estd
relacionada con la expansion de una agricultura
mecanizada no planificada que ha llevado a la
degradacion del suelo, Ia disminucion de los
humedales y el deterioro de la calidad del agua. El
incremento de [a intensidad pluvial, producto del
cambio climdtico previsto, podria erosionar la zona,
y la resedimentacion en las zonas de recarga podria
impedir la infiltracion en el acuifero desde el lecho
de los arroyos. Debido a la falta de conciencia
acerca del problema y a la existencia de
reglamentaciones divergentes, la gestion
institucional del acuifero en los paises que lo
comparten es inadecuada. Hace falta coordinar una
gestion a largo plazo y proteger las zonas de
recarga y descarga.

Paisaje del altiplano en la frontera entre Argentina y Bolivia

El programa ISARM (Gestion de Recursos de
Acuiferos Transnacionales) de las Américas tiene a
su cargo un estudio de caso que forma parte del
proyecto de la cuenca del Plata financiado por el
Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM). Las
actividades que se llevan a cabo en el marco del
estudio de caso tienen por finalidad crear
conciencia acerca de la necesidad de proteger el
sistema acuifero y garantizar la sostenibilidad en el
uso de sus recursos, la vida de la poblacion local y
el entorno que depende del acuifero. El proyecto
ayudard a desarrollar unas instituciones
comprometidas y sélidas encargadas de la gestion
responsable del acuifero y brindar asistencia
educativa y técnica a la comunidad.

Fuente: www.isarm.net
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™ 2a parte. Agua y geopolitica

Dada la interdependencia de los diversos usos de los recursos hidricos, las variaciones espaciales y la
diferenciacion entre las aguas superficiales y las subterraneas, asi como los distintos problemas aguas arriba
y aguas abajo, la necesidad de desarrollar mecanismos dirigidos a compartir el agua de un modo sostenible
es obvia. La atencion prestada actualmente a la seguridad ambiental ejemplifica la creciente preocupacion
por el medio ambiente a nivel regional y mundial, pues se trata de una cuestion que podria conducir a nuevas

formas de conflicto.

2a. Tendencias en los desarrollos
geopoliticos

La historia muestra que ha habido pocos conflictos
transfronterizos relacionados exclusivamente con el agua. Si
bien ocasionalmente se han generado tensiones entre
usuarios, como es el caso en las cuencas del Tigris y el
Eufrates, en el Jordan y en el de la cuenca del Parand-La
Plata (véase el Recuadro 11.2, en el que se presenta un
ejemplo del sur de India), I3 tendencia apunta a la
colaboracion interestatal (como en el caso del Nilo) y a la
cooperacion a través de una mayor participacion publica, las
acciones de las ONG, Ia busqueda conjunta de fuentes de
agua alternativas, el espiritu de colaboracion de las
conferencias internacionales sobre el agua, los mecanismos
de arbitraje y los agentes mediadores (véase el Recuadro

11.3). Esfuerzos como el de la Division de Alerta Temprana y
Evaluacion (DEWA) y el de los proyectos de la UNESCO del
Conflicto Potencial a la Cooperacion Potencial (PCCP) e
ISARM, han resultado en la elaboracion de estudios de casos
sobre la gestion de recursos hidricos transfronterizos que
ilustran la enorme variedad de ejemplos del agua como
catalizador de la paz y de esfuerzos cooperativos de
fortalecimiento de las capacidades. Hay muchos programas
-financiados por el area de Aguas Internacionales del Fondo
para el Medio Ambiente Mundial (FMAM) en Europa del Este-
que operan conjuntamente para desarrollar marcos de
cooperacion y alentar el desarrollo y la implementacion de
politicas que apoyen el uso equitativo del agua y el
adecuado funcionamiento de los otros recursos naturales
vinculados con ella.

DISPUTA EN EL RiO CAUVERY EN EL SUR DE INDIA

En India, el Gobierno federal desempeia el papel de
mediador en las disputas relacionadas con las aguas
fluviales. La ley referida a las disputas interestatales
sobre el agua, promulgada en 1956, establece que
el Gobierno debe alentar a los distintos estados a
resolver sus disputas por medio del didlogo. De
fracasar esa instancia, se establece un tribunal que,
tras evaluar los argumentos de las partes, dicta una
sentencia vinculante.

La cuenca del rio Cauvery, ubicada en el sur de
India, cuenta con una superficie de 75.000 km’ que
se extiende a lo largo de cuatro estados riberefios, a
saber, Karnataka, Kerala, Tamil Nadu y Pondichery. El
drenaje de la cuenca se realiza normalmente hacia
el Cauvery, un rio con régimen de alimentacion
pluvial, de 780 km de longitud cuyo curso fluye de
oeste a este, hacia el Golfo de Bengala, donde
desemboca. Ademas de constituir una importante
fuente para la irrigacion y la energia hidroeléctrica,
el rio Cauvery provee agua a Bangalore, destacado
centro de I3 industria de las tecnologfas de la
informacion y el software.

Durante la construccion de una presa en el estado
de Mysore (Kerala), ubicado aguas arriba, se

firmaron dos acuerdos (en 1892 y 1924), en los que
se aclaraba como se compartirian las aguas fluviales.
Una vez vencido el plazo, el acuerdo quedaba
abierto a revisiones, pero no se ha llegado a
acuerdo alguno entre los dos estados riberefios
principales, Kerala y Tamil Nadu, desde la década de
los 70. En 1990 se constituy un tribunal, que dictd
una sentencia provisional al afio siguiente y cuya
decision final se espera en el futuro cercano.

La disputa deriva del hecho de que la demanda de
agua para la irrigacion supera con creces el
potencial del rio. En afios de sequia, surgen
tensiones. Los monzones siguen un patron peculiar:
el monzon del suroeste trae lluvias a las dreas
ubicadas aguas arriba en junio y julio. Las regiones
aguas abajo v el delta dependen del monzon
nororiental, mas débil que el anterior, cuya
influencia es mayor en septiembre y octubre. En el
delta del Cauvery, en Tamil Nadu, hay tres cosechas
anuales, pero I3 cosecha de verano depende de que
[as aguas provenientes de las zonas situadas aguas
arriba lleguen a tiempo. Sin embargo, los
agricultores de esas areas sostienen que es injusto
que deban compartir el agua en verano, cuando la
demanda de ese recurso es maxima. Por otra parte,

los agricultores de las regiones situadas aguas abajo
aseguran que siempre han sembrado tres veces al
afo y que su sustento depende basicamente de que
se respete el acuerdo sobre aguas compartidas de
1924.

Ha habido intentos para promover que los
ciudadanos recurran a un dialogo conciliador, e
incluso recientemente se ha sugerido la creacion de
una “familia del Cauvery", iniciativas que
contribuirian a generar confianza mutua. La teoria
de I3 accién colectiva indica que es posible que los
estados ribererios lleguen a acuerdos por su propia
voluntad siempre que [a estimacion de los costes y
beneficios se Ileve a cabo de forma transparente y
que se dé prioridad a la busqueda de un desarrollo
sostenible.
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Tabla 11.2: Cronologia de los desarrollos geopoliticos: cooperacion y conflictos interestatales vinculados con el agua desde 2002

2002

2003

2004

2005

@ A principios de 2002, la organizacion Amigos de la Tierra de Oriente Medio inici6 el proyecto Buenos Vecinos del Agua con el objetivo de sensibilizar a la poblacion sobre los temas
relacionados con el agua y el medio ambiente en Ia region. Se han puesto en marcha varios programas de cooperacion en Jordania, Palestina e Israel cuyo objetivo es promover el
intercambio de ideas e informacion entre las distintas comunidades que habitan en la region. Estos programas han promovido también la campaiia para proteger el rio Jordan, que
retine a las partes concernidas de la region en torno a la labor conjunta de preservar el curso de este importante rio.

En las conversaciones mantenidas entre India y Bangladesh en el marco de la Comision Fluvial Conjunta, en septiembre de 2003, India aceptd incluir a Bangladesh en las
discusiones futuras acerca del controvertido proyecto fluvial, valorado en 200.000 millones de ddlares estadounidenses (172.000 millones de euros), que aportaria agua para la
irrigacion desde las cuencas del Ganges, Brahmaputra y Meghna a Haryana y Gujarat. En febrero de 2004, Bangladesh solicit6 al Gobierno de la India que, antes de iniciar el
proyecto, llevara a cabo una evaluacion del impacto del proyecto sobre el medio ambiente y la biodiversidad.

@ En octubre de 2003, los Estados Unidos y México llegaron a un acuerdo sobre el agua utilizada para la irrigacion. México, en deuda hidrica con Estados Unidos conforme a acuerdos
previos, acepto liberar agua de sus embalses para ayudar a los agricultores de Texas afectados por la sequia.

@ En noviembre de 2003, el Comité Técnico Permanente de la Cuenca del Limpopo establecid la Comision del Curso de Agua del Limpopo (LIMCOM) con el objetivo de fortalecer la
capacidad de gestionar mejor los recursos hidricos compartidos en la cuenca entre Sudafrica, Botsuana, Mozambique y Zimbabue.

® £l 13 de diciembre de 2003, Iran firm6 un contrato con Kuwait segiin el cual aquél se comprometia a suministrar agua potable a Kuwait durante por lo menos treinta afios. Un
volumen de 300 millones de m? anuales sera transportado por una tuberia de 540 km de largo, cuya construccion exigira una inversion de alrededor de 2.000 millones de dolares
estadounidenses.

@ En 2004, Kazajstan advirtio sobre una posible catastrofe ambiental relacionada con los planes de China de desviar el curso de los rios Irtysh e Ili. Preocupaciones similares se han
expresado ante la propuesta de cientificos rusos de volver a considerar un viejo plan soviético de desvio del curso de los rios siberianos Ob e Irtysh con el fin de abastecer al Amu
Daria y al Sir Daria. Kazajstan y China firmaron un acuerdo de gestion de los recursos hidricos transfronterizos, pero la comision conjunta creada no logré que sus intereses fuesen
tomados en cuenta.

® El proyecto Dniéster-Odra, iniciado en 2004, es un proyecto de Eco-TIRAS, en asociacion con ONG de Polonia y Ucrania, que fomenta la cooperacion entre ONG locales y los
Gobiernos estatales y locales en las grandes cuencas europeas. El proyecto tiene por objetivo compartir conocimientos en relacion con la gestion integrada de las aguas
transfronterizas de los rios Dniéster y Odra.

En 2004, los paises que comparten la cuenca del rio Amazonas -Brasil, Bolivia, Colombia, Ecuador, Guayana, Suriname, Pert y Venezuela- renovaron su compromiso de reducir el
dafio medioambiental y proteger la mayor reserva de agua dulce del Planeta. Representantes de estos paises acordaron crear tres grupos de trabajo que considerarian el impacto
de Ia contaminacion en el rio Amazonas en una reunion de la Organizacion del Tratado de Cooperacion Amazanica (OTCA| que tendria lugar en Rio de Janeiro, Brasil.

A pesar de algunas dificultades esporadicas, los Estados riberefios de la cuenca del Nilo contintian su labor en la Iniciativa para la Cuenca del Nilo (NBI), presentada oficialmente en
1999 como un proyecto que pretende fomentar el desarrollo conjunto y fortalecer las capacidades institucionales de la region del Africa oriental y de todos los Estados riberefios:
Burundi, Congo, Egipto, Eritrea, Etiopia, Kenia, Ruanda, Sudan, Tanzania y Uganda. A finales de mayo de 2004, se implemento el Programa Transfronterizo de Accion Ambiental
para la cuenca del Nilo, el primero de los ocho proyectos iniciados por el Programa de Vision Conjunta enmarcado por la NBI.

El 13 de julio de 2004, siete de las ocho naciones riberefias del rio Zambeze firmaron la Convencion del Curso de Agua del Zambeze (ZAMCOM). Los Estados firmantes iniciaron el
proceso de ratificacion y su entrada en vigor, tras haberla ratificado dos tercios de los firmantes, se preveia para finales del afo 2005.

El proyecto de Mejoramiento de la Gobernabilidad del Agua en la Cuenca del Volta, puesto en marcha en septiembre de 2004 por la Union Internacional para la Conservacion de la
Naturaleza (UICN) y la Agencia Sueca de Cooperacion para el Desarrollo Internacional (SIDA), tiene por objeto ayudar a Burkina Faso y Ghana en su tarea para definir principios
comunes y construir un marco de cooperacion internacional para la gestion de la cuenca del Volta.

@ A comienzos de 2005, la Union Europea lanzo el proyecto de investigacion denominado El Agua y los Recursos Ambientales en el Desarrollo Regional (WERRD), cuyo objetivo
consiste en analizar las politicas y mejorar los medios de vida en las cuencas fluviales internacionales. En la actualidad, el proyecto se centra en el rio Okavango y cuenta con la
participacion de Botsuana, Inglaterra, Namibia, Sudafrica y Suecia.

@ En 2005, Bolivia y Chile llegaron a un acuerdo para compartir las aguas subterraneas del Acuifero del Silala, que ha sido motivo de conflicto durante afios. No obstante, atin debe

decidirse acerca del estatuto del Rio Silala, una masa de agua que se disputan los dos paises mencionados. Las conversaciones bilaterales se interrumpieron durante el mandato del

Gobierno interino formado en Bolivia tras Ia renuncia del presidente Carlos Mesa.

@ En 2005, los Gobiernos de Honduras y Nicaragua solicitaron apoyo técnico y financiero a la Organizacion de los Estados Americanos (OEA) para mejorar sus relaciones fronterizas
tras el desvio de las aguas del Rio Negro a causa del huracan Mitch.

En abril de 2005, Amigos de Ia Tierra Canada y Amigos de la Tierra Estados Unidos solicitaron al Gobierno de Canada que presentara una denuncia ante la Corte Internacional de
Justicia, con sede en La Haya, para que Estados Unidos detuviera la construccion del proyecto de desvio de las aguas del Lago Devil, en el estado de Dakota del Norte. Segtin Amigos
de [a Tierra, el proyecto trasladaria aguas contaminadas e introduciria especies acuaticas invasivas desde Estados Unidos a un rio canadiense que fluye hacia la Bahia de Hudson.

Tras varios afos de intentar que India interrumpa la construccion de la presa Baglihar en el rio Chenar por considerar que ésta viola el Tratado de las Aguas del Indo, firmado en
1960, Pakistan ha solicitado la aplicacion del mecanismo de resolucion de disputas que consta en el Tratado. Esta es la primera vez que una de las partes involucradas solicita la
aplicacion de dicho mecanismo. El Tratado establece que el Banco Mundial, que auspicio su firma en 1960, debe designar un arbitro neutral para solucionar el conflicto.

En mayo de 2005, La Cruz Verde Internacional inici6 el didlogo sobre la cuenca del Plata, “Agua para la Vida", a través de su programa Agua para la Paz, en colaboracion con Itaipti
Binacional y el Comité Intergubernamental Coordinador de los Paises de Ia Cuenca del Plata (CIC). En esas conversaciones de alto nivel han participado miembros de todos los
sectores de la sociedad con el fin de identificar proyectos que contribuyan a mejorar la gestion de la Cuenca del Rio de la Plata.

En junio de 2005, Guinea se incorpord 3 la Organisation pour la mise en valeur du fleuve Sénégal (OMVS, Ia Organizacion pasa el desarrollo del rio Senegal), lo que ha reunido a
los cuatro paises riberefios (Guinea, Mali, Mauritania y Senegal| por primera vez en mas de treinta afios.

En julio de 2005, Israel, Jordania y la Autoridad Palestina firmaron un Memorando de Entendimiento segtin el cual se llevaria a cabo un estudio de dos afios de duracion para
analizar los efectos sociales y medioambientales del transporte de grandes cantidades de agua a través de una tuberia de 200 km de largo desde un pequefio canal en el Mar Rojo
al Mar Muerto. El Banco Mundial aport6 los 15 millones de délares estadounidenses requeridos por el acuerdo.

En 2002, UNESCO y la OFA pusieron en marcha el proyecto sobre la Gestion de Recursos de Acuiferos Transnacionales (ISARM) de las Américas. El proyecto organizo tres jornadas,
en 2003, 2004 y 2005, durante las cuales se presentaron los datos sobre aguas subterraneas transfronterizas recopilados en América del Norte, América Central y América del Sur
y se hizo hincapié en la necesidad de hacer un seguimiento del proyecto.

En octubre de 2004, la UNESCO y la Universidad Aristoteles de Salonica, en Grecia, presentaron durante un taller conjunto un inventario preliminar de los acuiferos compartidos en
el sudeste europeo. Estos fueron los primeros resultados del proyecto ISARM-MED, que se publicaron en 2005 y pueden verse en este capitulo.

En 2005, la UNESCO y la FAQ publicaron una recopilacion de todos los tratados e instrumentos legales existentes en el campo del uso de los recursos de aguas subterraneas,
compilacion que se publicé bajo el titulo: Groundwater in Internacional Law: Compilation of Treaties and Other Legal Instruments.

En 2005, la Comision de Derecho Internacional de la ONU seguia trabajando en Ia elaboracion de un instrumento legal sobre recursos hidricos subterraneos transfronterizos,
proyecto iniciado en 2002.



COMPARTIR EL AGUA

381

2b. El caso de los sistemas acuiferos

Ha llegado la hora de afrontar el importante desafio de
delimitar los sistemas acuiferos, asi como la necesidad de
gestionarlos por medio de pactos interestatales o acuerdos
multilaterales. A diferencia de los pactos interestatales sobre
aguas superficiales (acuerdos legales que contemplan la
asignacion y gestion de los recursos hidricos compartidos
entre distintos usos y usuarios del agua), los pactos sobre
acuiferos se centran en el disefio de sistemas conjuntos de
asignacion y gestion de los recursos que garanticen el buen
funcionamiento de los sistemas a través de la adopcion de
las politicas adecuadas por parte de los paises involucrados.
Aunque se han iniciado estudios piloto para desarrollar estos
mecanismos y enfoques, aun es demasiado pronto para
presentar directrices definitivas (UNESCO-PHI/ISARM, 2001).

Resulta necesario implementar nuevos acuerdos
interestatales sobre los acuiferos que se ajusten a los
acuerdos fluviales preexistentes, en los cuales no se ha dado
la importancia suficiente a las aguas subterraneas. Las
revisiones y las reevaluaciones, junto con nuevos acuerdos,
brindan la posibilidad de gestionar los recursos subterraneos
de forma holistica, a diferencia de la gestion dispar basada
en fronteras estatales artificiales. Podrian crearse cuerpos
administrativos que se dedicaran a tratar las controversias
actuales y las que pudieran surgir en el futuro por Ias
reclamaciones de cuencas o Estados vecinos sobre la
excesiva extraccion de recursos hidricos subterraneos,
siempre que los costes de transaccion institucionales puedan
cubrirse.

Los avances conceptuales y metodolégicos producidos en
paralelo han planteado la cuestion de los indicadores en
términos de puntos de conflicto y “banderas rojas” que
sefalan los obstaculos para la cooperacion. Ademas de las
fuentes tradicionales de conflicto mencionadas
anteriormente, en especial para los conflictos
transfronterizos, muchas publicaciones ponen el acento en
los rios que forman parte de limites entre paises, las
acciones humanas que interrumpen el curso de las aguas (las
presas, por ejemplo), las asimetrias en las relaciones de
poder, el desarrollo unilateral de las cuencas y los
acontecimientos hidrolégicos extremos, como las sequias o
las inundaciones. Por otra parte, los intereses cambiantes en
la gestion y resolucion de conflictos han contribuido a apoyar
los esfuerzos dedicados a aumentar la comprension de los
obstaculos que impiden la cooperacién y de los mecanismos
que I3 favorecen. Un esquema conceptual interesante
elaborado por Sadoff y Grey (2002) ejemplifica los tipos de
cooperacion haciendo una distincion entre los beneficios
para el rio (rio ecoldgico), los beneficios que proporciona el
rio (rio economico), la reduccion de costes gracias al rio (rio
politico) y los beneficios que trascienden al rio (rio
catalizador). Seria necesario elaborar un esquema conceptual
similar para los acuiferos.

Todas las consideraciones que hemos presentado permiten
llegar a dos conclusiones: en primer lugar, que los conflictos
relacionados con el agua estan interrelacionados con otros
temas sociopoliticos de mayor alcance v, en segundo lugar,
que el desarrollo de indicadores y sefiales de advertencia
temprana para prevenir y mitigar conflictos debe combinarse
con indicadores de cooperacion para hacer frente a
situaciones de aguas compartidas en ambitos intraestatales e
interestatales (véase la Tabla 11.2)

2c. Regimenes hidricos e "hidrodiplomacia”
La nocion de regimenes hidricos contribuye a definir los retos
que representa compartir el agua. Los regimenes hidricos
incluyen un conjunto de normas, instituciones y practicas
especificas e implican relaciones de poder, posiciones e
intereses. Esos regimenes son ejemplos de una cultura
hidrica especifica basada en tradiciones culturales y
sociopoliticas, actitudes y practicas establecidas. Por ejemplo,
podria pensarse en las cuencas fluviales como regimenes
hidricos en los cuales, con los afios, han surgido sistemas de
cooperacion voluntaria (como en el caso de la cuenca del rio
Columbia, compartida entre Estados Unidos y Canadd) o en
los que, debido a incentivos externos como las inversiones
extranjeras, o incluso a amenazas derivadas de la actuacion
de alguna potencia (como en la cuenca del Nilo y el
Mekong), la cooperacion se ha visto favorecida. Es
interesante observar que no existe esa cultura en el ambito
de los recursos subterraneos, excepto en las regiones donde
las costumbres v las tradiciones culturales han aunado
fuerzas para la colaboracion (por ejemplo, los ganats o
kharez)® y donde la gestion territorial y Ia sostenibilidad de
las aguas subterraneas van de la mana®.

El apoyo a los esfuerzos en el campo de las aguas
compartidas es también un principio general de conducta en
el derecho, los tratados, las leyes vinculantes internacionales
y las decisiones de los tribunales internacionales que perfilan
las normas y procedimientos aplicados en el ambito de las
aguas compartidas transfronterizas. Los cinco principios
legales fundamentales que dan forma a la “hidrodiplomacia”,
incluidas las practicas intraestatales, son:

m el principio de agua internacional y el concepto de curso
de agua internacional

m el principio de la utilizacion razonable y equitativa, que
siempre ha generado debates en torno a las
interpretaciones de los términos “razonable” y
“equitativo”

m la obligacion de no provocar dafos significativos y de
ejercer la diligencia debida en la utilizacion de un curso de
agua internacional

| el principio de notificacion y negociacion en la
planificacion de medidas

® |3 obligacién de cooperar, que incluye el intercambio de
informacion.

Las revisiones
v las
reevaluaciones,
junto con
nuevos
acuerdos,
brindan la
posibilidad de
gestionar los
recursos
subterraneos de
forma holistica

v

. En Oriente Medio, un ganat es
una red subterranea de
tineles y pozos utilizados
para el transporte de agua
desde lo alto de una zona
montafiosa hasta la superficie
en la parte baja. En
Beluchistan, region en el area
fronteriza entre Pakistan, Iran
y Afganistan, se utiliza el
término kharez.

6. Consultar las actividades del
Centro Internacional de
UNESCO sobre Qanats y
Estructuras Hidraulicas
Historicas en Yazd, Iran.
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Colorado, Estados Unidos

7. En especial, esto se observa
en los articulos 10-16, que
tratan del agua compartida a
nivel internacional.

8. El hoy famoso ensayo “La
tragedia de los comunes”
(Hardin, 1968) constituye una
metafora del problema que
surge al compartir el bien
publico, y refleja el cambio
desde la explotacion con fines
de crecimiento hacia la
preservacion de I3 salud de los
ecosistemas.

Los articulos preliminares preparados por la Comision de
Derecho Internacional de las Naciones Unidas sobre el uso de
acuiferos transfronterizos estan desarrollando principios
similares, aunque alternativos, relativos a los recursos
hidricos subterraneos que animan a los Estados que cuentan
con sistemas acuiferos a centrarse en la integridad de las
funciones de los mismos.

La Directiva Marco del Agua (DMA), instrumento de amplio
alcance y legalmente vinculante de la Comision Europea (CE,
2000), establecié un proceso detallado para la accion
comunitaria en politica hidrica que enfatiza muchos aspectos
normativos (preferencias sociales, objetivos y practicas
establecidas) relacionados con Ia valoracion y el uso
compartido de los recursos hidricos poniendo de relieve la
importancia de la participacion ciudadana. Por otra parte, los
enfoques legales existentes relacionados con I3 legislacion de
los recursos hidricos (desde la Reglamentacion de Helsinki de
1966 sobre los usos de las aguas y los rios internacionales,
un instrumento no vinculante, hasta el Congreso de la
Asociacion de Derecho Internacional, celebrado en Berlin en
2004) han sido desarrollados’. Al mismo tiempo, las
declaraciones, los anteproyectos de ley elaborados por
organizaciones de derecho internacional, la creacion del
Consejo Mundial del Agua y los congresos internacionales
sobre agua (como el 4° Foro Mundial del Agua, celebrado en
México en 2006) contribuyen a expandir el alcance espacial,
desde el ambito local hasta el nacional y transnacional o
global, y a intensificar los enfoques integrados para
compartir los recursos hidricos.

En el siglo XXI, el progreso requerira una estructura
institucional para la cooperacion, unos principios de gestion
amplios y una voluntad de compartir experiencias adquiridas
con la aplicacion del principio ecosistémico a proyectos sobre
recursos hidricos. De acuerdo con la opinién de algunos
autores (Rogers y Kordab, 2004), la mayor efectividad se
logra fomentando la participacion de los Gobiernos,
prestando especial atencion al entorno contractual y
negociador v, finalmente, fortaleciendo las capacidades a
nivel nacional.

Hay un interés generalizado en el cambio de paradigma
mediante la creacion de un nuevo modelo que ponga en
cuestion los métodos tradicionales de gobernar los recursos
hidricos, y un debate en curso sobre las implicaciones de
este nuevo paradigma. Ello supone buscar nuevas reglas
judiciales, fundar instituciones mas flexibles, implementar
politicas dirigidas por la demanda de agua y nuevos
conceptos de tipos de agua (azul y verde, véase el
Capitulo 4, o virtual, véase el Capitulo 12)y considerar
la sostenibilidad, la transparencia y la participacion
ciudadana. La prevencion de conflictos y otros conceptos
similares, como el de interdependencia, son también
cruciales en los esfuerzos para compartir los recursos hidricos
de manera sostenible.

Por mas nobles que sean estos objetivos, ha habido
numerosas advertencias sobre las dificultades que implica la
elaboracion de acuerdos internacionales debido a los
obstaculos que impiden la colaboracién, como son los casos
de la brecha creciente entre el Norte y el Sur, la persistencia
de la soberania nacional y la falta de incentivos suficientes
para atraer a los paises a la mesa de negociaciones.

2d. Los recursos hidricos compartidos y el
bien piiblico

El uso de los términos “razonable”, “equitativo” y
"sostenible” durante las Gltimas tres décadas ilustra el acento
que se ha puesto en los recursos hidricos compartidos como
bien publico. También destaca la importancia de dar cabida a
las demandas enfrentadas y expresa el deseo de gestionar el
agua considerando los limites hidroldgicos en lugar de las
fronteras administrativas o politicas. La complejidad de los
sistemas fisicos fluviales y la interdependencia del agua
superficial y subterranea no son un fenémeno nuevo. Pero la
avalancha de declaraciones realizadas y de actividades
llevadas a cabo en conferencias internacionales sobre el agua
ha contribuido a redefinir los esfuerzos de compartir los
recursos hidricos con un objetivo determinado y han sentado
las bases para establecer nuevos acuerdos institucionales
aguas arriba y aguas abajo. El esfuerzo de la Asociacion
Mundial para el Agua (GWP) de clarificar y utilizar un
conjunto de herramientas que ofrezcan directrices
metodolégicas para definir variables éticas e indicadores
mensurables y pertinentes, se ha visto complementado por
los esfuerzos movilizadores de otras instituciones, asi como
por avances metodoldgicos y mecanismos para medir los
logros v los resultados de los mismos.

El deseo de mantener el control comunal y de fomentar Ia
participacion ciudadana en las relaciones aguas arriba

- aguas abajo, acentua el reconocimiento del agua como un
bien publico y apunta al peligro de transformar el agua en
una mercancia, distinguiendo entre el valor, el precio y el
coste del suministro del agua® (véase el Capitulo 12).

En el momento de articular principios generales para
compartir los recursos hidricos de manera integrada, deben
proponerse criterios para evaluar la actuacion de las
instituciones. En este sentido, ademas de los estudios
publicados sobre el tema, la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Agua celebrada en Mar del Plata (1977)
promulgd un conjunto de criterios de actuacion surgidos de
la combinacion de experiencias practicas tomadas de las
ciencias sociales. Los criterios incluyen una serie de
caracteristicas institucionales: claridad en la propiedad del
agua, autoridad legal capaz de hacer cumplir las decisiones,
politicas nacionales transparentes y mecanismos de
coordinacion. También hay otros criterios referidos a la
actuacion institucional, como la consideracion de alternativas,
la incorporacion de externalidades, la receptividad frente a
las prioridades nacionales o locales y Ia actitud expeditiva
para pasar de la planificacion a la implementacion.
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Un buen ejemplo de fortalecimiento de las capacidades
proviene de la DMA (2000), que se refiere a los cinco
principios generales para su implementacion:

m oportunidades para enfoques integrados entre distintos
sectores (por ejemplo, el medio ambiente y la agricultura)

m escala de intervencién, distinguiendo entre cuencas
grandes y pequefias

m tiempo, en términos de implementacion temprana

m participacion y fomento de la consideracion de las
tradiciones de participacion ciudadana o de las partes
concernidas

m capacidad o existencia historica de tradiciones o
competencias técnicas y cientificas.

El derecho al agua ya es reconocido por varios instrumentos
legales y politicos (véase la Tabla 11.3). Dicho derecho
garantiza el acceso al agua sin discriminacion, de modo
permanente y sostenible, y a un coste social y econémico
aceptable. También se vincula este derecho con la
subsidiariedad, la solidaridad y la cooperacion. Por dltimo, el
derecho al agua tiene en cuenta los intereses de las
poblaciones en situacion desventajosa y la importancia de la
toma de decisiones a nivel local.

Tabla 11.3: Cronologia del derecho al agua

2e. Instituciones, procedimientos

y principios reguladores

Las instituciones se definen como procedimientos
organizados y establecidos; Ias instituciones vinculadas con
el agua representan valores, normas y practicas establecidas
que proporcionan un marco politico, legal y administrativo
para compartir los recursos hidricos.

Diversos actores -instituciones locales, ONG, organismos de
investigacion, participantes del sector privado, donantes,
instituciones gubernamentales de los Estados riberefios y
organismos internacionales de cuenca- se enfrentan a
dificultades de integracion vertical y horizontal, no sélo por
lo que se refiere 3 proyectos relacionados con los recursos
hidricos, sino también dentro y entre entidades y
organizaciones de gestion de otros recursos.

A este complejo escenario vienen a sumarse los problemas
tedricos de las doctrinas legales asi como la cuestion del
poder en todos los acuerdos internacionales asociados. La
Convencion de las Naciones Unidas sobre el Derecho de los
Usos de los Cursos de Agua Internacionales para Fines
Distintos de la Navegacion y las Normas de Helsinki, un
instrumento no vinculante, han adoptado los principios de

Varias leyes, declaraciones, convenciones y constituciones establecen disposiciones explicitas o implicitas sobre el derecho al agua:

1949-1977 m Derecho internacional humanitario aplicable a conflictos armados vy a Ias leyes sobre derechos humanos

- Convenio (1) para aliviar la suerte de los heridos y enfermos de las fuerzas armadas en camparia. Ginebra, 12 de agosto de

1949.

- Convenio (ll) para aliviar la suerte de los heridos, enfermos y naufragos de las fuerzas armadas en el mar. Ginebra, 12 de

agosto de 1949.

- Convenio (lll) sobre el trato a los prisioneros de guerra. Ginebra, 12 de agosto de 1949.

- Convenio (IV) sobre la proteccion de personas civiles en tiempo de guerra. Ginebra, 12 de agosto de 1949

- Protocolo Adicional a los Convenios de Ginebra del 12 de agosto de 1949 relativo a la proteccion de las victimas de los
conflictos armados internacionales (Protocolo 1), 8 de junio de 1977.

- Protocolo Adicional a los Convenios de Ginebra del 12 de agosto de 1949 relativo a la proteccion de las victimas de los
conflictos armados sin caracter internacional (Protocolo Il), 8 de junio de 1977.

1979 W Declaracion sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacion contra la mujer, adoptada por la Asamblea General de
las Naciones Unidas el 18 de diciembre de 1979 (resolucion 34/180), en vigor desde el 3 de septiembre de 1981.

1989 B Declaracion sobre los Derechos del Nifio de 1989, adoptada por la Asamblea General y puesta a disposicion para la firma,

ratificacion y adhesion el 20 de diciembre de 1989 (resolucion 44/25), en vigor desde el 2 de septiembre de 1990.

1997 W Convencion sobre el derecho de los usos de los cursos de agua internacionales para fines distintos de la navegacion, adoptada
por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 21 de mayo de 1997 (resolucion 51/229).

2000 B Resolucion A/RES/54175 de la Asamblea General de las Naciones Unidas de 2000: El derecho al desarrollo.

2001-02 B Comentario General N° 15 del Comité sobre Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de noviembre de 2002: El derecho al agua
(arts. 11 y 12 del Pacto Internacional sobre Derechos Economicos, Sociales y Culturales).

B El Consejo de Europa y el Parlamento Europeo se declararon sucesivamente a favor de este derecho en 2001 y 2002.

2003 B La Declaracion de Johannesburgo y los documentos elaborados en el 3er Foro Mundial del Agua (Kioto 2003) incluyen el derecho
3 unas condiciones basicas de saneamiento como parte del derecho al agua.
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LOS ACUIFEROS TRANSFRONTERIZOS EN LA AGENDA DE LA COMISION DE DERECHO INTERNACIONAL

En 2002, la Comision de Derecho Internacional (CDI)
de las Naciones Unidas incorpord a su programa de
trabajo el tema de los recursos naturales
compartidos, incluidos los recursos hidricos
subterraneos, el petroleo y el gas. En su Primer
Informe, presentado en 2003, el Relator Especial
presento los antecedentes del tema a la CDI y
manifestd su intencion de comenzar por las aguas
subterraneas. También presentd un apéndice
técnico que contenia informacion general sobre la
importancia, caracteristicas, usos, causas de
degradacion y caracteristicas no renovables de las
aguas subterraneas.

En el 2° Informe sobre recursos naturales
compartidos: Recursos hidricos subterraneos
compartidos, de 2004, el Relator Especial expresd
su decision de considerar todas las aguas
subterraneas e introdujo la nocion de acuifero. El
Relator presentd el esbozo de un futuro
instrumento marco para los acuiferos
transfronterizos y siete articulos preliminares sobre
el alcance y la definicion de los acuiferos, la

obligacion de evitar dafios, de cooperar y de
intercambiar datos e informacion de forma regular,
asi como informacion sobre [a relacion entre los
distintos tipos de usos. El apéndice incluia ademas
estudios de casos y modelos de distintos tipos de
acuiferos transfronterizos.

En su tercer informe, de 2005, el Relator Especial
propuso un conjunto integral de articulos
preliminares para un instrumento legal relacionado
con los acuiferos transfronterizos. Ademas de los
articulos previos, el Relator Especial incluye una
distincion entre acuiferos recargables y no
recargables, articulos sobre disposiciones bilaterales
y regionales en relacion con otras convenciones, la
necesidad de una utilizacion razonable y equitativa,
la supervision, proteccion, preservacion y gestion
del recurso (con disposiciones sobre los
ecosistemas, las zonas de recarga y descarga), y
actividades que afectan a otros Estados. El informe
se comento en la 572 sesion de la CDI (mayo-julio
de 2005) y tuvo una buena acogida. Se cre6 un
grupo de trabajo con la finalidad de revisar todos

los articulos preliminares y que se reuniria en la
siguiente sesion de [a CDI, en 2006, para continuar
con su tarea. El tercer informe se tratd en I3 Ultima
sesion de la 62 Comision de la Asamblea General de
las Naciones Unidas, en octubre-noviembre de
2005. Los delegados de los Estados miembros
presentaron sus comentarios y elogiaron Ia tarea
realizada por el Relator Especial.

Tras ello, se establecié un grupo ad hoc
multidisciplinar de especialistas que se reunieron en
Paris y Tokio. Los especialistas convocados por el
Programa PHI de la UNESCO participaron en la
elaboracion de informes sobre acuiferos e
hidrogeologia destinados a los miembros de la CDI
en Ginebra y a los miembros de la 62 Comision en
Nueva York.

Fuente: Naciones Unidas, 2005; 2004; 2003.

soberania territorial restringida en la utilizacion equitativa y
razonable de los recursos hidricos. En la actualidad, estos
principios forman parte de la doctrina aceptada en materia
de derecho hidrico internacional (al menos para el agua
superficial). En los articulos preliminares preparados por el
Relator Especial en materia de acuiferos transfronterizos,
aparece el principio de utilizacion razonable y equitativa v,
en la actualidad, es un tema que se trata en la Comision de
Derecho Internacional (véase el Recuadro 11.3). Las
doctrinas de soberania territorial absoluta y de integridad
territorial absoluta estan perdiendo vigencia.

La planificacion y gestion de las cuencas fluviales tiene una
larga tradicion, desde el desarrollo de la Autoridad del Valle
del Tennessee, en Estados Unidos, en la década de los 30,
hasta los planes mas recientes de desarrollo de la cuenca
del Senegal. La tendencia comun de esos esfuerzos ha sido
el desarrollo de los recursos hidricos para diversos usos. La
bibliografia existente pone de manifiesto la importante
cuestion de si los planes hidricos regionales integrados
tienen la capacidad de ajustarse a los limites geograficos
de una cuenca fluvial o curso de agua v, de ser asi, cdmo
puede compartirse el agua de modo equitativo. ;Puede
llevarse a cabo una gestion conjunta en las vastas regiones
del Mar de Aral o de los rios Nilo, Amazonas, Mekong y del
sistema Parana-La Plata? ;0 la gestion deberia restringirse
a conflictos regionales y sociopoliticos particulares y limites

geograficos, culturales, econdmicos y medioambientales
bien definidos?

{Qué implicaciones tiene esta cuestion a la hora de compartir

el agua a largo plazo? En primer lugar, debemos reconocer
las dificultades asociadas a los enfoques legalistas que
tienden a poner el acento sobre la conducta en vez de sobre
la gobernabilidad formal, especialmente en los casos donde
no se ha acordado un sistema de gobernabilidad del régimen
fluvial. En segundo lugar, los enfoques legales existentes
pueden complementarse con mecanismos flexibles
(diplomacia medioambiental o hidrodiplomacia), mecanismos
de resolucion alternativa de disputas (RAD)° por medio de
organismos internacionales o, en el espiritu del Programa 21,
de un profesional técnico o de un panel de expertos
independientes (defensor del pueblo sobre temas hidricos o
un servicio de cooperacion para la gestion del agua), y de la
participacion y movilizacion ciudadana.

Los términos operativos de todo lo anterior son la
complementariedad y la implementacion. Sin embargo,
existen tres problemas en los organismos multilaterales: la
inercia historica y cultural respecto de las diferencias y
practicas del pasado, el cdlculo de todos los costes
implicados en el desarrollo de proyectos de agua compartida
y la incorporacion de los intereses sociales y
medioambientales relacionados con proyectos efectivos de

9. La resolucion alternativa de
disputas (RAD) (a veces
denominada resolucion
apropiada de disputas) es un
término general que define
una serie de técnicas y
enfoques cuyo objetivo es
solucionar conflictos sin
recurrir a la disputa. La RAD
cubre un amplio espectro de
enfoques, desde
negociaciones entre las
partes como forma mas
directa de alcanzar una
solucion aceptada
mutuamente, hasta el
arbitraje y el laudo por parte
de terceros con el fin de
imponer una solucion. Entre
estas dos situaciones
extremas se encuentra la
posibilidad de la mediacion,
un proceso por el cual una
tercera parte no involucrada
asiste a las partes en disputa
en el proceso de llegar a una
solucion acordada
mutuamente (Shamir, 2003).
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agua compartida. La cooperacién y el conflicto son también
expresiones de la necesidad de adecuar las realidades
geograficas y la hidrogeologia al contexto social de las aguas
compartidas. Los donantes que proporcionan incentivos para

la creacion de acuerdos voluntarios resultan necesarios para
la creacion de una verdadera comunidad riberefia, ademas de
la voluntad de los miembros de reunirse en torno a
mecanismos institucionales conjuntos.

39 Parte. Prevencion, gestion vy resolucion de
conflictos relacionados con los recursos

hidricos compartidos

Las disputas vinculadas con el agua tienen tras de si una larga historia, desde los conflictos relacionados con
el acceso a un abastecimiento adecuado de agua hasta los ataques deliberados a los sistemas hidricos.
Conforme el crecimiento de la poblacion, la urbanizacion y el desarrollo economico requieran mas agua para
los usos agricolas, municipales e industriales, se incrementa el riesgo de conflicto. Al mismo tiempo, la
disponibilidad del agua quizas esté alcanzando lo que Falkenmark (1999) denomind “la barrera del agua”, un
nivel de disponibilidad por debajo del cual surgen serias limitaciones para el desarrollo. Estas limitaciones
pueden acentuarse por posibles anomalias climaticas, que a su vez intensificarian el nivel de los conflictos

regionales entre usuarios aguas arriba y aguas abajo.

Hay tres fases bien diferenciadas en los conflictos
relacionados con el agua: el surgimiento, la gestion y la
resolucion del conflicto. En la primera fase, el énfasis ha de
ponerse en el diagnéstico, la anticipacion, la prevencion, la
estructuracion del problema y la determinacion conjunta de
los hechos. La segunda fase se relaciona con el desarrollo de
la confianza a través de mediaciones, arbitrajes y datos
aportados por especialistas neutrales. Por Ultimo, la
resolucion del conflicto implica llegar a un consenso vy al
acercamiento de los intereses en conflicto a través de
procesos publicos de determinacion de los hechos o de
adjudicacion®.

La busqueda de una tipologia de los conflictos y de las
respuestas apropiadas ha llevado a la elaboracion de varios
esquemas conceptuales. Una conclusién clara es que
debemos prestar especial atencion a las cuencas fluviales y
los acuiferos internacionales, ambitos en los que las
confrontaciones y los conflictos pueden alcanzar grandes
dimensiones. Las fuentes de potenciales conflictos
relacionados con el agua incluyen las siguientes:

B escasez (permanente o transitoria)

m diferencias de fines y objetivos

| factores sociales e histdricos complejos (por ejemplo,
antagonismo previo)

m falta de comprension o desconocimiento de circunstancias
y datos

m relacion de poder asimétrica entre localidades, regiones o
naciones

m falta de datos significativos o cuestiones de validez y
fiabilidad

| asuntos especificos de politica hidrica (construccion de
presas o desvio de cursos de agua)

| situaciones de ausencia de cooperacion y conflicto de
valores, especialmente en lo referente a mitologia, cultura
y simbolismo del agua.

Los mecanismos de resolucion alternativa de disputas se han
convertido en un medio fundamental para la resolucion de
conflictos. La busqueda de alternativas a las instituciones
legales en Ia realizacion del arbitraje ha surgido, no sélo por
la necesidad de superar el nivel de saturacion de los
mandatos legales, sino por el nimero creciente de litigios y
confrontaciones. La mediacion, que consiste en la
negociacion entre las partes en disputa ante la presencia de
un mediador neutral, se ha transformado en una alternativa
viable a los procesos de confrontacion. La amplia gama de
soluciones posibles, como el laudo, la mediacion, el arbitraje,
la conciliacion e incluso la negociacion sobre principios,
demuestra que existen muchas alternativas para abordar los
procesos de resolucion de conflictos. La participacion
ciudadana y la negociacién pueden servir como instrumentos
que maximicen la probabilidad de llegar a acuerdos, no sélo
sobre la naturaleza de un determinado problema, sino sobre
el deseo de llegar a ciertos resultados en particular.

El resultado de los conflictos relacionados con los regimenes
hidricos dependera también de otras variables: la cantidad de
actores que participan, factores externos, el énfasis puesto
en la prevencion y la cooperacion en lugar de en la
enmienda, la disponibilidad de informacion para todas las
partes concernidas, el grado de rigidez burocrética, a falta
de instituciones pertinentes, las animosidades historicas, etc.
Resulta dificil determinar qué variables son mas importantes
y cOmo éstas interactlian con procesos mas complejos; por
ejemplo, con las presiones demogréficas y sociopoliticas o
con la escasez de agua y el deterioro medioambiental.

10. Los cursos de formacion en

gestion de procesos
conflictivos y desarrollo de
acciones de colaboracion han
dado sus frutos. Véase el
proyecto PCCP de la UNESCO,
disponible en
webworld.UNESCO.org/water/
wwap/pcp/cd/educ_tools.htm,
el manual del curso del
Banco Mundial “Shared
Water, Shared Future” [Agua
compartida, futuro
compartido] y el documento
de la Academia del Agua
titulado “Building a
Curriculum for Training in
Water Conflict Resolution,
Prevention, and Mediation”
[Desarrollo de un plan de
estudios para la formacion en
resolucion, prevencion y
mediacion de conflictos sobre
recursos hidricos],

disponible en
www.thewateracademy.org/0
ppActivities/index_main.html,
entre otros.
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Es preciso
contar con unos
indicadores
adecuados, asi
como con la
combinacion de
datos y
opiniones
fundamentadas,
para establecer
una base de
referencia sobre
el estado de los
recursos hidricos
compartidos...

11. El enfoque seguido ha sido
ofrecer un conjunto de
indices o de potenciales
indicadores que
posteriormente han sido
cotejados con publicaciones
recientes. Estos indicadores
constituyeron el centro de
discusion de las jornadas
sobre “Indicadores de
conflictos y cooperacion
sobre recursos hidricos",
celebradas en Paris en
noviembre de 2004 en el
marco del proyecto UNESCO-
PCCP.

3a. Desarrollo de indicadores relevantes
sobre recursos hidricos compartidos

La literatura reciente sobre el tema hace hincapié en la
necesidad de dejar de lado los estudios descriptivos para
centrarse en Ia creacion de indicadores que sirvan para
cuantificar el comportamiento de los recursos hidricos
compartidos, supervisar los procesos de uso compartido
equitativo y ofrecer los mecanismos necesarios para
supervisar el estado actual y los cambios en sistemas hidricos
interdependientes, ademas de para obtener una comprension
mas realista por medio de estudios de campo (Carius et al.
2004; Gleick, 2005; Evaluacion del Ecosistema del Milenio,
2003).

Los enfoques tedricos deben ir acompafiados de ejemplos
practicos relacionados con los recursos hidricos compartidos a
todos los niveles. Si bien no es sencillo medir el
comportamiento, el proceso y el producto del acto de
compartir los recursos hidricos por medio de indicadores
cuantitativos y cualitativos, éstos pueden ayudarnos a
determinar los umbrales criticos, articular las diferencias de
interés y las tendencias y desarrollos significativos, y brindar
los datos necesarios para una toma de decisiones equilibrada.

Los indicadores pertinentes, asi como la combinacion de datos
y opiniones fundamentadas, son fundamentales para
establecer una base que permita determinar el estado de los
recursos hidricos compartidos a fin de discernir la naturaleza y
I3 velocidad de los cambios, proporcionar una base s¢lida para
la comprension del proceso de reparto equitativo y ofrecer
alertas tempranas de los problemas que pudieran surgir.

Es importante destacar los objetivos complementarios de los
indicadores: relevancia politica a la vez que credibilidad y
relevancia técnica. Los criterios especificos para la seleccion
de indicadores incluyen una base analitica adecuada
(expresada en términos cientificos y técnicos), su
mensurabilidad (disponibilidad, adecuadamente
documentados, validez y fiabilidad de los datos y la
informacion) v la utilidad para los usuarios (facil
interpretacion, capaces de mostrar las tendencias a lo largo
del tiempo, sensibilidad al cambio, comparables y capaces de
suministrar unos valores de umbral o referencia con los que
poder evaluar su significatividad).

La cuestion critica se refiere a como combinar unos datos
mensurables con enfoques de caracter cualitativo que, como
mucho, suministraran datos ordinales. La distincion entre la
medicion cuantitativa y la valoracion cualitativa refleja las
dificultades que representan la disponibilidad, la validez y la
fiabilidad de los datos y la informacion existentes; ello sin
mencionar el hecho de que los datos estadisticos pueden
manipularse. En el primer Informe sobre el Desarrollo de los
Recursos Hidricos en el Mundo (2003) se observa que, mas
alla del comentario general sobre indicadores presentados en
distintos estudios, no existe una deduccion empirica de los
analisis. En este capitulo mostramos resultados empiricos

preliminares de indicadores utilizados para medir potenciales
conflictos o la cooperacion en cuencas internacionales. La
identificacion de una serie de parametros que parecen estar
interrelacionados y el uso de dichos parametros en analisis
estadisticos avanzados han constatado dos hechos. En primer
lugar, que en la mayoria de los casos prevalece la
cooperacion sobre el conflicto y, en segundo lugar, que los
rapidos cambios -en las capacidades institucionales o en los
sistemas fisicos- han estado histéricamente en la base de la
mayoria de los conflictos vinculados con los recursos hidricos.
Esos cambios se han medido con tres indicadores: cuencas
internacionalizadas (es decir, en Estados que han adquirido
su independencia en tiempos recientes), cuencas que
incluyen desarrollos unilaterales (con ausencia de regimenes
de cooperacion) y casos en los que los Estados que
comparten la cuenca se muestran hostiles ante temas no
relacionados con el agua (Wolf et al., 2003).

Aun quedan por tratar importantes cuestiones politicas y
metodoldgicas relacionadas con los efectos y consecuencias
acumulativas, interactivas y sinérgicas. Ademas, muchos
indicadores utilizados en el campo de los recursos hidricos
compartidos tienen puntos de interseccion con otras dreas
que se comentan en el presente informe.

La lista de potenciales indicadores puede resumirse alrededor
de las siguientes areasl!:

u Interdependencias operativas/administrativas en el
area de los recursos hidricos compartidos
- cantidad de cuencas internacionales y acuiferos
transfronterizos
dependencia del caudal afluente proveniente de otras
cuencas fluviales
- fuerte impacto de los desvios de los cursos de agua y
embalses aguas arriba
impacto sobre los ecosistemas de aguas subterraneas
- mecanismos de integracion aguas arriba y aguas
abajo
- consideracion sistematica de las interdependencias
entre usuarios y usos del agua
condiciones de elevado estrés hidrico/escasez de
agua/pobreza
planificacion y gestion operativa a nivel de cuencas
uso conjunto de aguas superficiales/subterraneas
- numero de tratados/eventos cooperativos.

m Cooperacion/conflicto

- mecanismos existentes de acomodacion y de resolucion
de conflictos

- numero significativo de tratados o convenciones sobre
recursos hidricos

- acuerdos econdmicos, cientificos o industriales

- actuaciones cooperativas que impliquen a rios
transfronterizos

- proyectos unilaterales, megaproyectos hidricos
sumamente centralizados.
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- existencia de leyes y reglamentaciones para la
distribucion justa del agua

- mecanismos de implicacion y participacion de las partes
concernidas

- publicacion de inventarios conjuntos sobre recursos
transfronterizos

- eficacia de la gestion comunitaria

- cuencas de internacionalizacion reciente.

® Vulnerabilidad/fragilidad
- alto grado de rivalidades, disputas y contestacion
dentro de los paises o areas y entre ellos
- relacion entre la demanda y la oferta de agua
fragilidad medioambiental o social, sistemas sociales
débiles
- disminucion de la calidad del agua y deterioro de los
ecosistemas subterraneos dependientes
- pobreza, malas condiciones sanitarias
eventos hidroldgicos extremos y periodicos desastres
relacionados con el agua (sequias e inundaciones)
- cambios en la demanda (sectoriales) y distribucion
dependencia de I3 hidroelectricidad.

m Sostenibilidad/desarrollo

- medidas de conservacion del agua expresadas y con

posibilidad de implementacion

- competencia para tratar y gestionar conflictos
relacionados con los recursos hidricos
voluntad de implementar politicas medioambientales
equilibradas
capacidad de recuperacion de los costes reales de los
proyectos hidricos
importancia del agua virtual en el comercio de alimentos
- agua no contabilizada
- gestion integrada de los recursos hidricos (GIRH).

Por lo que a las interdependencias se refiere, la preocupacion
subyacente tiene que ver con los tipos de conflicto y
cooperacion sobre el agua o sobre los esfuerzos para
adaptarse a la escasez del recurso. Ohlsson (1999 realiza
distinciones entre las distintas fases, como por ejemplo entre
los desafios de la gestion del suministro o los de la eficiencia
en a distribucion y el uso final, a la hora de identificar
disputas de primer y segundo orden. Aqui también cuentan
las relaciones entre las areas aguas arriba y aguas abajo, asi
como el tipo de déficit (escasez, estrés y pobreza, por
ejemplo). Asimismo, en esta categoria se incluye toda una
serie de indicadores relacionados con los recursos
subterraneos; por ejemplo, recursos totales, tasas de
recarga, extraccion total, tasas de disminucion y medicion de
los riesgos de uso conjunto del agua.

La dimension del conflicto/cooperacion plantea cuestiones
sobre los mecanismos institucionales y los esfuerzos de
resolucion de conflictos. Las técnicas de gestion de conflictos
presentadas anteriormente favorecen un contexto de

cooperacion para la prevencion, gestion y resolucion de
potenciales conflictos. Algunos llegan incluso a sugerir
indicadores de amistad/hostilidad y a apoyar los esfuerzos
cooperativos de las distintas culturas. En el Recuadro 11.4
se muestra como las sociedades tradicionales han asignado
al agua un lugar preponderante en su escala de valores.

Por lo que a las
Interdependencias
se refiere, la

Otros hacen hincapié en las capacidades de procesar preocupacio’n
conflictos, incluidos los riesgos de victimizacion o el alcance
de umbrales criticos a la hora de pronosticar crisis politicas, SUbyaCente

los alcances sociales y geograficos de los conflictos y la
competencia por la distribucion del agua y el territorio.

tiene que ver
con los tipos de

El factor de vulnerabilidad/fragilidad pone el acento sobre Ia
volatilidad v la turbulencia en términos sociales y
ambientales. Los grandes problemas de la pobreza, el
saneamiento, el deterioro medioambiental, la falta de
flexibilidad social, la movilizacién comunitaria, la preparacion
de las instituciones para afrontar y asimilar los desastres son
todos signos de la endeblez de las estructuras sociales y
medioambientales. También entran en esta categoria las
cuestiones relacionadas con la seguridad medioambiental, los
riesgos y la incapacidad para adaptarse a las amenazas y los
desastres, todo ello en referencia al indice de inseguridad
humana en combinacion con el medio ambiente, la economia,
la sociedad vy las instituciones.

conflicto y
cooperacion
sobre el agua o
sobre los
esfuerzos para
adaptarse a la
escasez del

El factor sostenibilidad/desarrollo se centra, no sélo en las
discrepancias entre expectativas y logros, sino también en la
preocupacion actual por el equilibrio entre el medio
ambiente, la economia y la sociedad. También se tratan las
cuestiones del crecimiento v la capacidad subyacente,
ademas de los debates sobre la supervivencia y el
cumplimiento de las expectativas. Asimismo, se considera una
amplia variedad de indicadores socioeconémicos asociados a
la distribucion de los ingresos, los darios al medio ambiente,
los efectos en el patrimonio cultural, Ia libertad de accién, la
flexibilidad, la adaptabilidad, la capacidad de recuperacion, la
integridad medioambiental y la gestion integrada de los
recursos hidricos.

recurso

Es necesario destacar la dinamica del continuo
coordinacion-cooperacion-colaboracion, que hace hincapié
en los intentos de minimizar la preocupacion ante una
posible crisis hidrica de caracter catastrofico y nos fuerza a
explicar con mas claridad los casos practicos de gestion de
conflictos medioambientales, de compromiso de las partes
concernidas y los aspectos negociadores. Es asimismo de
gran importancia la propuesta y el analisis de algunos
indicadores fundamentales en diversos escenarios. Esos
indicadores son el indicador de interdependencia hidrica,
que viene dado por el volumen de afluencia de agua de
otras cuencas fluviales; el indicador de cooperacion,
medido por el nimero de proyectos, tratados u otros
acuerdos formales conjuntos significativos; el indicador de
vulnerabilidad, derivado de la relacion entre oferta y
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ENFOQUES TRADICIONALES PARA COMPARTIR EL AGUA DE MODO RESPONSABLE

Con frecuencia, el derecho moderno desestima y
margina los métodos tradicionales de gestion de los
recursos naturales, normalmente en detrimento de
[as personas pobres de las zonas rurales. Los
enfoques tecnocraticos del agua como recurso
explotable son los mas usuales en los Estados
modernos. En cambio, las sociedades tradicionales
consideran que el agua y otros recursos naturales
se enmarcan en una vision mas global, arraigada en
as tradiciones de sus comunidades. El agua es, por
tanto, un elemento importante no sélo desde un
punto de vista social y econémico sino también
desde una perspectiva cultural y espiritual. El agua
es un factor de cohesion en las comunidades y
abarca unos valores que van mas alla de factores

puramente econémicos y que escapan a la vision
utilitaria de nuestra época. Esta nocion mas amplia
del agua es [a base de los mecanismos cooperativos
tradicionales de gestion y gobernabilidad del agua
que, con frecuencia, difieren considerablemente del
enfoque moderno, centrado en el Estado. Aun asi,
dichos mecanismos tradicionales proporcionan
sofisticados métodos para la resolucion de
conflictos relacionados con el agua.

Las leyes y derechos tradicionales deberian tenerse
en cuenta en los esfuerzos para compartir y
gobernar el agua de forma responsable. Un
enfoque participativo que considere I3 inclusion y
capacitacion de las partes concernidas deberia

combinar los métodos tradicionales de
gobernabilidad del agua y resolucion de conflictos
con los mecanismos modernos. Hay interrogantes
que deberfamos analizar en profundidad, a saber:
:C6mo se podria llegar a un equilibrio entre los
enfoques tradicionales y modernos? ;Cémo y en
qué medida se podrian transferir los métodos
tradicionales desde las comunidades locales hacia
los dmbitos nacional e internacional? Los medios
tradicionales ;podrian contribuir al desarrollo de
modelos de gobernabilidad de los recursos
naturales no organizados en torno al Estado? Una
gobernabilidad responsable de los recursos hidricos
solo podra tener lugar si se considera al saber
tradicional local de gestion del agua.

Aventamiento de arroz en
Madurai, Tamil Nadu, India

demanda de agua; el indicador de fragilidad, medido en
términos de deterioro medioambiental y descontento social
(en especial, pobreza y rivalidad) dentro de cada pais y
entre paises; y el indicador de desarrollo, determinado por
la competencia/compromiso para la gestion de conflictos
relacionados con los recursos hidricos.

3b. Fortalecimiento de capacidades

y movilizacion institucional

En tanto en el mundo la atencion se centra hoy en
cuestiones tales como el desarrollo sostenible, la
restauracion del medio ambiente vy la creacion de acuerdos
de cooperacion sobre los recursos hidricos compartidos,
queda claro que los esfuerzos de desarrollo institucional, de
gestion integral y de resolucion alternativa de disputas seran
primordiales en los afios venideros (véase el Recuadro
11.5). Uno de los principales retos es reunir a las
instituciones encargadas de la gestion de las aguas tanto
superficiales como subterraneas -en el caso de las primeras,
el interés prioritario es I3 irrigacion, y en el de las segundas,
los recursos minerales. El deterioro de los recursos hidricos y
sus potenciales efectos sobre la seguridad mundial
proporcionan también oportunidades para el desarrollo de
instituciones y de actividades de cooperacion entre las
naciones.

La aridez del medio ambiente en Oriente Medio, la
fragmentacion de la region balcanica y la situacion de otras
regiones en equilibrio inestable, nos obligaran a considerar,
una vez mas, el papel primordial del agua como agente
pacificador. ;En qué medida los Estados, las empresas
multinacionales, las ONG y otras entidades internacionales
reaccionan compartiendo poderes e implementando acciones

que promuevan la interdependencia ecologica y que aborden
otros desafios medioambientales? Las areas donde
tradicionalmente han existido disputas, como Oriente Medio,
el rio Nilo y las cuencas del Himalaya, siguen siendo
prioritarias. La transformacion de la ex Union Soviética y la
creacion de nuevos Estados independientes han hecho surgir
nuevas areas de inquietud; por ejemplo, la emergencia de
nuevos Estados en Europa del Este y los Balcanes en relacion
con los mares interiores, como el Mar de Aral y el Caspio. El
rio Tumen, en Asia, y el Lauca y la cuenca del Parana-La
Plata, en América Latina también son sistemas hidricos que
necesitan atencion.

Las futuras fuentes de conflicto probablemente seran de
naturaleza variada y reflejaran una combinacion de factores
internos y externos asi como condiciones de cambio
medioambiental considerable, como lo son el cambio
climdtico y las cuestiones relacionadas con el uso de la
tierra. La degradacion y el agotamiento de los recursos,
ademas de las confrontaciones politicas y los cambios del
medio ambiente provocados, por los cambios climaticos,
seran el telon de fondo de potenciales fuentes de discordia
dificiles de abordar con las herramientas actualmente
disponibles.

3c. Mecanismos de cooperacion

y de prevencion de crisis

El creciente interés sobre la necesidad de integrar demandas
en competencia y los intereses de las partes concemnidas,
ademas de la necesidad de llegar a acuerdos politicos y la
voluntad de evitar conflictos, han contribuido a que se pase
de Ia confrontacion a la cooperacion, del montlogo al
didlogo y del disenso al consenso.
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Instituido en 2002, el “Programa Reto” del Grupo
Consultivo sobre Investigaciones Agricolas
Internacionales (CGIAR) incluye un proyecto sobre
politicas e instituciones relacionadas con las aguas
transfronterizas, cuyos cinco temas principales se
relacionan con nueve cuencas de referencia, en su
mayoria internacionales.

En abril de 2003, el Centro Internacional para
Académicos Woodrow Wilson cred un grupo de
trabajo encargado de un proyecto de tres afios de
duracion, Navigating Peace: Forging New Water
Partnerships (Navegando hacia la paz: creacion de
nuevas alianzas en tomo al agua). En el marco de
dicho proyecto, se han celebrado reuniones periodicas
y se espera la publicacion del informe final.

La Comision Economica para Europa (CEPE) de las
Naciones Unidas ha completado el acuerdo sobre el
Protocolo sobre responsabilidad civil y compensacion
de darios resultantes de los efectos transfronterizos
de accidentes industriales en aguas transfronterizas,
adoptado y ratificado por veintidos paises en la
Conferencia Ministerial “Medio Ambiente para Europa”,
celebrada en Kiev, Ucrania, en mayo de 2003. El

protocolo dara derecho a reclamar compensaciones
por via legal a los individuos afectados por los efectos
transfronterizos de accidentes industriales ocurridos
en cursos de agua internacionales, como por ejemplo
a pescadores y operadores de plantas de tratamiento
de agua ubicadas aguas abajo.

En noviembre de 2003, los miembros de la
Convencion de la CEPE ofrecieron I3 posibilidad de
acceso a la Convencion y a los articulos
correspondientes sobre la proteccion y utilizacion de
cursos de agua transfronterizos y de los lagos
internacionales a los paises no pertenecientes a la
region CEPE. Esto permitird a otros paises utilizar el
marco legal de la Convencion y beneficiarse de la
experiencia adquirida en la cooperacion en torno a los
recursos hidricos transfronterizos desde su firma en
Helsinki, en 1992.

En agosto de 2004, la Asociacion de Derecho
Internacional (ADI) elabord las Normas de Berlin, una
actualizacion de las Normas de Helsinki de 1966, con
el objeto de codificar el derecho consuetudinario
sobre recursos hidricos.

En diciembre de 2004, la UNESCO lanz6 una
estructura de cooperacion en temas de agua (Water
Cooperation Facility), que promueve la cooperacion, la
paz y la prosperidad en el desarrollo y la gestion de
los recursos hidricos transfronterizos, en colaboracion
con el Consejo Mundial del Agua, la Alianza de
Universidades para los Recursos Hidricos
Transfronterizos y otras entidades implicadas en la
gestion de recursos hidricos compartidos.

En 2005, I3 Red Internacional de Organismos de
Cuenca (RIOC) lanz el proyecto TwinBasin (cuencas
gemelas), que contempla Ia transferencia de personal
entre organizaciones de cuencas gemelas y
adquisicion de experiencia y conocimientos.

En mayo de 2005, se cred en Kent, Ohio, Estados
Unidos, la Iniciativa de Cooperacion del Eufrates-Tigris
(ETIC, por sus siglas en inglés) con el fin de facilitar la
cooperacion dentro del sistema Eufrates-Tigris y entre
Siria, Turquia e Irak, todos paises riberefios, en temas
de desarrollo sostenible, en los planos técnico, social
y econémico.
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Aunque existen muchos métodos de resolucion de conflictos,
no hay una estructura legal estandar. Hay todo un conjunto
de instrumentos no vinculantes adoptados voluntariamente,
tales como el arbitraje, el laudo, la mediacion, la
negociacion, la consulta y la conciliacion, a los que se
recurre para resolver disputas. Los buenos resultados de
estos métodos y de otros mecanismos voluntarios utilizados
en la resolucion alternativa de disputas nos permiten ser
optimistas respecto de nuestra capacidad para dirimir futuros
conflictos. En 2004, la UNESCO organizé una conferencia
internacional en Zaragoza, Espafia, sobre el uso de dichas
técnicas en la busqueda de soluciones frente a situaciones
controvertidas en el ambito de los recursos hidricos
compartidos.

La colaboracién a la hora de abordar disputas
medioambientales incluye tres etapas: caracterizacién del
problema (definicion o estructura del problema),
establecimiento de direcciones (fundamentalmente
negociaciones sobre problemas sustanciales) e
implementacion (gestion sistematica de relaciones entre
organizaciones y seguimiento de acuerdos). Todos los
procesos alternativos propuestos (negociacion directa,
mediacion, conciliacion, etc.) podrian permitir que las partes
resuelvan las disputas en plazos relativamente breves.

Ademas, en muchos paises, la participacion ciudadana se ha
incorporado formalmente a la toma de decisiones y es un
medio importante de regulacion social y un factor clave en la
gestion integrada de los recursos naturales. El acento que en
la actualidad se pone sobre la participacion ciudadana es, no
solo un intento de combatir el problema del elitismo en la
planificacion, sino también parte del compromiso de
considerar las demandas publicas, de incluir a todas las
partes concernidas y de aumentar la sensibilizacion sobre la
naturaleza del desarrollo de los recursos hidricos y la
posibilidad de que se generen conflictos dentro de un pais o
entre paises distintos. En este sentido, el proyecto CABRI-
Volga es sumamente instructivo. Se trata de un plan de
accion internacional coordinada cuyo objetivo es facilitar la
cooperacion en las grandes cuencas fluviales de la Unién
Europea, Rusia y la zona central de Asia.

La implicacion publica puede ir desde la divulgacion de
informacion hasta la planificacion y la toma de decisiones de
forma conjunta. Una comunidad proactiva facilita la gestion
de conflictos y contribuye a crear consenso v, en los casos
de conflictos internacionales, fortalece Ia consideracion de
los bienes comunes transnacionales. La conciencia publica se
crea informando y alertando a la comunidad sobre los temas
de interés.
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Tabla 11.4: Recientes conferencias internacionales

22 Conferencia Palestino-Israeli "Agua para la vida", Turquia, octubre de 2004, con el apoyo del Centro Israel-Palestina para la investigacion y la
informacion.

“Conflictos relacionados con el agua y transformacion espiritual: dialogo”, Ciudad del Vaticano, del 13 al 15 de octubre de 2004, con el apoyo de
la Universidad del Estado de Oregdn, el Pacific Institute, la Academia Internacional del Agua y la Academia Pontificia de Ciencias.

22 Conferencia Internacional “El agua como catalizador para la paz", Zaragoza, Espafia, octubre de 2004, organizada por el proyecto PCCP de la
UNESCO. La conferencia reunié a gestores de recursos hidricos, responsables de la toma de decisiones, estudiantes, docentes y a una amplia gama
de participantes interesados en el tema de Ia gestion de los recursos hidricos compartidos. A través de una serie de "juegos de rol" los asistentes
tuvieron la oportunidad de mejorar su capacidad para resolver conflictos relacionados con el agua y sus conocimientos sobre las cuencas
presentadas.

“El agua como fuente de conflicto y cooperacion: analisis del potencial”, Universidad Tufts, Boston, Massachusetts, EE.UU., febrero de 2005. El
evento reunio a las figuras mas prestigiosas en el tema de los recursos hidricos internacionales para discutir sobre si la cooperacion en el campo
de los recursos hidricos acttia o no como catalizador para la cooperacion en otras areas (véase www.tufts.edu/water/WorkshopLogin.html para mas
informacion).

32 Conferencia Bienal Internacional sobre el Agua, Brasil, junio de 2005, organizada por el Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM). El
objetivo principal de la reunién fue alentar el intercambio de conocimientos y la colaboracion entre los Gobiernos participantes, el area de Aguas
Internacionales del FMAM, las agencias operativas y de implementacion del FMAM, los donantes, el sector privado y las entidades sin dnimo de
lucro. La idea de este evento fue propuesta y apoyada durante el Foro Internacional sobre el Agua Dulce de Dushanbé, que tuvo lugar del 29 de
agosto al 2 de septiembre de 2003, en linea con la iniciativa de la Asamblea General de las Naciones Unidas.

El Gobierno de Tayikistan organizo la Conferencia Internacional sobre Cooperacion Regional en Cuencas Fluviales Transfronterizas en Dushanbé, del
30 de mayo al 1 de junio de 2005. El evento fue organizado para dar seguimiento a la Resolucion del 23 de diciembre de 2003, A/RES/58/217, de
la Asamblea General de las Naciones Unidas por la que el periodo 2005-2015 se declar6 Decenio Internacional para la Accion “El agua, fuente de

vida", y siguiendo las recomendaciones del presidente de Tayikistan y del presidente del Fondo Internacional para salvar al Mar de Aral.

Fuente: Sintesis elaborada por Aaron T. Wolf, Departamento de Geociencias de la Universidad del Estado de Oregon, y Joshua T. Newton, Facultad de Derecho y Relaciones Internacionales, Universidad Tufts.

Una comunidad
proactiva facilita
la gestion de
conflictos

y contribuye

a crear
consenso

Seccion 4:

12. Brauch et al. (2003) hacen
una descripcion muy
enriquecedora de la
diferenciacion que ha surgido
en los tltimos tiempos entre
seguridad tradicional y
seguridad medioambiental.

La implicacion ciudadana supone una comunicacion en los
dos sentidos y es un medio para que los miembros de la
sociedad dialoguen e intercambien informacién. Finalmente,
la participacion ciudadana es la forma mas dinamica de
interaccion entre autoridades, especialistas y ciudadanos, e
implica liderazgo compartido, planificacién conjunta y
delegacion democratica de poder.

En las ultimas dos décadas se ha argumentado a favor del
fortalecimiento simultaneo de la democracia participativa y
de la competencia de la comunidad en el proceso de toma de
decisiones; sin embargo, resulta dificil maximizar el valor de
ambas. Hay una distincion entre las nociones idealizadas de
participacion ciudadana y las duras exigencias de la toma de
decisiones en la esfera publica, en especial cuando se trata
de temas transfronterizos. Cabe sefalar, una vez mas, que la
participacion tiene dos caras, por un lado los responsables
de la planificacion y la toma de decisiones deben mostrarse
abiertos a la participacion ciudadana v, a su vez, los
ciudadanos deben ser activos y competentes en términos de
planificacion y negociacion. Es cierto que, cuanto mayor sea
la participacion ciudadana, mayor serd la influencia potencial
en la gestion de los conflictos.

3d. Controversias sobre recursos hidricos
compartidos y seguridad medioambiental

El compartir recursos hidricos trae aparejados otros desafios:
la busqueda de seguridad medioambiental y de acuerdos de
cooperacion centrados en los temas mas estratégicos de la
prevencion de conflictos. Lo que antes era una preocupacion
circunscrita al contexto de los conflictos militares se ha

extendido ahora para incorporar los desastres ecologicos,
tales como los derrames de productos quimicos en el
Danubio o la destruccion del Mar de Aral. Estos casos
amplian nuestra concepcion de seguridad para incorporar
masas de agua objeto de controversia y que, segln las
Naciones Unidas, se trata de temas que conciernen a la
seguridad de la humanidad, pues afectan a la vida y la
dignidad humana. Son numerosos los textos que abordan los
conflictos relacionados con los recursos hidricos y la
"hidrodiplomacia”, no sélo como temas estratégicos en el
plano sociopolitico, sino como intervenciones
medioambientales que afectan a las masas de agua y a los
ecosistemas que dependen de las aguas subterraneas.

En definitiva, reducir el riesgo de conflictos y promover un
uso compartido equitativo del agua requiere enfoques
regionales e internacionales. No obstante, no abundan los
mecanismos internacionales para tratar los temas de
seguridad medioambiental relacionados con el acceso al agua
y la recuperacion de habitats contaminados (por ejemplo, los
rios de Europa del Este contaminados por las bases militares
durante la Guerra Fria).

La preocupacion por las regiones inestables o que estan bajo
estrés asi como por los entornos con escasez de agua, y las
discusiones sobre temas complejos relacionados con los
recursos hidricos compartidos han generado interrogantes
acerca de potenciales areas de conflicto en el futuro,
umbrales criticos y "banderas rojas"12. Es probable que los
ataques terroristas también hayan afiadido un problema mas
a tener en cuenta en el contexto de la seguridad de las
fuentes de aprovisionamiento de agua.
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Hay una serie de estudios esclarecedores que vinculan los
recursos hidricos con la vulnerabilidad, una funcién que
depende de muchos factores, entre los que se cuentan las
condiciones politicas y econémicas, la disponibilidad de agua,
el crecimiento de la poblacién, la variabilidad climatica y la
medida en que se comparte una fuente de suministro de
agua. Como resultado de las estimaciones cualitativas basicas
realizadas, se han identificado una serie de "regiones en
riesgo”. La escasez de agua estd reemplazando a la escasez
de petroleo como potencial punto de conflicto entre paises
de alto riesgo (Brauch et al., 2003; Gleditsch, 1997). Por
otra parte, la escasez puede también alentar Ias soluciones
cooperativas o las intervenciones internacionales para la
administracion de los beneficios. Los eventos hidrologicos
extremos, tales como las sequias o las inundaciones, las
dificultades institucionales y el crecimiento de Ia poblacion,
contribuyen a intensificar los problemas en estas regiones.

Las regiones, por lo tanto, pueden caracterizarse segun tres
tipos de vulnerabilidad:

m vulnerabilidad ecoldgica: regiones aridas y regiones de
recursos limitados

m vulnerabilidad econdmica: relacionada con antiguas
practicas de explotacion tradicional y economia estatal

m vulnerabilidad social: sobreexplotacion de recursos, fuerzas
socioeconomicas y ecologicas complejas que afectan al
equilibrio natural del area

Asi, los términos “fragilidad", “volatilidad" y "capacidad de
sustentacion”!3 se han convertido en indicadores de conflicto
o0 de cooperacion en los sistemas de recursos hidricos
compartidos.

Un motivo mas de preocupacion es la privatizacion de los
recursos hidricos y el descontento social que esto genera. La
adquisicion de empresas nacionales de abastecimiento de
agua por parte de compafiias multinacionales ha agudizado el
problema. La mercantilizacion del agua ha sacado a la luz
temas tales como el alivio de la pobreza, el efecto de los
mercados del agua en las economias locales y la busqueda de
una perspectiva democrdtica en la gestion de los recursos
hidricos (véase el Capitulo 12). Las cuestiones de derechos
humanos, las declaraciones prospectivas y la importancia de
un uso equitativo del agua han centrado la atencion en la
justicia distributiva y las responsabilidades de las comunidades
internacionales en relacion con las aguas compartidas™4.

Por ultimo, el tema del agua virtual precisa mayor atencion.
Un indicador amplio -1a huella hidrica- relaciona el agua
virtual con el comercio mundial: sumando el agua de uso
domestico v el agua virtual es posible determinar en qué

Mapa 11.2: Huellas hidricas nacionales de distintos paises del mundo, 2004

HHN (m3/capita/aiio)
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N FiN

Nota: Huella hidrica nacional media per capita (m3/capita/afio). El color verde indica que la huella hidrica nacional es igual o menor que la media mundial.
Los paises sefialados en rojo tienen una huella hidrica mayor que la media global.

Fuente: Chapagain y Hoekstra, 2004.

13. La capacidad de sustentacion

es |a medida de la capacidad
de un medio ambiente
determinado para sustentarse
a si mismo y al ecosistema
asociado.

14. Etica y agua es una serie de

textos breves compilados por
la UNESCO en los que se
tratan temas fundamentales
relacionados con las
obligaciones éticas y morales
vinculadas con el uso
compartido de los recursos
no renovables de agua
subterranea y con la
creacion de mecanismos de
cooperacion. Disponible en
linea en:
webworld.unesco.org/ihp_db/
publications/; véase también
Cosgrove, 2000.
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medida el agua utilizada para la produccion de bienes de
exportacion puede contribuir de manera significativa a los
cambios en los sistemas hidricos locales y regionales (véase
el Recuadro 11.6).

Se observa por ejemplo que Japon importa grandes
cantidades de cereales y soja producidos en América, lo que
lleva al deterioro de los acuiferos (el de Ogallala, por
ejemplo) y al uso de agua de rios de América del Norte. En
el Mapa 11.2 se muestra la huella hidrica nacional de la
mayoria de los paises del mundo. La nocion de agua virtual

fue introducida por el profesor J.A. Allan (2003}, quien la
definié como “el agua que contienen los productos”. En
términos del comercio mundial, este concepto, no sélo sirve
para sensibilizar sobre la interdependencia mundial de los
recursos hidricos, sino también como medio de aumentar la
eficiencia hidrica (véase el Mapa 11.3, que ilustra el ahorro
de agua en el mundo, y el Mapa 11.4, que muestra la
importacion neta de agua virtual). Ademds, el agua virtual
puede usarse como indicador del grado en el que se
comparten los recursos hidricos y de la contribucién a la
seguridad hidrica en regiones con escasez de este recurso.

AGUA VIRTUAL Y HUELLA HiDRICA

Flujos de agua virtual a nivel internacional
El comercio mundial de mercancias trae aparejados
flujos de agua virtual que recorren largas distancias.
El agua virtual debe entenderse como el volumen de
agua requerida para producir un bien. Los flujos de
agua virtual entre las naciones se estiman por medio
de las estadisticas del comercio internacional de
productos y de las estimaciones del contenido de
agua virtual de dichos productos. El volumen mundial
de los flujos de agua virtual en relacion con el
comercio internacional de mercancias alcanza los
1.600 billones de m? por afio. Alrededor de un 80%
de ese flujo se asocia con el comercio de productos
agricolas. Se estima que un 16% del uso del agua a

nivel mundial no corresponde a la produccion de
bienes para consumo interno sino a la produccion de
bienes para la exportacion. Con el incremento de la
globalizacion del comercio, es muy probable que se
incrementen I3 interdependencia mundial y las
externalidades relacionadas con el uso del agua.
Asimismo, la liberalizacion del comercio crea

oportunidades para incrementar I3 eficiencia del uso
del agua (véase el Capitulo 12).

A nivel mundial, existe ahorro de agua cuando las
regiones con alta productividad hidrica exportan
productos agricolas a regiones con menor
productividad. En la actualidad, si los paises
importadores produjeran en su territorio todo lo que
compran en el exterior, necesitarian 1.600 billones
de m? de agua al afio. Sin embargo, s6lo se estan
consumiendo 1.200 billones de m? de agua al afio
para la produccion en los paises exportadores, por lo
que el ahorro mundial de recursos hidricos es de
352.000 millones de m? al afio.

La huella hidrica

La huella hidrica muestra la extension y ubicacion del
agua en relacion con el consumo. La huella hidrica de
un pais se define como el volumen de agua necesario
para producir los bienes y servicios consumidos por
sus habitantes. La huella hidrica interna es el volumen

de agua utilizado proveniente de recursos hidricos del
pais, y la huella hidrica externa es el agua utilizada de
otros paises. Las huellas hidricas de los individuos o
las naciones se calculan multiplicando el volumen de
bienes consumidos por su respectiva demanda de
agua. Estados Unidos tiene una huella hidrica
promedio de 2.480 m3 de agua per capita por afio
(m3/cap./afio); la cifra para China, en cambio, es de
700 m3/cap./afio. La huella hidrica mundial promedio
es de 1.240 m3/cap./afio. Los cuatro factores
principales en la determinacion de la huella hidrica de
un pais son el volumen de consumo (relacionado con
los ingresos nacionales brutos), los patrones de
consumo (por ejemplo, alto consumo de carne frente
a bajo consumo), el clima (condiciones de crecimiento)
y las practicas agricolas (eficiencia en el uso del agua).

Fuentes: Chapagain y Hoekstra, 2004; Chapagain et al.,
2005.
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Mapa 11.3: Ahorro de agua en el mundo

Ahorro mundial de agua = 352 x 10° m3/afio

Nota: Ahorro mundial de agua (>5 Gm3/afio) en relacion con el comercio mundial de productos agricolas. El mapa ilustra la situacion mundial en el periodo 1997-2001. Las flechas representan el
flujo comercial. Los nimeros muestran el ahorro mundial de agua, calculado como el volumen comercial (toneladas/afio) multiplicado por la diferencia entre la demanda de agua (m3/tonelada) en
el pais importador y la demanda de agua (m3/tonelada) en el pais exportador. EI ahorro mundial de agua se logra si el pais exportador requiere menos agua por tonelada de producto que el
importador.

Fuente: Chapagain et al., 2005.

Mapa 11.4: Importacion neta de agua virtual en el mundo
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- 150 Nota: EI mapa muestra los equilibrios regionales de agua virtual y los flujos netos de agua interregionales en relacion con el comercio de productos

- 152 agricolas para el periodo 1997-2001. Solo aparecen los flujos netos mas significativos (>10 Gm3/afio).
No hay datos

Fuente: Chapagain y Hoekstra, 2004.
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debe ser
cooperativa

v equitativa,

y hacer uso del
mejor saber
clentifico
disponible

15. Entre 2003 y 2006, se
establecieron una buena
cantidad de centros e
institutos que hacen valiosas
contribuciones para facilitar
13 gestion de los recursos
hidricos compartidos: el
Centro Internacional sobre la
Gestion de Riesgos
relacionados con el Agua
(ICHARM) en Tsukuba, Japon;
el Centro PHI-HELP sobre la
Legislacion, las Politicas y las
Ciencias relativas al Agua en
Dundee, Reino Unido; el
Centro del Agua para Zonas
Aridas y Semiéridas de
América Latina y el Caribe
(CAZALAC) en La Serena,
Chile; el Centro Regional
Europeo de Ecohidrologia en
Lodz, Polonia (todos en:
www.unesco.org/water/ihp/
partners.shtml); el Instituto
UNESCO-IHE para la
Educacion Relativa al Agua
(www.unesco-ihe.org); el
Centro Regional sobre la
Gestion del Agua en Zonas
Urbanas (RCUWM) en
Teheran, Iran
(www.rcuwm.org.ir).

42 Parte. Conclusiones y recomendaciones: Ia
dinamica de la cooperacion

Los beneficios de compartir pueden identificarse en cualquiera de las fases de la cooperacion; desde la de
descripcion o analisis inicial, pasando por la fase de negociaciones y, finalmente, en la de identificacion de
pasos concretos y factibles. Los costos y beneficios pueden calcularse en el contexto de distintas alternativas
de gestion, diferentes escenarios de desarrollo y diversos analisis institucionales. El fortalecimiento de
capacidades puede representar la mejor forma de acuerdos de cooperacion. Al mismo tiempo, no hay ningin
organismo supranacional que tenga el mandato de dirimir conflictos hidricos transfronterizos, si bien la
mediacion de terceros ha servido para reconciliar a las partes en conflicto’.

Una buena forma de articular la dinamica de la cooperacion
es resumirla en una secuencia:

B La coordinacion implica compartir informacion, procesos
de comunicacion y evaluaciones regionales preliminares.

B La cooperacidn supone un mayor grado de contacto a
través de proyectos comunes, el intercambio de estudiosos
e investigadores, una planificacion activa, la adaptacion de
los planes nacionales para incorporar los costes y
beneficios regionales, la inclusién de alternativas de
contingencia y I3 realizacion de pronosticos conjuntos
sobre el flujo del agua.

m La colaboracién implica Ia firma de acuerdos formales, la
interaccion constante, la gestion integrada de las cuencas
fluviales, el establecimiento de instituciones conjuntas, la
creacion de comisiones de cuenca, una secretaria
permanente con su correspondiente personal y otras
formas de gestion conjunta.

Se necesitan indices e indicadores para medir |a eficiencia,
la eficacia y la equidad en la evaluacion y el seguimiento
del rendimiento, los procesos y los resultados de los
proyectos de gestion integrada y compartida de los recursos
hidricos. También es necesario reconocer los distintos
niveles a los que se comparte el agua, desde la gestion de
cuencas fluviales transfronterizas (distribucion global del
agua) o nivel macro, pasando por el nivel meso o de las
cuencas fluviales nacionales (donde se pone el acento
sobre la atribucion de agua a los distintos usos), hasta el
nivel micro, que se refiere a las actividades hidricas con
multiples objetivos y fines que involucran a las distintas
partes concernidas (como los distritos de irrigacion y las
asociaciones de usuarios del agua).

En el nivel macro, la cooperacion pretende detectar los
aspectos relacionados con los recursos hidricos que son
una barrera para la implementacién de iniciativas
nacionales, tales como los Objetivos de Desarrollo del
Milenio de las Naciones Unidas que caen dentro de las
competencias de los paises individuales. A nivel nacional o
a mesoescala, el acento estd puesto en el logro de

objetivos prioritarios relacionados con el uso del agua y
expresados en las politicas hidricas nacionales, como el
acceso urbano al agua, el saneamiento y el desarrollo
agricola. En el nivel micro se llevan a cabo las actividades
locales y a menor escala y proyectos y programas
especificos.

Por lo que a las aguas transfronterizas se refiere, hay dos
cuestiones importantes de uso compartido de los recursos
hidricos que estan relacionadas entre si:

m c6mo inducir a las partes afectadas para que éstas se
involucren en el debate sobre la cooperacion en materia de
gestion compartida de los recursos hidricos cuando no hay
acuerdos preexistentes (por ejemplo, para identificar
intereses comunes, iniciativas, oportunidades de
colaboracion futura y acciones que puedan llevarse a cabo)

B para aquellos paises que disponen de acuerdos, tratados y
mecanismos de coordinacion, como hacer para que las
partes rindan cuentas de la implementacion de los mismos,
qué mecanismos existen para hacerlos cumplir y cémo
pueden modificarse y fortalecerse los acuerdos existentes.

En el caso de los recursos hidricos transfronterizos, la
dindmica de la coordinacion, la cooperacion v la colaboracion
puede resumirse en tres pasos. El primero consiste en trazar
los incentivos y los mecanismos de cooperacién aceptados
para la gestion compartida del agua a nivel internacional. El
segundo es fortalecer esos mecanismos haciendo referencia
a los distintos paradigmas de equidad y justicia que aparecen
en toda la gama de declaraciones, tratados, convenciones y
marcos existentes. El tercero consiste en el desarrollo de
indicadores que midan los resultados de la implementacion.

En este capitulo se ha profundizado la discusion en torno
al tema de la creciente complejidad, volatilidad y
vulnerabilidad de los recursos hidricos en un contexto
medioambiental y socioeconémico cambiante. Los marcos
generales de gestion compartida de los recursos hidricos
suelen apuntar las fuentes de tension, los tipos de
demanda en competencia y la falta de coincidencia entre
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las fronteras politicas y los limites naturales de las cuencas
fluviales y los acuiferos. También resulta importante destacar
el papel positivo de los esfuerzos de cooperacion surgidos de
los recientes desarrollos institucionales y juridicos, asi como
del reconocimiento de la necesidad del fortalecimiento de
capacidades, de gobernabilidad y de una gestion compartida,
equitativa y sostenible del agua. También se ha hecho
referencia a los numerosos tratados internacionales que
ponen fin a las diferencias por la via pacifica y a la
preocupacion por las consecuencias de las tendencias
actuales y futuras del uso del agua.

Desde el afio 2003 a la fecha, ha habido un enorme
progreso en la gestion compartida de los recursos hidricos.
En primer lugar, la coleccion de estudios de casos publicada
por el programa PCCP de la UNESCO, el establecimiento de
nuevos programas y centros y la serie de volimenes
publicados sobre el tema de la seguridad hidrica han
despertado el interés y la preocupacion en relacion con
potenciales conflictos, y llamado la atencion sobre el papel
fundamental de la cooperacién. También ha habido una gran
cantidad de encuentros importantes para tratar el tema de la
GIRH, la gestion integrada de cuencas fluviales, la aplicacion
de la Directiva Marco del Agua y otras iniciativas mundiales
relacionadas con enfoques integrales, la participacion
ciudadana y la gestion sostenible de los recursos hidricos.
Los centros de investigacion no han escatimado esfuerzos en
la recopilacion de datos, la modelizacion, el desarrollo de
indicadores y la aplicacion practica de las conclusiones
tedricas. La iniciativa de la UNESCO Water Cooperation
Facility (WCF, estructura de cooperacion en temas de agua),
el Consejo Mundial del Agua (CMA) y otras asociaciones,
centraran su atencién en la cooperacion para la gestion de
los recursos hidricos transfronterizos. Las declaraciones
prospectivas de distintos congresos internacionales, junto con
directrices detalladas sobre los métodos de evaluacion
participativa, los manuales que implican a las distintas partes
concernidas y los acuerdos adicionales para la gestion
compartida del agua ilustran el espiritu y Ia practica de los
(ltimos afos. Varady e lles-Shih {2005) sefialan que esas
iniciativas han prosperado en parte gracias a la creencia de
que el agua trasciende Ias fronteras nacionales y que, por
ello, su gestion debe ser cooperativa y equitativa, haciendo
uso del mejor saber cientifico disponible.

Una cantidad cada vez mayor de ejemplos de cooperacion
exitosa muestran que la interdependencia y las condiciones
sociopoliticas cambiantes, no sélo crean conflictos, sino que
también pueden llevar a Ia colaboracion. Hoy se puede
acceder a una gran cantidad de directrices formales y
lecciones extraidas de las iniciativas tanto nacionales como
internacionales de gestion compartida cuyo alcance es cada
Vez mayor.

Resulta importante reiterar la diferencia entre coordinacion,
cooperacion y colaboracion en cuanto a los incentivos que
ofrece cada nivel de integracion. De hecho, las dificultades

que afronta la cooperacion y el riesgo de que surjan
conflictos plantean dos grandes cuestiones: cémo inducir a las
partes afectadas a hablar de cooperacion en la gestion
compartida del agua cuando no hay acuerdos preexistentes y,
cuando los acuerdos ya existen, como hacer para que las
partes rindan cuentas de su implementacion, promover
mecanismos para hacerlos cumplir y realizar un seguimiento
permanente del rendimiento y de unos resultados aceptables.

Toda Ia literatura reciente menciona la dificultad de medir el
rendimiento de los sistemas de gestion del agua, los niveles
de significatividad, los umbrales criticos y Ia posibilidad de
comparar los datos y de realizar mediciones a lo largo del
tiempo. Ya se han firmado algunos acuerdos sobre
indicadores especificos, pero éstos se caracterizan por una
cierta vaguedad y son dificiles de precisar cuando se trata de
describir aspectos sociopoliticos e institucionales. Las
mejoras en la RAD y el crecimiento de la participacion
ciudadana han aportado soluciones complementarias mas
razonables y aceptables para los problemas del agua. El
compromiso y la voluntad politica son condiciones
fundamentales para que una gestion compartida del agua
tenga éxito. Ello también implica coordinar la gestion de los
recursos hidricos con la de otros recursos naturales, en
especial por lo que a los controles del uso de la tierra y Ia
planificacion y gestion integral se refiere.

El compromiso
v la voluntad
politica son
condiciones
fundamentales
para que la
gestion
compartida del
agua tenga
éxito

Falucas en el rio Nilo,
cerca de Filae, Egipto
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Con todo ello,
podemos tener
la esperanza de
que la gestion
del agua se
transforme en
un instrumento
reflexivo y
realista para
abordar los
problemas de
forma
equilibrada

Los ultimos trabajos publicados y las practicas actuales
revelan lo siguiente:

m La cooperacion, y no el conflicto, es la norma en las
relaciones interestatales vinculadas al tema del agua en un
numero cada vez mayor de cursos de agua.

m Los tratados, acuerdos y principios del derecho internacional
del agua contribuyen a cristalizar mecanismos de manejo de
conflictos y resolucion de disputas.

B Se necesita fortalecer los mecanismos institucionales y los
marcos legales de la GIRH para asegurar la cobertura de los
costes de transaccion asociados.

m Debe ponerse mayor énfasis en el fortalecimiento de las
capacidades necesarias de GIRH y la prevencion de
conflictos. Hacer participar a los grupos mas débiles o
excluidos, en especial a nivel local, puede evitar
resentimientos y quejas.

B Se necesita adoptar mecanismos de resolucion alternativa de
disputas y medidas que contribuyan a aumentar la confianza
entre las partes afectadas.

m Los datos, la informacion y los indicadores comparativos
pueden ayudar a focalizar las discrepancias, lo que ayudaria
a concentrar el debate sobre puntos controvertidos
especificos, como hace el proyecto de Bancos de Datos
sobre Aguas Regionales y el Sistema Mundial de Seguimiento
del Medio Ambiente del PNUMA (Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente).

m Los nuevos paradigmas de complejidad e interdependencia
no implican necesariamente soluciones 6ptimas ni modelos
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complicados. Una razonable aproximacion forma parte de las
necesarias negociaciones, como también los intentos por
equilibrar la relacion entre los ideales futuros y las
consideraciones reales o pragmaticas de los cambios en
curso asi como la consideracion de soluciones practicas.

De los estudios de seguridad a los esquemas de gestion y
de las directrices administrativas a los convenios y los
acuerdos bilaterales, el tema recurrente es la importancia
del marco legal y de los vinculos informales en la reduccion
de conflictos y el incremento de la cooperacion. El nuevo
enfoque favorece el desarrollo de planes de contingencia
en un contexto de cambio constante, fortaleciendo la
capacidad de recuperacion de los sistemas vulnerables, la
habilidad para afrontar los retos derivados de las
interdependencias entre las zonas aguas arriba y aguas
abajo, la planificacion a largo plazo y la diversidad y Ia
flexibilidad en el pensamiento y en la practica. Esta gestion
combinada descansaria sobre unos principios de
cooperacion regional centrados en las cuencas fluviales y
los sistemas acuiferos, prestando especial atencion a las
necesidades de la sociedad y de los ecosistemas. EI modelo
se centraria en los problemas funcionalmente
interrelacionados de los recursos naturales, la reduccion
anticipada de los potenciales puntos de friccion y tension y
la eliminacion de las demandas en conflicto mediante la
gestion del riesgo v la evaluacion de la vulnerabilidad. Con
todo ello, podemos tener la esperanza de que la gestion
del agua se transforme en un instrumento reflexivo y
realista para abordar los problemas de forma equilibrada y
en una herramienta para resolver viejos enfrentamientos y
disputas y potenciales conflictos abiertos sobre el agua.

AR
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