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Resumen — El Sistema Acuifero Guarani es una masa de agua subterranea que se comparte entre Brasil, Argentina,
Paraguayy Uruguay. Representa una importante fuente de agua potable renovable. El desarrollo econdmico, el crecimiento
de la poblacion y la exacerbacion de la contaminacidn estan ejerciendo presion sobre el acuifero. En respuesta a estos
problemas, los cuatro gobiernos interesados han intentado desarrollar un marco legal e institucional adecuado para
garantizar una gestion eficaz y sostenible. Las cuatro partes firmaron el Acuerdo del Acuifero Guarani el 2 de agosto de
2010. Nueve afios después de la firma del tratado, éste ha resultado en un simple esqueleto legal, al no haber dado lugar
a un verdadero foro de cooperacion. Este articulo analiza las herramientas institucionales y legales disponibles para las
partes, asi como los intereses geopoliticos que han impedido el establecimiento de una gestion integrada, sostenible y
eficiente de las aguas del Sistema Acuifero Guarani.
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Abstract — The Guarani aquifer system is a body of groundwater that is shared between Brazil, Argentina, Paraguay
and Uruguay. It represents an important source of renewable drinking water. Economic development, population growth
and exacerbation of pollution are putting pressure on the aquifer. In response to these problems, the four governments
concerned have attempted to develop an adequate legal and institutional framework to guarantee effective and sustainable
management. The four parties signed the Guarani Aquifer Agreement on August 2, 2010. Nine years after the treaty was
signed, it has resulted in a simple legal framework, as it has not given rise to a true forum for cooperation. This article
analyzes the institutional and legal tools available to the parties, as well as the geopolitical interests that have prevented
the establishment of an integrated, sustainable and efficient management of the waters of the Guarani aquifer system.
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INTRODUCCION

Las cuencas transfronterizas superficiales representan
mas del 45% de la superficie terrestre y son objeto de
numerosos tratados regionales ¢ internacionales. Esto
explica porque la mayoria de las investigaciones sobre la
geopolitica del agua se centran en ellas. Sin embargo, este
enfoque en las cuencas hidrograficas superficiales impide
un analisis real de los recursos hidricos subterraneos
que siguen siendo poco conocidos', ya que estos estan
tan expuestos a los fenomenos de sobreexplotacion y
contaminacion como las aguas superficiales, pero las
consecuencias de tales fendémenos no son visibles a corto
plazo. Los estados no siempre dimensionan el alcance de
estas cuestiones. Una de estas capas freaticas, el Sistema
Acuifero Guarani, cubre 1,1 millones de km?y se considera
el acuifero mas grande de América Latina?, mismo que es
compartido por Brasil (71%), Argentina (19.1%), Paraguay
(6.1%) y Uruguay (3.8%)°. Es una cuenca subterranea
continua pero heterogénea, que forma una reserva de agua
de 37 billones de metros cubicos*, como puede observarse
en el mapa 1. Las aguas de esta masa subterrdnea se
drenan y se recargan, alimentadas por las lluvias. Este tipo
de sistema de acuifero es renovable, a diferencia de otros
acuiferos que no son renovables.

El escenario mundial actual estd marcado por el
desarrollo econdémico y el aumento del crecimiento de la
poblacion, ejerciendo presion sobre las reservas de agua
del planeta que son cada vez mas escasas como resultado

Mapa 1. Mapa del acuifero
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del cambio climatico’. Recientemente, algunos gobiernos
y organizaciones internacionales han estado tratando de
desarrollar un marco legal e institucional adecuado para
garantizar una gestion eficaz y sostenible de las aguas
nacionales y transfronterizas®. En este sentido, el Acuerdo
del Acuifero Guarani, firmado por las cuatro partes el 2 de
agosto de 2010, fue el primer tratado internacional para la
gestion de un acuifero transfronterizo en particular después
de la aprobacion del Proyecto de Articulos de Ley de
derecho internacional sobre los acuiferos transfronterizos
en 2008 por la Comision de Derecho Internacional de las
Naciones Unidas’. Este acuerdo se considera un avance
importante en el drea y una prueba de que la cooperacion
al nivel institucional puede llevar a la creacion de un
marco de gestion de acuiferos transfronterizos adecuado
e integrado. Sin embargo, ocho afios después de la firma
de este tratado, el progreso en la gestion no ha sido
concluyente y el tratado es hoy un simple esqueleto legal,
al no haber dado lugar a un foro real para la cooperacion®.

GESTION DEL AGUA TRANSFRONTERIZA Y TEORiA DE LAS
RELACIONES INTERNACIONALES

La geopolitica como paradigma explicativo y la
preponderancia de los intereses nacionales

La geopolitica es un método para analizar las
relaciones internacionales a través de la relacion entre
espacio y poder’, es decir, pretende explicar la rivalidad
y las relaciones de poder entre las partes en determinadas
zonas espaciales®. Por lo tanto, intentaremos en este
articulo comprender y resaltar las representaciones, retos e
intereses de cada uno de los actores estatales con derecho
de acceso a los recursos del Acuifero Guarani.

Primero es necesario, diferenciar las aguas superficiales
y subterraneas como parte de la estrategia de analisis.
Segun Franck Galland, el agua es un instrumento de
poder y puede crear tensiones mas o menos graves segun
el contexto. En términos geopoliticos, y por lo tanto de la
relacion entre el espacio y el poder, el autor afirma que
el recurso hidrico constituye, desde el comienzo de las
relaciones internacionales, un medio de presion, y por eso
se transforma en una cuestion estratégica''. Actualmente,
estamos presenciando un periodo crucial en el que la
demanda mundial de agua potable se esta desacoplando y
pronto superard el suministro, ya que algunos estados ya
han alcanzado los limites de sus recursos disponibles. El
ciclo del agua es extremadamente sensible a los diferentes
fendmenos que trastornan el equilibrio del sistema
global?. El crecimiento de la poblaciéon ha aumentado
las necesidades agricolas, de tal forma que mientras que
hoy el sector agricola es el mayor consumidor de agua,
ya que representa el 70% de las extracciones y mas de
90% del consumo general, principalmente en los paises en
desarrollo donde la agricultura sigue siendo una actividad
importante®. La alta demanda y el cambio climatico, sin

*Lacoste, 2001, 4.

%Machard de Gramont et al., 2010, 27-29.
’Sindico, 2011, 255-272.

8Taks, 2009, 10-11.
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embargo, afectan los patrones tradicionales de recoleccion
de agua superficial y pluvial y obligan a ciertos actores a
recurriralosrecursos hidricos subterraneos. En lasregiones
aridas, el agua subterranea a menudo no es renovable y su
eliminacion conduce frecuemente al agotamiento™. Los
sistemas de acuiferos, renovables o no, son un desafio
considerable ya que contienen mas o menos 30% del agua
dulce del mundo. El 70% restante se distribuye en hielo y
nieve permanentes (68%) y en aguas superficiales (lagos,
rios, pantanos y humedales, apenas 2%)". La cantidad y
la calidad del acceso a este recurso son los parametros
dominantes del desarrollo a largo plazo. De esa manera, la
contaminacion y la sobreexplotacion son cuestiones clave
en la gestion del agua's.

Después de haber reafirmado el agua como herramienta
de poder y participacion estratégica, es necesario analizar,
con la ayuda de la teoria de las relaciones internacionales,
las diferentes hipdtesis que plantean el agua como un vector
de conflicto y de cooperacion en la gestion transfronteriza
de los recursos hidricos.

Gestion hidrica transfronteriza jcooperacion o conflicto?

Segtin Aaron Wolf, en el caso de conflictos
transfronterizos por el agua dulce, cuando se alcanza un
cierto nivel de tension, los actores estatales establecen un
mecanismo para que la concertacion alcance un status quo
o0 incluso un proyecto de cooperacion'’. Desde este punto
de vista, los problemas relacionados con recursos hidricos
serian mas propicios para la cooperacion entre los estados,
contrariamente a la teoria de la seguridad del agua que
establece una correlacion entre la escasez de agua y
los conflictos entre estados'®. Ademas, la investigacion
ha enfatizado que el uso basado en la solidaridad y la
cooperacion en un recurso hidrico puede desarrollar
posteriormente la colaboracion en areas no relacionadas
con el agua, como la energia, la educacion o la agricultura.

Sin embargo, los procesos de cooperacion y los tratados
resultantes no siempre estdn exentos de imperfeccion,
como lo demuestra la investigacion realizada®. Primero,
uno de los principales problemas con los tratados es que
a menudo son bilaterales, incluso cuando se trata de una
cuenca compartida por varios actores estatales. Entonces,
a menudo sucede que solo una parte del recurso hidrico
se considera en el tratado, omitiendo incluir el resto de la
cuenca mientras legisla los cursos de agua resultantes?.
Otro problema que concierne directamente al tema de este
trabajo de investigacion es la exclusion, en estos tratados,
de los acuiferos subterraneos que se encuentran en el
origen de numerosos rios. Finalmente, un mecanismo de
monitoreo de gestion solo se implementa en la mitad de
los tratados analizados, solo un tercio de ellos contiene un
mecanismo para compartir recursos y cuatro quintos de
estos tratados no tienen un protocolo para la aplicacion de
las disposiciones contenidas en los mismos. Por lo tanto,
un enfoque integrado del recurso hidrico que tenga en

“Baechler, 1994, 15-19.

5Centre d’information sur I’eau, 2012.

Brachet y Valensuela, 2012, 13.

"Trottier, 2004, 131-148.
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in water conflict management and transformation.
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cuenta los variados usos de este no puede ser funcional sin
una gestion integral del agua. La gestion transfronteriza de
aguas superficiales o subterrdaneas requiere negociaciones
serias y encuentra muchos obstaculos y complicaciones
que requieren una base legal creible.

Al nivel de la gestion transfronteriza de los acuiferos
transfronterizos, los problemas comunes mencionados
anteriormente se ven agobiados por un obstaculo adicional:
la falta de informacion. Con la investigacion realizada por
el sector publico y privado, se estdn descubriendo cada
vez mas acuiferos con limites desconocidos o dificiles de
evaluar. La extension a menudo importante y la naturaleza
subterranea de estos impiden un conocimiento real y
exhaustivo de sus caracteristicas. La informacion sobre
la composicion, el grado de contaminacién, el nivel de
recargay otros aspectos, es a menudo incompleta o incluso
erronea y, por lo tanto, no conduce al desarrollo de una
herramienta legal valida para la gestion transfronteriza®.
Por lo tanto, el agua representa un problema adicional, no
exclusivo, en un conjunto de un mayor nivel de relaciones
de poder que da forma a la cooperacion entre estados, con
un resultado que no siempre garantiza la integridad, la
viabilidad y la aplicacion correcta de estos acuerdos.

SITUACION ACTUAL Y HERRAMIENTAS NECESARIAS PARA LA
GESTION TRANSFRONTERIZA

Caracteristicas del sistema acuifero transfronterizo
guarani

ElSistema Acuifero Guarani esuna granreservade agua
subterranea que se extiende bajo el territorio de Paraguay,
Uruguay, Argentina y Brasil?®. Aunque el conocimiento
cientifico completo todavia no es posible?*, todos los datos
disponibles sobre el sistema de acuiferos guarani han
crecido rapidamente en los ultimos diez aflos gracias a la
investigacion del Proyecto para la Proteccion Ambiental
y Desarrollo Sostenible del Sistema Acuifero Guarani®.
El acuifero se extiende a lo largo de aproximadamente
1.087.879 Km?, distribuidos en su mayor parte entre Brasil
y Argentina, y en menor medida entre Paraguay y Uruguay
(con 735918 Km?, 228.255 Km?, 87.536 Km? y 36.170
km?, respectivamente. Grafico 1). Segun el informe de la
Organizacion de los Estados Americanos sobre el Programa
de Accion Estratégica, en la region en la que se extiende
el Sistema Acuifero Guarani, un total de 92 millones de
habitantes viven en los cuatro paises involucrados. Estos
utilizan el acuifero para multiples usos: urbano, recreativo,
industrial y agricola, especialmente en Brasil, donde unas
300 ciudades se abastecen del acuifero®. Ademas, la masa
de agua subterranea tiene varios puntos de recarga, lugares
estratégicos donde se renueva el agua.

El Sistema Acuifero Guarani es una formacion
rocosa que contiene agua subterranea, caracterizada
por una estructura heterogénea en los cuatro paises
involucrados. Las aguas del sistema se renuevan, pero
circulan lentamente, debiendo enfrentar ciertas barreras
hidréulicas y algunas subdivisiones naturales en la roca que
condicionan los flujos subterrancos. Las investigaciones
han demostrado que la calidad del agua es generalmente

2Taks, 2009, 80.

B Brachet y Valensuela, 2012, 10.
24Santa-Cruz, 2009, 8-21.

2Sindico, 2011, 255-272.

26Qrganization of American States, 2009, 17.
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Grafico 1. Distribucion del acuifero por pais en km?

@ Brasil @ Argentina 228,255

@ Uruguay 36,170

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos obtenidos de
Organization of American States, 2009, 17.

735,918

buena, ya que un gran porcentaje del recurso aiin no esta
afectado por la contaminacion y la sobreexplotacion,
excepto en algunos puntos importantes de recarga®’. Las
caracteristicas del sistema acuifero varian de una region a
otray el sistema operativo puede diferir considerablemente
segln la ubicacion, lo que explica entre otras cosas las
diferencias en el acceso al recurso®. El grado de uso del
Acuifero Guarani también varia considerablemente segtin
los puntos de extraccion®.

A nivel mundial, el fenomeno de la contaminacion
que se observa hoy en los sistemas acuiferos se debe
principalmente a una creciente explotacion agricola en el
area rural, a una deficiencia en el control de la tierra urbana
o0 a descargas regulares de industrias vecinas®. El Sistema
Acuifero Guarani no es una excepcion®. Estos peligros
son sumamente criticos, ya que generalmente aparecen en
los puntos de recarga de la masa de agua subterranea®,
una zona con una alta densidad de poblacién®. Estas zonas
de recarga son, por lo tanto, un elemento esencial para
integrarse en los mecanismos de gestion integrada del
Acuifero Guarani**. El foco de analisis de los fendémenos
de contaminacion del Acuifero Guarani se centrd, hasta
hace poco, en el corto plazo y toleré una politica laxa de
los cuatro gobiernos con respecto al acuifero. Sin embargo,
los efectos en el acuifero se extienden en un periodo de
tiempo que se cuenta en décadas y, por lo tanto, deben
analizarse a largo plazo®.

La creciente demanda de agua potable se satisface
facilmente en unas 400 aglomeraciones urbanas ubicadas
sobre el acuifero y donde la explotacion es facil. La
ciudad de Ribeirdo Preto (medio millon de habitantes), del
estado de Sdo Paulo en Brasil, extrae toda su agua dulce
de los pozos que conectan con el Acuifero Guarani®.

?’Global Environmental Facility, 2001, 9-13.
2Houdret, 2005, 283.

»Qrganization of American States, 2009, 18-19.
Machard de Gramont et al., 2010, 32.
3'0rganization of American States, 2009, 20-22.
32Guyomard, 2011.

$Bruzzone, 2004.

3*Brachet y Valensuela, 2012, 20.

3 Guyomard, 2011.

3*Guy Caubet, 2007, 43-55.

24

El uso intensivo de las aguas subterraneas por parte de
esta metropolis también es un problema que el gobierno
brasilefio debe abordar. Las normas ambientales estan
desasistidas, el tratamiento de los residuos urbanos
se descuida, impregnando gradualmente el suelo. Eso
contamina directamente el acuifero y sus recursos de agua
dulce. Los residuos de la industria azucarera, un actor
importante en la region, también impacta en la encuesta de
agentes contaminantes.

Herramientas disponibles para el conocimiento y manejo
del sistema de acuiferos transfronterizos guarani

Los retos de agua subterranea tienen un aspecto politico
obvio y los estados hacen valer su derecho a un recurso
que se considera propiedad nacional®’. Las discusiones y
negociaciones entre paises a menudo dependen en gran
medida de los diferentes tipos de herramientas disponibles
para ellos, que juegan un papel decisivo en cada etapa del
proceso de gestion.

* Herramientas institucionales y organizacionales
» El Proyecto para la Proteccion Ambiental y Desarrollo
Sostenible del Sistema Acuifero Guarani

Iniciado en la década de 2000, el Proyecto para
la Proteccion Ambiental y Desarrollo Sostenible del
Sistema Acuifero Guarani se materializd en 2003,
involucrando a Brasil, Argentina, Paraguay y Uruguay
y con la participacion de varias organizaciones
internacionales y agencias externas®. El proyecto,
que duro seis afios, estaba destinado principalmente a
establecer un marco legal, institucional y técnico comun
para la gestion sostenible y la preservacion del Sistema
Acuifero Guarani®. Esto termind en 2009, con resultados
mixtos, tal como veremos mas adelante.

Las investigaciones iniciales del Sistema Acuifero
Guarani han recopilado una gran cantidad de
informacion detallada, principalmente sobre la calidad,
la distribucion geograficay el uso de los recursos hidricos
en el acuifero®. Estas investigaciones han permitido a
los gobiernos y partes interesadas esbozar una gestion
integrada y sostenible del recurso. La identificacion de
cuatro “hot spots” permitié tomar medidas de tratamiento
en estas areas afectadas por una fuerte contaminacion y /
o sobreexplotacion. Ademas, el proyecto ha tenido éxito
en fomentar el interés internacional en el acuifero, lo que
resulto en la participacion de instituciones académicas y
ONG, asi como en el establecimiento de foros de dialogo.
Sin embargo, la falta de medios financieros, humanos
y logisticos no dio lugar a un solo 6rgano de gestion*.
Aunque cabe mencionar que uno de los principales
resultados del Proyecto para la Proteccion Ambiental y
Desarrollo Sostenible del Sistema Acuifero Guarani es
el Plan de Accion Estratégico, establecido en 2009, que
asumio los diversos organismos del proyecto de 2003 y
fue disefiado para funcionar en su continuidad.

» El plan de Accion Estratégico

El Plan de Accion Estratégico para la Gestion
Sostenible del Sistema Acuifero Guarani es una
herramienta de planificacion técnica a corto y largo
plazos disponible para Argentina, Brasil, Paraguay y

3Petit, 2002, 31-45.

3Brachet y Valensuela, 2012, 12.
¥Newton, 2008, 50-81.
“Newton, 2008, 170-186.
#“'Guyomard, 2011.
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Uruguay®. Es el resultado de seis afios de investigacion
y cooperacion conjunta entre los diferentes organismos
nacionales responsables de los recursos hidricos en
cada uno de los cuatro paises®. El objetivo del Plan de
Accién Estratégico es organizar una gestion de recursos
de agua subterranea concertada y sostenible basada en el
conocimiento técnico, institucional, legal y econémico*,
al tiempo que se reconoce y respeta la soberania nacional
de cada pais®.

En aras de la continuidad, los organismos de
implementacion del Proyecto de Proteccion Ambiental y
Desarrollo Sostenible para el Sistema Acuifero Guarani
se han mantenido en el Plan de Accion Estratégico*.
El plan apunta a fortalecer y ampliar los procesos
iniciados. Las cuatro experiencias de gestion local que
han intentado responder a problemas emergentes y que
constituyen los “hot spots” del proyecto financiado por
el Fondo para el Medio Ambiente Mundial también
continuan bajo el Plan de Accion Estratégico®.

Segun el informe de 2009 sobre el Plan de
Accion Estratégico de la Organizacion de los Estados
Americanos, el objetivo principal de ambos proyectos se
habria logrado finalmente. Los esfuerzos asistidos de los
cuatro gobiernos habrian resultado en el desarrollo de un
marco comun para la proteccion y la gestion sostenible del
sistema de acuiferos guarani*®. El conocimiento técnico
recopilado deberia haber permitido a los Estados realizar
una gestion sostenible de las aguas subterraneas®. Sin
embargo, la falta de progreso concluyente ocho afios
después de la firma del tratado y la ausencia de una
autoridad de gestion real cuestionan esta afirmacion®.

estudios, trabajos y otras actividades que afectan al
Acuifero Guarani de conformidad con los articulos 8 y
9. En los articulos 12 y 15 se establece un programa de
cooperacion liderado por una Comision para aumentar
los datos cientificos y técnicos®>. Finalmente, la solucion
amistosa de controversias se encuentra en los articulos
16 a 18, la cual es mediada por la Comision bajo solicitud
de las partes. Posteriormente, el Acuerdo reafirma dos
de los principios clave del Proyecto de Ley de derecho
internacional sobre los acuiferos transfronterizos, anexo
a la resolucién 63/124: el uso justo y razonable del
recurso y la obligacion de no dafiar a otros®.

Asi, el Acuerdo del Sistema Acuifero Guarani es
un marco que establece principios fundamentales para
la gestion futura del sistema y sienta las bases para una
estructura institucional futura posible®. Sin embargo, se
deben analizar dos elementos clave del Acuerdo. Por una
parte, el concepto de soberania (Preambulo, Articulo 1,2
y 3) es el precepto clave que subyace a todas las acciones
estatales tomadas con respecto a la gestion hacia su
parte del Sistema Acuifero Guarani. Los gobiernos de
Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay son los Unicos
capaces de reclamar un derecho de soberania sobre el
acuifero®. A este respecto, segun Francesco Sindico, se
pueden hacer tres observaciones®. Primero, la soberania
nacional no es absoluta. El articulo 2 del Acuerdo
estipula que el derecho de soberania debe ejercerse de
conformidad con el derecho constitucional interno y
con el derecho internacional, un articulo que se aplica
especialmente en los paises que delegan esta competencia
a tribunales inferiores, tales como los estados brasilefios

y las provincias argentinas”’. La segunda observacion
es mas una observacion geopolitica. Como se sefialé en
la introduccién, es esencial contextualizar el Acuerdo
y el contexto que esta tratando de abordar. Se trata del
derecho de soberania en una region especifica y en un
periodo histérico. Los cuatro gobiernos involucrados
han experimentado varias dificultades con ciertas
interferencias politicas y econdmicas externas, que datan
de las dictaduras militares de los afios setenta®®. Mas
recientemente, algunas politicas internacionales no han
sido bien recibidas por las sociedades civiles de algunos
de los paises involucrados, en particular en Argentina.
La privatizacion de los servicios de agua es un tema
delicado en esta region del continente americano®.
Ademads, El agua como representacion estratégica
empuja a los estados a afirmar su soberania para evitar
cualquier levantamiento de la sociedad civil. Finalmente,
un sistema acuifero es una formacion geologica capaz
de almacenar agua, de tal forma que esta compuesto
de dos elementos: la roca (el contenedor) y el agua (el
contenido)®. Cualquier declaraciéon de soberania debe
por lo tanto hacerse en términos geologicos. Las normas
del derecho internacional se aplican asi al recurso hidrico
transfronterizo, mientras que la nocion mas estricta de
soberania nacional se aplica a la roca®'.

* Herramienta legal
» El Acuerdo del Sistema Acuifero Guarani

El 2 de agosto de 2010, los gobiernos de Argentina,
Brasil, Paraguay y Uruguay firmaron el Acuerdo del
Acuifero Guarani. Este acuerdo es el primer tratado
sobre la gestion de un sistema acuifero en particular
que se firmara después de que la Comision de Derecho
Internacional de las Naciones Unidas promulgara, en
2008, el proyecto de articulos sobre la ley de acuiferos
transfronterizos que anexo a la Resolucion 63/124 de
la Asamblea General de las Naciones Unidas® (aunque
seria un error pensar que esto se debe a la aprobacion de
laresolucion 63/124 de la Asamblea General y al proyecto
de los articulos anexos, ya que el Acuerdo del Acuifero
Guarani es el resultado de un largo proceso de discusion
y cooperacion). De esta manera, al principio, este
acuerdo fue considerado como un gran paso adelante en
la cooperacion en sistemas de acuiferos transfronterizos.
Sin embargo, ahora, el acuerdo solo parece un truco, un
marco legal que no funciona por varias razones.

Las principales pautas del Acuerdo del Acuifero
Guarani establecen, en los Articulos 3 y 4, la proteccion
del recurso al tiempo que se garantiza un uso “multiple,
racional, sostenible y equitativo”. Segun el articulo 6, los
Estados no deben causar dafio a otros o al medio ambiente.
Las distintas partes tienen el deber de intercambiar
los conocimientos técnicos adquiridos durante los

2Guyomard, 2011.

“(Qrganization of American States, 2009, 31-32. $3Villar y Ribeiro Costa, 2011, 45-51.

“Brachet y Valensuela, 2012, 27. *4Caubet, 2009, 67-75.

#“Guyomard, 2011. »McCaffrey, 2009, 272-293.

#Qrganization of American States, 2009, 28. *Sindico, 2011, 255-272.

4QOrganization of American States, 2009, 23. S"Por la regulacion en Argentina y en Brasil, a ver UNESCO, 2007,
YTUNESCO, 2007, 16-23. 50-60.

“Brachet y Valensuela, 2012, 31. Sindico, 2011, 255-272.

#“Qrganization of American States, 2009, 14-16. ¥0lleta, 2007.

SFerro, 2013. “Villar y Ribeiro Costa, 2011, 35.

S'Brachet y Valensuela, 2012, 31. %Sindico, 2011, 255-272.
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Por otra parte, el otro principio clave que los cuatro
Estados deben respetar para garantizar la gestion
sostenible del acuifero se denomina “obligacion de
cooperacion”, que se encuentra en varias disposiciones del
Acuerdo (articulos 8, 9, 10, 12, 13 y 14). Esta obligacion
del derecho internacional es particularmente relevante
en situaciones en las que un pais emprende una accion
que podria tener efectos negativos en los paises vecinos.
El intercambio de conocimientos cientificos funciona,
entre otras cosas, en esta obligacion. Solo el alcance de la
cooperacion no esta definido y los estados siguen siendo
muy flexibles dentro del sistema de acuiferos.

Por lo tanto, el texto actual del Acuerdo contiene
una serie de limitaciones, que disminuian su poder
coercitivo®>. No obstante, es importante por lo que
representa fuera de la region y en la ley de los acuiferos
transfronterizos, mas que por su impacto inmediato en la
gestion del sistema del acuifero en si mismo®. Si bien el
Acuerdo del Acuifero Guarani es un avance en la gestion
del sistema, éste es minimo y los cuatro gobiernos atin
estan lejos de lograr una gestion integrada y sostenible
de los recursos subterraneos del acuifero. Esto se debe
en parte a los diferentes intereses y representaciones
evocadas por el Acuifero Guarani en la region.

INTERESES DIVERGENTES Y SOBERANIA NACIONAL
Retos geopoliticos y legislacion de los actores estatales

Gran parte del agua subterranea en el Sistema Acuifero
Guarani se localiza y es utilizada en territorio brasilefio.
Segin un estudio sobre el uso actual y potencial del
sistema acuifero en Brasil, mas de 2000 perforaciones
penetran en el acuifero en sus zonas de recarga o transito
para diferentes propdsitos y usos. El territorio uruguayo
tiene un promedio de 350 perforaciones y el territorio
paraguayo tiene alrededor de 200 hoyos. Sin embargo,
Argentina solo tiene alrededor de 100 perforaciones en las
areas de recarga del acuifero®. En vista de esta diferencia
considerable en el uso, estd claro que las necesidades de
Brasil, con respecto a la proteccion y la gestion sostenible
de los recursos de agua subterranea del acuifero, son
diferentes de las de los otros tres paises. Mientras que uno
busca un plan de manejo integrado, los otros reclaman
sobre todo un reconocimiento del sistema acuifero en su
territorio.

De esta forma, los intereses geopoliticos difieren
entre paises, lo que lleva a conflictos de uso y problemas
ambientales. A continuacién, en un primer momento, se
trata de establecer los usos que los gobiernos hacen de
los recursos hidricos y hacer un retrato de la legislacion
vigente. Después, se dedicara una seccion a las divergencias
y disputas entre estas diferencias de uso.

* Brasil como hidro-hegemonia
» Retos geopoliticos

Brasil ve el 10% del area total de su territorio ocupado
por el Sistema Acuifero Guarani. Como esta resumido en
la Tabla 1, el uso predominante actual es el suministro
de agua potable a las poblaciones (70%): entre 300 y 500
ciudades brasilefias dependen total o parcialmente de
las aguas subterraneas®. La demanda industrial (25%)
ocupa el segundo lugar, principalmente en la industria
alimentaria. Los usos turisticos, que se encuentran

®2Guyomard, 2011.

%Sindico, 2011, 255-272.

®De Los Santos Gregoraschuk, 2001, 6.
%Global Environmental Facility, 2001, 13-17.
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Tabla 1. Superficie cubierta por el acuifero y porcentaje
en usos internos en Brasil

Supf: rﬁcu? de Sector Sector Sector Sector
Brasil cubierta . . . f o .
; domestico | industrial | turistico | agricola
por el acuifero
10% 70% 25% 2,5% 2,5%

Fuente: Elaboracion propia

principalmente en bafios, parques acudticos y hoteles, y
los usos agricolas, con riego, son de menor importancia
(5%). Finalmente, los usos para la produccion de
energia estan todavia en una etapa de desarrollo con el
lanzamiento de prototipos®.

El Sistema Acuifero Guarani representa un gran
desafio para el gobierno brasilefio, tanto en términos de
estabilidad del pais a través de una contratacion publica
eficiente, como a nivel de nuevos desafios energéticos.
Por un lado, el uso publico intensivo causa dos problemas
ambientales principales que son la contaminacion de las
areas de recarga/descarga y la perforacion y extraccion
no controladas®’; por otro lado, el crecimiento econdomico
en la regiéon del Cono Sur implica un aumento en la
demanda de energia, llevando a los paises a diferentes
escalas a buscar un uso mas eficiente de sus recursos
actuales, pero también sustitutos a estos®®.

Brasil es un pais altamente dependiente de sus recursos
hidrolégicos que, con importantes sequias recientes y un
aumento en la demanda de energia, esta experimentando
una grave crisis hidrica®. Ademas, el estado brasilefio,
al igual que los otros tres gobiernos, es signatario del
Protocolo de Kyoto sobre el calentamiento global vy,
como resultado, se ha comprometido a buscar fuentes
alternativas de energia limpia y, por lo tanto, a limitar
su uso de combustibles fosiles “tradicionales”. Por lo
tanto, la evaluacion del potencial de agua subterranea del
Sistema Acuifero Guarani como fuente de energia de baja
entalpia es un tema clave para Brasil. El agua subterranea
del acuifero también abre una ventana econdmica para la
industria local y una reserva de agua caliente doméstica’.

Como resultado, el gobierno brasilefio se ha
posicionado de varias maneras en relacion con el Sistema
Acuifero Guarani, donde tiene el mayor porcentaje
de territorio (mas de la mitad del area del acuifero)’.
Primero, es el precursor del desarrollo de investigaciones
y estudios sobre recursos hidricos subterraneos con
un gran nimero de expertos de los sectores publico y
privado. En segundo lugar, ha sido, como se indica en la
seccion sobre actores del proyecto, el mayor inversionista
en la cofinanciacion del Proyecto de Proteccion
Ambiental y Desarrollo Sostenible liderado por el Fondo
para el Medio Ambiente Mundial?. Luego, es uno de
los paises, junto con Uruguay, que inici6 el proyecto de
gestion con la Organizacion de los Estados Americanos
para que intervenga como mediador en la gestion del
sistema. Finalmente, ¢l estado brasilefio tiene la ventaja
de ser el pais con mas recursos técnicos, econémicos y
politicos, asi como con una fuerte representacion en la
escena internacional. Dada la participacion estratégica
del acuifero subterraneo para el estado brasilefo, no es
sorprendente que sea el pais que mas explota el sistema

%De Los Santos Gregoraschuk, 2001, 13.
9’Global Environmental Facility, 2001, 21.
*8Global Environmental Facility, 2001, 11.
“Baez, 2009, 3-6.

Global Environmental Facility, 2001, 11.
"'Global Environmental Facility, 2001, 13-16.
2Qrganization of American States, 2009.
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acuifero. Como resultado, Brasil posee poder técnico,  Tabla 2. Superficie cubierta por el acuifero y porcentaje
economico, de capital y tecnologico dentro del grupo, en usos internos en Argentina

ademas de contar con el mayor nimero de universidades -
. . . 7 Superficie de

que realizan investigaciones sobre el tema”. .

Seotn el inf del Fond | Medio Ambi Argentina Sector Sector Sector Sector

e.gune informe de On. opara.e , edio Ambiente cubierta por el | domestico | industrial | turistico | agricola

Mundial, el Banco Mundial contintia apoyando el acuifero
desarrollo de un marco legal e institucional para la gestion
integrada, descentralizada y eficiente de los recursos .US.O
hidricos en Brasil. Sin embargo, el agua subterranea 6% ND ND principal, ND
ha sido descuidada en gran medida en el pasado y la _pero
urgencia ahora es insertar la gestion integrada de las limitado

aguas subterraneas en la agenda general de recursos
hidricos del estado brasilefio, desde una perspectiva de
proteccion’.

Legislacion vigente

En Brasil, el uso mineral, térmico y embotellador
de los recursos hidricos es competencia legislativa
del sistema federal”, mientras que la competencia
legislativa en aguas subterraneas es responsabilidad de
los Estados y esta coordinada por la Agencia Nacional
del Agua. La Secretaria de Recursos Hidricos y Medio
Ambiente Urbano del Ministerio de Medio Ambiente
es el organismo responsable de la implementacion de
la legislacion sobre aguas subterraneas y también es
el organismo que defendié los intereses brasilefios y
participd en el Proyecto de Proteccion Ambiental y
Desarrollo Sostenible y, hoy en dia, en el Plan de Accion
Estratégico’.

Existe, en Brasil, una difusion de la legislacion sobre
recursos naturales en general. En el caso de las aguas
superficiales y subterraneas, coexisten una politica
nacional y leyes de diferentes estados. Para una gestion
integrada efectiva, es esencial coordinar los municipios,
los estados y la constitucion federal y desarrollar una
legislacion especifica para el Sistema Acuifero Guarani
con las diferentes entidades reguladoras”. A nivel de
investigacion, existe un considerable conocimiento
cientifico, pero nuevamente se encuentra disperso entre
los diversos estados e instituciones del pais™.

A pesar de las diferentes fuentes legislativas en Brasil,
desde 1997 el pais ha aprobado varios textos legales que
establecen una politica nacional sobre aguas superficiales y
subterraneas, orientada a la mercantilizacion y privatizacion
de este recurso estratégico. Un ejemplo es el acuerdo de
suministro de etanol presentado por los presidentes de
Brasil y de los Estados Unidos en marzo de 20077.

Argentina
» Retos geopoliticos

En Argentina, el Sistema Acuifero Guarani ocupa
el 6% del territorio®. Como estd resumido en la Tabla
2, el uso predominante actualmente es recreativo: la
regién cuenta con siete centros termales autorizados,
que utilizan nueve perforaciones. El uso actual del
agua subterranea en el acuifero, en comparaciéon con el
potencial de uso, todavia es muy limitado. El Proyecto de
Acuifero Guarani financiado por el Fondo para el Medio
Ambiente Mundial estima que el desarrollo de proyectos
futuros con fines terapéuticos y recreativos sera mas
importante en la region en unos quince afios®!.

Fuente: Elaboracion propia

Para este pais, el principal problema del sistema
acuifero es principalmente econdmico, ya que los
balnearios turisticos y recreativos reportan un ingreso
en las regiones afectadas. El gobierno luego enfrenta
dos problemas ambientales principales: por un lado, el
proceso de extraccion y extraccion no controlada y, por
otro lado, la contaminacion de las aguas termales por
otros paises. Ademas, uno de los principales desafios que
enfrenta Argentina es la gestion ineficiente de sus aguas
superficiales y subterraneas.

El Banco Mundial presta especial atenciéon a la
gestion de los recursos hidricos y proporciona apoyo
que se centra primero en desarrollar una capacidad
institucional, incluido el desarrollo del derecho a
comercializar el recurso para su uso eficaz y sostenible y,
luego, en un enfoque de compartir el agua para la gestion
integrada del agua y el suelo. En un estudio del Water
Resources Sector®?, el agua subterranea fue identificada
como uno de los recursos hidricos criticos en Argentina®.
Legislacion vigente

En Argentina, las provincias representan la
autoridad legislativa encargada de los recursos hidricos.
Cada una tiene sus propios codigos sobre los recursos
hidricos®. Estos estan bajo la supervision de un cuerpo
de legislacion nacional: la Subsecretaria de Recursos
Hidricos del Ministerio de Planificacion, Inversion y
Servicios. La Subsecretaria es también el organismo que
defiende los intereses de Argentina dentro del Proyecto
de Proteccion Ambiental y Desarrollo Sostenible y que
hoy se plasman en el Plan de Accion Estratégico. Aunque
las leyes provinciales administran los recursos hidricos
del pais, las aguas termales atin estan en discusion®.

La Constitucion federal argentina requiere una
coordinacion fluida entre los municipios, las provincias
y el estado. Todavia no hay una gestion conjunta de
las aguas superficiales y subterraneas®. El desarrollo
de un plan para el uso del Sistema Acuifero Guarani y
el desarrollo del turismo con las diferentes entidades
es esencial para preservar la participacion econdmica
representada por el acuifero y esto en armonia con los
planes provinciales y nacionales®’. Con respecto a los
datos cientificos, Argentina, a diferencia de Brasil, tiene
un conocimiento limitado del sistema de acuiferos. En
particular, hay una falta de datos sobre la frontera oeste
no definida®. Los unicos estudios realizados se refieren
a las nueve perforaciones que existen, ya que el pais tiene
solo dos universidades trabajando en el tema®.

*Baez, 2009, 3-6.

"Global Environmental Facility, 2001, 8.

S Amore, 2005.

Guyomard, 2011.

""De Los Santos Gregoraschuk, 2001, 13.
8Global Environmental Facility, 2001, 14-16.
Guy Caubet, 2007, 43-55

8De Los Santos Gregoraschuk, 2001, 10.
81Global Environmental Facility, 2001, 11.

82Banco Mundial, 2000, 1-3.

8 Global Environmental Facility, 2001, 8.
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8 Amore, 2005.
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Paraguay
» Retos geopoliticos

El Sistema Acuifero Guarani ocupa el 18% de la
superficie del territorio paraguayo. Como esta resumido
en la Tabla 3, el uso del recurso se extiende por nueve
departamentos y se reserva principalmente para el
suministro de agua de las poblaciones (75%). El 25% de
los pozos que perforan el sistema acuifero son propiedad de
individuos, con un total de doscientos pozos™. El Sistema
Acuifero Guarani representa un desafio estratégico
principalmente social y politico.

Paraguay enfrenta tres principales problemas
ambientales relacionados con el Sistema Acuifero
Guarani: contaminacion de areas de recarga / descarga,
perforacion y extraccion incontrolada y contaminacion
de aguas subterraneas procedentes de otros paises’. El
principal problema en relacion con la calidad del agua
vieneengranmedidadelascaracteristicas de construccion
de los pozos de perforacion. La investigacion realizada
por el Fondo Mundial para el Medio Ambiente también
ha identificado problemas de contaminacion debido al
manejo de las aguas residuales®.

Paraguay tiene algunas ventajas estratégicas en el
sistemaacuifero enrelacion consus vecinos. En primer lugar,
aunque el sistema acuifero tiene solo aproximadamente el
70.000 km? de superficie del territorio paraguayo y por lo
tanto ocupa el tercer lugar detras de Brasil y Argentina,
Paraguay es el pais que requiere menos profundidad de
excavacion, y por lo tanto menos inversion, para llegar
a las aguas del acuifero. En segundo lugar, Paraguay,
tras presentarse como la cuna de la nacion guarani,
mantenimiento, entre otros, el guarani como idioma oficial
de la Republica, aparece como el representante “cultural”
del acuifero. El pais se apropia del sistema acuifero como
parte de su identidad cultural. El reclamo estratégico
del gobierno de Paraguay se basa en fundamentos mas
culturales e ideologicos que geofisicos o econdmicos®™.

Una estrategia para la gestion ambiental de los
recursos naturales ha sido establecida por el Banco
Mundial para permitir el desarrollo de un crecimiento
econdémico sostenible en Paraguay. Se trata de corregir
el modelo actual de gestion de los recursos hidricos, muy
bajo en Paraguay, y que no presta suficiente atencion a
las aguas subterraneas. Para hacer frente a los diversos
problemas, el gobierno paraguayo también ha puesto
en marcha la elaboraciéon de un programa nacional del
Medio Ambiente Mundial para reestructurar el sector
de los recursos hidricos, con énfasis en las aguas
subterraneas y en la gestion los recursos naturales®™.
Legislacion vigente

A diferencia de Brasil y Argentina, Paraguay es
un estado unitario y la gestion de los recursos hidricos
en el pais esta a cargo de la Direccion General para la
Proteccion y Conservacion de los Recursos Hidricos
de la Secretaria de Medio Ambiente®, direccién que
representd Paraguay en el Proyecto Acuifero Guarani, y
que le representa hoy en el Plan de Accion Estratégico.
La legislacion sobre los recursos hidricos todavia esta en
discusion dentro del gobierno de Paraguay®.

Aunque la gestion de los recursos hidricos es la
responsabilidad de un solo caso en Paraguay, se aplica de

“De Los Santos Gregoraschuk, 2001, 15.
*'Global Environmental Facility, 2001, 13-16.
”2De Los Santos Gregoraschuk, 2001, 15.
%Baez, 2009, 3-6.

**Global Environmental Facility, 2001, 8.

% Guyomard, 2011.

% Amore, 2005.
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manera sectorial y los criterios de integridad estan
ausentes. Por ejemplo, la cuenca no se considera una
unidad hidrolégica en la gestion de los recursos hidricos,
lo que atestigua de esta intersectorialidad en las politicas
nacionales de gestion de los recursos hidricos”. El
conocimiento cientifico y la informacion disponible en el
Sistema Acuifero Guarani es limitado en Paraguay a
pesar de que el pais tiene mas de 200 perforaciones en su
territorio®. Esta falta de informacion es muy perjudicial
para la decision de la Direccion General para la
Proteccion y Conservacion de los recursos hidricos”.

Tabla 3. Superficie cubierta por el acuifero y porcentaje

en usos internos en Paraguay

Superficie
de Paraguay Sector Sector Sector Sector
cubierta por | domestico | industrial | turistico agricola
el acuifero
18% 75% ND ND ND

Fuente: Elaboracion propia

Uruguay
» Retos geopoliticos

El Sistema Acuifero Guarani ocupa el 25% de la
superficie total del territorio uruguayo, distribuido entre
seis a siete departamentos. Uruguay utiliza principalmente
el sistema de agua con fines recreativos y turisticos, tal y
como puede verse en la Tabla 4. Solo una pequefa parte
de los pozos son utilizados para el agua potable. Las
investigaciones realizadas por el Fondo para el Medio
Ambiente Mundial muestran que los patrones preconizan
un aumento constante en el uso con fines turisticos dentro
de veinte afios, pues este sector consume mas agua que
otras actividades'”. Entonces, el Sistema Acuifero
Guarani encarna principalmente una cuestion economica
para el gobierno uruguayo.

Frente a los periodos de inundaciones y sequias intensas
crecientes que se han observado en las aguas superficiales
en Uruguay, los politicos y los usuarios han comenzado
a interesarse gradualmente a las aguas subterraneas'.
En la actualidad, se presentan al gobierno uruguayo
tres problemas ambientales relacionados con el Sistema
Acuifero Guarani: la contaminacion de las zonas de recarga
/ descarga, la perforacion y extraccion no controladas y
el riesgo de contaminacion de los paises vecinos'®2. Por lo
tanto, debe establecer una gestion integrada adecuada para
preservar esta importante cuestion estratégica.

Varios hechos y ventajas estratégicas caracterizan
la posicién uruguaya en la region. Primero, aunque
Uruguay es el pais con la superficie mas pequefia del
Sistema Acuifero Guarani, es el segundo usuario mas
grande de sus aguas subterraneas. En segundo lugar, la
sede fisica del programa del proyecto financiado por el
Fondo para el Medio Ambiente Mundial fue establecido
en Montevideo, donde se ubica su edificio central.
En la capital uruguaya también se instalo la sede de
Tecsult Inc., la compaifiia canadiense responsable de la
investigacion y produccién de mapas sobre el sistema
acuifero. Finalmente, y como recordatorio, Uruguay
también intervino, junto con Brasil, para solicitar la

97Crespo y Martinez Luraghi, 2000, 7.
%Global Environmental Facility, 2001, 12.
?“Crespo y Martinez Luraghi, 2000, 6.
1%De Los Santos Gregoraschuk, 2001, 22.
Yelpo y Serrentino, 2000, 5.

12Global Environmental Facility, 2001, 11.
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Tabla 4: Superficie cubierta por el acuifero y porcentaje
en usos internos en Uruguay

Superficie
de Uruguay Sector Sector Sector Sector
cubierta por | domestico | industrial turistico agricola

el acuifero

25% Uso ND Uso ND
limitado principal

Fuente: Elaboracion propia

presencia de la Organizacion de los Estados Americanos
como mediador del Proyecto Acuifero Guarani'®.

Asi, la agenda politica uruguaya esta salpicada
de problemas locales y globales relacionados con
el acuifero y la gestion de los recursos hidricos en
general'®, No obstante, la gestion inadecuada de los
recursos naturales dificulta el desempefio en otros
sectores, como la agricultura. Ademds, el manejo
ineficaz de las aguas superficiales y subterraneas es
comun y aumenta la presion sobre ellas, mientras que
se sabe que el Sistema Acuifero Guarani ocupa el 25%
del territorio de Uruguay y constituye casi el 40% de
los recursos hidricos del pais. Por estas razones, la
gestion de los recursos hidricos se ha convertido en una
prioridad para el gobierno. El Banco Mundial, por su
parte, identifico la gestion de los recursos hidricos como
un tema transversal en Uruguay, que abarca varios
sectores y reafirmo asi sus programas de asistencia a la
gestion integrada'®.

» Legislacion vigente

En territorio uruguayo, la legislatura que se
ocupa de los recursos hidricos del pais es la Direccion
Nacional de Agua y Saneamiento del Ministerio de
Vivienda, Planificacion Territorial y Medio Ambiente'*.
También es este organo el que ha representado y
sigue representando a Uruguay dentro del Proyecto
del Acuifero Guarani y dentro del Plan de Accion
Estratégico. Al igual que Paraguay, Uruguay es un
estado unitario. En 2009, se ha establecido una ley
nacional en Uruguay que promueve la gestion sostenible
e integrada de los recursos hidricos superficiales y
subterraneos. También existen decretos sobre el uso
de aguas termales en este pais'®’. Los recursos hidricos
superficiales y subterraneos del territorio uruguayo aun
estan expuestos al creciente riesgo de contaminacion y
sobreexplotacion, sin embargo, la legislacion nacional
aun carece de un plan hidrolégico nacional y un plan de
ordenamiento territorial. El desarrollo de tales proyectos
requiere inversion en experticia, con representatividad
adecuada, asi como suficiente calidad y cantidad del
recurso'®®.

Gracias al caracter unitario del Estado uruguayo,
desde el 31 de octubre de 2004, el agua se define como
un bien publico con la adopcion, por referéndum popular,
de una decisién con valor constitucional. Los recursos
hidricos del pais no pueden entonces considerarse como
un producto y ser objeto de transacciones financieras.
La gestion de aguas superficiales y subterrdneas del
territorio esta sujeta a la participacion del publico. Sin
embargo, en marzo de 2005, el gobierno uruguayo hizo
un cambio y tomé medidas para comercializar el agua,

contrariamente a las aprobadas por el referéndum!'®.
Uruguay tiene un nivel considerable de conocimiento
cientifico del Sistema Acuifero Guarani, comparable al
de Brasil, mientras que el pais tiene solo 135 pozos para
uso turistico con sus aguas termales, entre otros'’.

Tensiones y divergencias entre actores

Después de haber establecido los diferentes problemas
que representa el sistema de acuiferos guarani para cada
uno de los cuatro estados involucrados y después de
haber establecido las caracteristicas, véase la Tabla 5, y
las deficiencias de su legislacion respectiva, analizamos
brevemente en esta seccion dos tipos de diferencias y
tensiones existentes entre los paises. Primero, cada gobierno
tiene su propia representacion del sistema acuifero, que puede
entrar en conflicto con los de otros. En un segundo paso, se
trata de plantear las tensiones que surgen de situaciones de
conflicto externos a la cuestion de las aguas subterraneas del
acuifero guarani, pero que juegan un papel en el estado de
las relaciones entre Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay.

Tabla 5: Tabla recapitulativa

Pais y su
superficie Sector Sector Sector Sector
cubierta por | domestico | industrial | turistico | agricola
el acuifero
Brasil N o o o
10% 70% 25% 2,5% 2,5%
Uso
Argentina principal,
ND ND ND
6% pero
limitado
Paraguay o
18% 75% ND ND ND
Uruguay Uso Uso
25% limitado ND principal ND

Fuente: Elaboracion propia.

* Representaciones y usos divergentes del Sistema Acuifero
Guarani

El Sistema Acuifero Guarani representa una importante
participacion econdmica, politica, social y / o ideoldgica
para cada uno de los cuatro estados. Los usos de las aguas
subterraneas del acuifero para diferentes propdsitos pueden
chocar, especialmente cuando el uso de los recursos hidricos
de un pais provoca la contaminacion del agua y se extiende a
los territorios vecinos. La sobreexplotacion también implica
consecuencias para las relaciones entre los diversos actores,
donde ya existen grandes diferencias en el consumo'. Los
conflictos de uso del Sistema Acuifero Guarani pueden
generar tensiones palpables que, con los cambios climaticos,
la demanda creciente de agua y la contaminacion, podrian
amenazar las relaciones que se mantienen entre Brasil,
Argentina, Paraguay y Uruguay'.

Otro tipo de conflicto se basa en una pseudo competencia
sobre la legitimidad del derecho a explotar el acuifero donde
los paises se encuentran en la carrera. Por ejemplo, Brasil
argumenta por su gran area del sistema acuifero como un
argumento relevante. También pesa su poder econdmico y
técnico, con muchos proyectos de investigacion. Uruguay

1%Baez, 2009, 3-6.
1%Yelpo y Serrentino, 2000, 5.

1%Global Environmental Facility, 2001, 8-9. 19Guy Caubet, 2007, 43-55.

1%Guyomard, 2011. 1"Global Environmental Facility, 2001, 14-17.
107 Amore, 2005. MCommission des affaires étrangéres, 2001, 53.
1%8Yelpo y Serrentino, 2000, 5. 12Baez, 2009, 3-6.
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basa sus argumentos en su identificacion histdrica y cultural,
pero también en un aspecto técnico, el de un acceso facil y
barato al agua subterranea'’,

* El Cono Sur, un contexto regional particular

Laregion del Cono Sur no es uniforme, pero estd marcada
por la diversidad y cuya historia esté atravesada por muchos
conflictos territoriales, especialmente por los innumerables
recursos naturales de los que abunda la region*. Nos
limitaremos al analisis de dos conflictos, particularmente
relevantes para el analisis del Sistema Acuifero Guarani.

Primero, la guerra de la Triple Alianza, que tiene lugar
entre 1865 y 1870, la cual marca, hasta hoy, las relaciones
econdmicas, politicas y sociales entre los cuatro paises en
cuestion'®. En el origen de esta guerra, las historiografias
respectivas de los actores estatales implicaron, entre otras
cosas, la inexistencia de limites geograficos claros entre
Brasil, Argentina y Paraguay. Los antecedentes puramente
politicos de este conflicto se remontan a la época de la
independencia, que involucran la colonizacion. Las causas
regionales del conflicto incluyen problemas de navegacion en
los rios de la cuenca y problemas no resueltos de los limites
territoriales de cada pais después de la independencia.

En segundo lugar, la instalacion en 2005 de dos fabricas
de pasta de papel en el rio Uruguay por parte del gobierno
uruguayo causd descontento en Argentina, ya que el rio es
una frontera natural entre los dos paises. Este desacuerdo
sobre la gestion de las aguas transfronterizas de superficie,
finalmente presentado ante la Corte Internacional de
Justicia’®, impidié que el Proyecto de Proteccion Ambiental
y Desarrollo Sostenible del Sistema Acuifero Guarani fuera
mas alla de la primera fase del proyecto, relacionado con
el estudio cientifico'”’. Las negociaciones entre los cuatro
gobiernos sobre el desarrollo de un marco legal para la
gestion de los acuiferos fueron interrumpidas ese mismo afio
y solo se reanudaron hasta 2010, una vez que fue resuelto el
caso legal y el apoyo continuo de Mercosur para garantizar
la firma del Acuerdo del Acuifero Guarani.

Tras la evaluacion del marco legal e institucional de
cada Estado por parte de la Organizacion de los Estados
Americanos durante el Proyecto del Acuifero Guarani, se
declar6 a cada parte capaz de desarrollar conjuntamente
una gestion concertada basada en el uso sostenible y la
proteccion efectiva de los recursos hidricos subterraneos del
Sistema Acuifero Guarani''®. Los cuatro paises han cooperado
efectivamente en la investigacion y las negociaciones. Sin
embargo, en vista de los conflictos y tensiones que atraviesan
la region, atin no ha surgido una regulacion real, internacional
o regional, dejando asi la administracion y explotacion de las
aguas del Sistema Acuifero Guarani gobernados por cada uno
de los cuatro Estados. Esta gestion estatal unilateral podria
llevar a un uso ineficiente de los recursos acuiferos y aumentar
la sobreexplotacion y la contaminacion existentes de ellos'’.

El sistema de acuiferos guarani estd en el corazén de
las relaciones en el Cono Sur, tanto en sentido literal como
figurado. La gigantesca reserva de agua dulce en el corazon
de América Latina, también se encuentra en el centro de las
relaciones interestatales entre los miembros permanentes del
Mercosur. Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay comparten,
desigualmente, las aguas subterraneas de esta masa renovable.

13Baez, 2009, 3-6.

4“Prevot-Schapira, 2008, 5-11.

SRuigomez Gomez, 1988, 255-270.

16 Jurisprudencia relativa al asunto Plantas de celulosa en el rio Uruguay
(Argentine c. Uruguay) 20 de abril 2010, en el sitio web: http://www.
icj-cij.org/docket/files/135/15877.pdf, consultado el 14 de febrero 2019
"7Sindico, 2011, 255-272.

"8Organization of American States, 2009, 17.

Ferro, 2013.
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Los desafios globales actuales derivados del crecimiento
de la poblacion, la sobreexplotacion y la contaminacion,
representan amenazas para la sostenibilidad y la calidad
del Sistema Acuifero Guarani. Se han implementado varias
herramientas para garantizaruna gestion integraday sostenible
del recurso. La hidro-diplomacia permite la negociacion
y la cooperacion en términos de gestion transfronteriza. El
Acuerdo del Acuifero Guarani, firmado por las cuatro partes
el 2 de agosto de 2010, es el resultado de afios de cooperacion
e intercambio de conocimientos. La informacion recopilada
ha brindado a los Estados la oportunidad de redactar una
herramienta legal valida para la gestion transfronteriza.

Sin embargo, el acuerdo de 2010 no escap¢ a los defectos
y desafios presentados en la parte tedrica. Primero, depende
de la buena voluntad de los estados, particularmente de
Brasil, y de su peso econdémico y politico. En segundo
lugar, el Acuerdo no garantiza el reparto equitativo de los
recursos, sino un reparto segin los intereses de cada uno
de los cuatro Estados; estos ultimos estan mas o menos
representados a partir de la capacidad de los expertos y la
influencia. Entonces, surge la cuestion de la legitimidad de
ciertos actores, 0 mas bien, en este caso, la problematica de
ciertos actores que afirman ser mas legitimos que otros en la
explotacion de los recursos del acuifero guarani. Finalmente,
la cuestion territorial, que debe ser tratada antes de cualquier
intento de cooperacion, aiin no se ha resuelto en el caso del
acuifero guarani. La historia de los conflictos territoriales
entre las cuatro republicas del Cono Sur, incluida la guerra de
la Triple Alianza, sigue siendo un obstaculo para el correcto
funcionamiento de cualquier gestion transfronteriza.

Otra correlacion importante entre la teoria y el analisis de
casos es el gran peso de Brasil y el desequilibrio de poder que
implica. De hecho, la historia de la region esta determinada
por la voluntad de Brasil de controlar las diferentes
cuencas que cruzan su territorio, como las del Amazonas
y del Plata'®. Brasil, con su fortaleza econdomica y politica,
domina las negociaciones sobre el manejo transfronterizo
del acuifero guarani y actua como una hidrohegemonia. De
hecho, el gobierno brasilefio solo ratifico el acuerdo guarani
muy tarde, siete aflos después de su firma.

CONCLUSION

El objetivo de esta investigacion fue demostrar, al
tiempo que reconocia la relevancia de los estudios de paz
en hidropolitica, que la culminaciéon de la cooperacion
funcional y la gestion integrada y sostenible de un recurso
hidrico también depende de otros factores, como los
intereses y las representaciones divergentes de los diferentes
actores, el contexto histérico de la region, la legislacion
incompleta y contradictoria o las relaciones conflictivas
entre los estados. Por lo tanto, la hipoétesis se verifica a
través del analisis: el agua, aunque es un tema estratégico y
una herramienta de poder, promueve la cooperacion, como
lo demuestran las negociaciones sobre el texto del Acuerdo
Guarani. Sin embargo, cuando las tensiones territoriales y/o
historicas preexistentes no pueden superarse, el agua puede
poner fin al proceso de cooperacion, o incluso convertirse
en un factor de conflicto no exclusivo.

El Acuerdo de 2010 sobre el acuifero guarani no logrd
crear una autoridad de gestion real que deberia haber
tomado la forma de una Comision para el acuifero guarani
poderosa y eficaz. Asi, el segundo objetivo de este articulo
fue, por lo tanto, analizar y resaltar los diversos factores
de tal estancamiento institucional y legal. De esta forma,
la primera pregunta busco establecer las caracteristicas

120Commission des affaires étrangéres, 2009, 68.
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Hidro-diplomacia y soberania nacional en el acuifero guarani:

Jfracaso de un intento de gestion transfronteriza por intereses geopoliticos divergentes?

del Sistema Acuifero Guarani para resaltar su riqueza y su
potencial hidraulico para conocer realmente los problemas
que representa el sistema. En un segundo paso, establecimos
las herramientas institucionales y legales que deberian
haber apoyado la teoria constructivista mediante la creacion
de un marco de gestion integrado, asi como sus fallas y
sus limites. Después de haber confirmado nuestra primera
hipotesis, el siguiente paso metodologico fue analizar los
diferentes factores especificos de la situacion del Sistema
Acuifero Guarani. Por lo tanto, se trata este de un método
cualitativo de analisis de los usos y retos del recurso de agua
subterranea para cada uno de los cuatro actores estatales
que siguieron. Para ello, fue necesario agregar divergencias
de uso y representacion del sistema de acuiferos guarani
entre los paises y las relaciones entre los actores estatales.
Todo lo cual ha resultado en el sofocamiento del proceso de
desarrollo de un marco de gestion conjunta.

Uno de los conceptos clave de este trabajo de
investigacion, que realmente atraviesa la problematica, es el
de la soberania™'. El derecho de soberania que acompana a
cualquier recurso natural es inalienable para los gobiernos
de América Latina. Estos ultimos, a diferencia de los
europeos, aun no estan listos para renunciar a su soberania
a favor de una ganancia comun y esto es notable en el
Acuerdo del Acuifero Guarani en particular. La gestion
integrada y genuina solo puede garantizarse si los Estados
acuerdan renunciar a una pequeia parte de su soberania.

El principal resultado de esta investigacion es
claro: Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay no han
desarrollado y fortalecido el marco de gestion que han
tardado tanto en establecer. Diez afios de investigacion y
cooperacion no han logrado superar los intereses estatales
de cada uno. Nueve anos después de la firma del Acuerdo
del Acuifero Guarani, no ha surgido ningun organismo
legal e institucional real. El articulo 15 del Acuerdo nunca
se ha implementado y la Comision a cargo de la mediacion
de conflictos relacionada con el Acuifero Guarani no se
ha establecido. Aunque Argentina y Uruguay ratificaron
el Acuerdo en 2012 y Brasil en 2017.Este no entrd en vigor
hasta 2018 en que fue ratificado por Paraguay. Por lo tanto,
las teorias de cooperacion hidrica se estan quedando
sin sustento en el caso del Sistema Acuifero Guarani y
resultando en el rechazo de los cuatro estados involucrados
a cooperar en el tltimo paso de la gestion integrada.

En relacion con esta regresion, aparece un segundo
resultado en este trabajo de investigacion. América Latina,
que refleja una imagen simplificada de la unidad, es de
hecho la cuna de los conflictos historicos y las disputas sin
resolver. Las tensiones estan presentes y dan forma a los
procesos y foros de cooperacion, reforzando algunos de
ellos, como en el caso del Mercosur, y debilitando a otros,
como el Acuerdo del Acuifero Guarani. Sin embargo, el
uso unilateral de aguas subterraneas en el Sistema Acuifero
Guarani es una accion de gran alcance en un mundo en el
que el cambio climatico y el crecimiento de la poblacion
estan alterando los patrones de uso del agua. Esta situacion
ciertamente no es sostenible a largo plazo. Es interesante
ver si se pueden superar las diferencias que han impedido
a los cuatro estados avanzar mas en la cooperacion e
integracion del sistema de acuiferos guarani. Y si es asi,
las rutas que deben tomar.

121Guy Caubet, 2007, 43-55.

La principal conclusion a la que este trabajo de
investigacion nos ha permitido llegar es la improbabilidad
que se logre una cooperacion real impuesta por una
organizacion supranacional en una region como América
Latina. En primer lugar, no hay presion sobre los gobiernos
en términos de la cantidad de agua disponible en su
territorio, los recursos hidricos son abundantes y no generan
emergencias. En segundo lugar, el contexto politico, social
y econdémico no permite que ciertos tratados y acuerdos de
cooperacion invadan los derechos estatales de los paises.
Algunos de estos paises solo se estan recuperando de las
politicas internas y externas que los han sacudido a largo
plazo. Los gobiernos de América Latina quieren tener
espacio para maniobrar en los procesos de integracion,
especialmente cuando se trata de sus recursos naturales.
Exigen poder jugar con los términos, las nociones, para
adaptarlos a su situacion particular.

Ante esta problematica, dos vias de investigacion son
abiertasalareflexion. Primero, estaelcaminodelautogobierno
y tener en cuenta a los actores locales, fenomeno que no
es nuevo. Elinor Ostrom, en su famoso libro, Governing
the Commons. The evolution of institutions for collective
action, informa sobre caminos alternativos al manejo de
los recursos naturales. La logica de la accion colectiva, que
Ostrom toma de Olson'??, y la congruencia entre las reglas de
apropiacion y provision, asi como las condiciones locales'?,
son parte de sus principales argumentos en términos de
cambio. Otros autores también discuten la participacion
de las poblaciones locales con nuevas reglas de uso que
tengan en cuenta los intereses divergentes de los diversos
tipos de usuarios de estos recursos. Es esencial incluir las
necesidades y los diferentes usos de las poblaciones locales,
pero también incluir la forma en que explotan los recursos,
a veces en mejor acuerdo con el medio ambiente que las
rutas de explotacion impuestas por una entidad distante'?*.
En segundo lugar, otra solucion, en nuestra opinion, podria
encontrarse en la organizacion del Mercosur. De hecho, el
Mercado Comun del Sur habia propuesto unos afios antes
de la firma del Acuerdo de 2010, algunas recomendaciones
que no han encontrado eco entre los gobiernos involucrados.
Mercosur habia sugerido la creacion de una comision a cargo
del analisis de la legislacion de cada pais, la firma de un
acuerdo sobre la gestion conjunta del acuifero y un proyecto
de transicion para garantizar la continuidad del Proyecto
del Acuifero Guarani y el establecimiento de un instituto
de investigacion y desarrollo para el acuifero dirigido por
los cuatro paises. Varias razones pueden explicar el rechazo
de las propuestas del Mercosur por los cuatro estados. Esto
incluye la fragilidad del parlamento, los desacuerdos sobre
la aceptacion de nuevos miembros o las tensiones sobre las
relaciones y acuerdos comerciales'®. Los estados decidieron
poner el Acuerdo del Acuifero Guarani de 2010 sobre la
estructura del Tratado de la Cuenca del Rio de la Plata y
no dentro del cuerpo institucional del Mercosur que, sin
embargo, habia considerado esa opcion. La organizacion,
si logra superar las tensiones y los conflictos internos que
la atraviesan'”, podria dar lugar a un 6rgano de gestion

1220strom, 1990, 5-7.

1230strom, 1990, 92-104.

124 Angeon y Caron, 2009, 361-372.
1ZVillar y Ribeiro Costa, 2011, 4.
126De Almeida, 2000, 70-72.
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integrado real que podria llevar al establecimiento directo
de una comision de resolucion de conflictos.

Las dos vias de apertura propuestas aqui muestran
el interés de un enfoque local y regional en el manejo de
un recurso natural. La gestion sostenible y eficiente del
Sistema Acuifero Guarani en una forma institucional no
puede lograrse sin un esfuerzo conjunto a nivel local,
nacional y regional para superar las tensiones y conflictos
territoriales que han caracterizado a la region durante mas
de un siglo. Una vez que se realice este trabajo, los cuatro
gobiernos finalmente podran reclamar una cooperacion
real y una gestion integrada del Sistema Acuifero Guarani.
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