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EDITORIAL

El CERIR es una institucion sin fines de lucro dedicada al campo de la
investigacion y docencia en Relaciones Internacionales.

Iniciado como grupo de trabajo e investigacién en el &mbito docente de la
Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales de la Universidad
Nacional de Rosario en 1985, el CERIR concreta su labor en un proyecto conjunto
presentado al CONICET, que fue creciendo desde entonces hasta la actualidad,
con la incorporacién de investigadores y becarios. Los trabajos elaborados se
conocen a través de la publicacion periddica "Cuadernos de Politica Exterior
Argentina".

En 1992 por primera vez el CERIR disefia un Programa de Investigacién
cuyo objetivo es el seguimiento de la Politica Exterior Argentina. Desde entonces se
han publicado, en el marco de este Programa, las siguientes obras conjuntas: "La
Politica Exterior del Gobierno de Menem. Seguimiento y Reflexiones al promediar
su mandato” (1994); “La Politica Exterior Argentina 1994/1997” (1998); “La Politica
Exterior Argentina 1998-2001. El cambio de gobierno ;Impacto o irrelevancia?”
(2001); “La Politica Exterior del gobierno de Kirchner’ (2006), y “La politica exterior
de Cristina Fernandez. Apreciaciones promediando su mandato”(2010).

Desde su origen, el grupo de investigacién del CERIR transferia sus
conocimientos en carreras de grado y post grado. En 1996 organiza dentro del
ambito del Centro de Estudios Interdisciplinarios (CEl) la Maestria en Integracion y
Cooperacion Internacional de la UNR, con la presencia de graduados y becarios de
los paises miembros del MERCOSUR. En 1998 la Maestria se incorpord al
programa ALFA-DEIMPIR (Desarrollo Econdmico e Institucional mediante Procesos
de Integraciéon Regional) de la Unién Europea.

Los “Cuadernos de Politica Exterior Argentina” se encuentran abiertos a la
participacién de docentes e investigadores ajenos al CERIR que deseen presentar
temas referidos a los proyectos de investigacion mencionados.

Dr. Alfredo Bruno Bologna
Director del CERIR



La necesidad de la cooperacion e integracion en la proteccion de los
Acuiferos Transfronterizos
Maria Fabiana Beaugé”

Resumen

La autora tiene como objetivo principal analizar los esfuerzos que se realizan en los distintos
ambitos internacionales a los fines de regular los acuiferos transfronterizos. En las ultimas
décadas se ha intensificado la preocupacion por el abastecimiento del agua dulce a nivel
mundial ya que la contaminacién de las aguas superficiales y la dificultad para su
saneamiento ha llevado a los Estados y Organismos Internacionales a prestar especial
atencion a las reservas de agua dulce que se encuentran en los sistemas de acuiferos.

Los organismos multilaterales que se han analizado, partiendo del supuesto de que la
cooperacion y la integracion son claves a la hora de regular el recurso natural agua, son los
de cooperacién institucionalizada como las Naciones Unidas y la Organizacion de Estados
Americanos por un lado y, en cuanto a los procesos de integracién la Unién Europea y
MERCOSUR, éste ultimo por ser Argentina uno de sus Estados miembros. Asimismo se
hace hincapié en el enfoque argentino ante la problematica estudiada con motivo de
encontrarse el Acuifero Guarani en parte de su territorio.

Palabras Claves: cooperacién — integracion — acuiferos transfronterizos — ONU — OEA —
Unién Europea — MERCOSUR — Acuifero Guarani

The need of cooperation and integration in the quest to protect
Transboundary Aquifers
Maria Fabiana Beaugé

Abstract

The author’s main objective is to analyze the efforts made in the various international
scenarios to achieve a regulation for transboundary aquifers. In the last decades the
preoccupation about the supply of sweet water has intensified worldwide because
contamination and the difficulties to purify superficial waters has driven States and
International Organizations to pay special attention to sweet water reserves found in the
aquifers system.

The international multilateral bodies that have been analyzed, using as a starting
point the fact that cooperation and integration are key matters to regulate water as a natural
recourse are the United Nations and the Organization of American States as forms of
institutionalized cooperation, and on the other hand the European Union and MERCOSUR,
since Argentina is a State member, as process of integration. Enphasis is also made on the
outlook of Argentina on the subject under study since the Guarani Aquifer is situated in part
of the state territory.

Key Words: cooperation — integration — transboundary aquifers — UN — OAS — EUROPEAN
UNION — MERCOSUR — Guarani Aquifer

TRABAJO RECIBIDO: 10/ 12/2010 ACEPTADO: 22/12/2010

* Magister en Integracién y Cooperacién Internacional, CEI-CERIR-UNR; Abogada; Miembro de la
Catedra de Derecho Internacional Publico y del Médulo Jean Monnet de la Unidn
Europea de la Facultad de Ciencias Sociales y Juridicas de la Universidad Nacional del
Litoral.
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INTRODUCCION

La guerra ideoldgica del pasado reciente, ha cedido el paso a una creciente
competencia por el acceso a las fuentes de energia, agua, alimentos y otros recursos
naturales de exportacion, que configuran una nueva Geografia Estratégica en el siglo XXI.
Hoy en dia gran parte de los conflictos en Asia, Africa y la América Andina tienen que ver
con el dominio de yacimientos de petrdleo y gas, o de los flujos que ellos originan, asi como
también por el dominio de cuencas hidrograficas de agua potable, areas de minerales
criticos o regiones productoras de alimentos de fuerte demanda mundial.’

Los recursos hidricos, como se los considera en forma académica tanto superficiales
como subterraneos —acuiferos-, cobran cada vez mayor importancia por las demandas que
se incrementan en forma permanente por parte de las poblaciones y la diversidad de uso a
las que se ve sometido este recurso natural por actividades humanas, de tipo industrial,
agricola, minero, y recreativo, entre otras.

La prevision de escasez de agua potable en las proximas décadas alcanza a casi
todo el centro, sureste y suroeste de Eurasia. Casi la mitad de la humanidad pertenece a las
regiones de criticidad del recurso que, en casi todo el mundo aparece en cuencas
hidrograficas superficiales y subterraneas compartidas por varios Estados. Durante el siglo
XX la apropiacion y el dominio de las aguas de estas cuencas ya provocaron varias crisis
politicas; todo hace prever que seguiran estos “conflictos por el agua” durante todo el siglo
XXI. En algunos casos criticos podrian llegar a las armas -Medio Oriente, Africa Sahariana,
Asia Central.?

En este contexto, el nuevo milenio nos encuentra con la certeza de la escasez como
nuevo concepto en el marco de la disponibilidad de los recursos y con una inmediata
necesidad de modificar la manera de administrar los mismos. Por lo tanto el objeto de este
trabajo es el analisis de las medidas que se adoptan a los fines de prevenir y regular este
recurso natural. Los cuerpos de aguas subterrdneas —acuiferos- son el centro de
preocupacién por la falta de informacién acerca de los mismos y su vulnerabilidad ante el
accionar del ser humano. Es por ello que el presente trabajo se focaliza en las aguas
subterraneas.

En tal sentido he centrado el estudio en algunos aspectos claves. En primer término,
considero central los conceptos de cooperacién e integracion entre los Estados como medio
de evitar futuros conflictos entre ellos, y el rol que cumplen a ese efecto las organizaciones
de cooperacioén institucionalizada, entre ellas las Naciones Unidas y la Organizaciéon de
Estados Americanos. En el mismo sentido, considero importante los procesos de integracion
regional, por un lado la Uni6n Europea por las caracteristicas especiales del sistema
comunitario y, en el ambito regional americano, dado que Argentina forma parte del mismo,
el MERCOSUR. Descubrir quiénes son los actores principales que influyen en la toma de
decisiones de los gobiernos, a la hora de cooperar en la preservacion de los recursos, es
también un factor necesario para comprender los motivos y fundamentos del accionar de los
Estados.

En segundo término, abordo el estudio de lo que se esté realizando en el ambito de la
normativa juridica, de las politicas de conservacién y preservacién de los recursos de agua
dulce en las mencionadas organizaciones internacionales, para asi analizar las normas
existentes y los proyectos de normas que se estan elaborando. Dicho relevamiento ayudara
a lograr un texto en el cual se podra observar la evoluciéon alcanzada hasta el presente
sobre el tema, ademas de evidenciar la importancia de la formulaciéon de estudios y
proyectos sobre acuiferos que finalmente han obtenido la atencién de los gobiernos, dada
la importancia estratégica del recurso agua.

' Ello no significa negar la existencia de otros grandes problemas politicos propios de un mundo
lobalizado como la hegemonia mundial y sus consecuencias.
Koutoudjian, Adolfo, Algunas Pautas de Geopolitica Mundial y la situacion Argentina, Conferencia
CERIR, Rosario, Setiembre 2005
®Picolotti, Juan Miguel, El Derecho al agua en la Republica Argentina [on line-consultado el
18/05/2007]
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CAPITULOI

EL AGUA: { UN ENFOQUE MALTHUSIANO?

“Considerando aceptados mis postulados, afirmo que la capacidad de crecimiento de
la poblacion es infinitamente mayor que la capacidad de la tierra para producir alimentos
para el hombre.

La poblacion, si no encuentra obstaculos, aumenta en progresiéon geométrica. Los
alimentos tan so6lo aumentan en progresion aritmética. Basta con poseer las mas
elementales nociones de nimeros para poder apreciar la inmensa diferencia a favor de la
primera de estas dos fuerzas.

No veo manera por la que el hombre pueda eludir el peso de la ley, que abarca y
penetra toda la naturaleza animada. Ninguna pretendida igualdad, ninguna reglamentacién
agraria, por radical que sea, podra eliminar, durante un siglo siquiera, la presion de esta ley,
que aparece, pues, como decididamente opuesta a la posible existencia de una sociedad
cuyos miembros puedan todos tener una vida de reposo, felicidad y relativa holganza y no
sientan ansiedad ante la dificultad de proveerse de los medios de subsistencia que
necesitan ellos y sus familias.”

Thomas Robert Malthus, Primer ensayo sobre poblacién (1798)

1.1. La guerra por los recursos

La importancia de aguas subterrdneas, especialmente acuiferos grandes y profundos,
radica principalmente en el hecho de que estos recursos constituyen una reserva de agua
dulce claramente estratégica. Estas aguas subterrdneas raramente requieren de tratamiento
previo a su consumo. Procesos de filtrado bioquimico natural propios de los acuiferos
generalmente logran una calidad mucho mayor que aquella que se lograria, en términos
técnicos y econémicos, a través de métodos de tratamiento de aguas utilizados para
aquellas aguas obtenidas de los rios y/o lagos. Las aguas subterraneas son comidnmente la
alternativa mas viable para las reservas de agua dulce, especialmente en aquellas zonas
donde el agua superficial se encuentra contaminada por el uso doméstico e industrial y las
consecuencias de los efluentes quimicos, desechos sélidos o contaminantes agroquimicos.
Consecuentemente, el uso sostenible, desarrollo y recarga, y una conservacién apropiada,
consistente en la proteccién de los acuiferos es considerado un tema de alta preocupacion.

La problematica de los recursos naturales y su posible agotamiento, desde Malthus
viene siendo tema de estudio e investigacion. El crecimiento demografico que se evidencia
en los ultimos tiempos ha llevado a los distintos Estados de la comunidad internacional a
considerar con detenimiento y preocupacion si la explotacién de los recursos que nos brinda
la naturaleza seran todavia suficientes para las generaciones futuras o si en cambio,
continuando con la explotacién de los mismos en las condiciones actuales, dichos recursos
se agotaran provocando efectos devastadores para la humanidad.

Los factores tenidos en cuenta por los expertos que advierten sobre la futura
problematica son los siguientess:

1) Gran crecimiento demografico: lo que nos lleva a un mayor consumo de agua. El
agua se aplica al consumo diario, a los habitantes, en la industria, en la agricultura.

2) Gran contaminacién ambiental: Hay mas de 15.000 km cubicos de agua
contaminada en el mundo porque a diario se arrojan desechos a rios, lagos y arroyos que
superan los 2.000.000 de toneladas.

* Document of the World Bank, Project Appraisal Document on a Proposed Global Environment Facility
Trust Fund Grantiln the Amount of SDR 10.8 Million to Argentina, Brazil, Paraguay, and Uruguay for
the Environmental Protection and Sustainable Development of the Guarani Aquifer System Project,
May 17, 2002.

Luisi, Jackeline Lorena, En plena crisis del 'AGUA’, Argentina es objetivo internacional’
Ecoportal_net.mht [on-line consultado el 07/06/2007]
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3) Elevada tasa -en crecimiento- de pobreza e indigencia y falta de cloacas, asi es
que gran parte de la poblacién no tiene agua “potable y dulce”. De esta manera proliferan
mucho mas las enfermedades.

4) Bruscos cambios climaticos. Como consecuencia observamos que se
comprometen dia a dia los recursos hidricos. Deberan implementarse medidas con caracter
de “urgente”. Sobre todo deberan contemplarse futuras inundaciones como producto de este
cambio.

Se considera que una de las causas de futuras guerras o conflictos entre Estados
seran las reservas de agua dulce, ya que éstas se presentan de distintas formas y, segln
de qué tipo de reserva se trate, no todos los paises cuentan con ellas.

Desde el punto de vista del Derecho Internacional, es posible distinguir tres
categorias de recursos naturales®:

> Los recursos naturales propios de un Estado,
> Los recursos naturales que pertenecen a la comunidad internacional
> Los recursos naturales compartidos

Es necesario por lo tanto diferenciar los recursos naturales propios de un Estado de
aquellos que trasvasan el territorio de dos o mas Estados.

En el caso de los acuiferos, los propios de un Estado son aquellos que se encuentran
enteramente en el interior de sus limites, o sea, que tanto su estructura como su zona de
descarga se hallan integramente en el territorio del mismo. En principio el uso y la
explotacion de los acuiferos propios quedan sujetos a la jurisdiccion del Estado en cuyo
territorio se encuentran. Por lo tanto, su regulacién juridica forma parte del derecho estatal.

Los acuiferos compartidos se hallan bajo la jurisdiccién exclusiva del Estado en cuyo
territorio se encuentra determinada parte del mismo. Pero el Derecho Internacional
establece ciertas normas que deben ser aplicadas por los Estados que comparten el recurso
natural.

Las aguas compartidas siempre han constituido un motivo de competencia y rivalidad,
aunque también de cooperacion y reparto equitativo. La propuesta de un marco adecuado
para compartir el agua implica la consideracion de varios factores’:

e las condiciones naturales -por ejemplo: la aridez y los cambios globales-,

e la variedad de los usos del agua -riego, energia hidroeléctrica, control de las
inundaciones, usos municipales, calidad del agua, control de los vertidos-,

e las diversas fuentes de suministro -aguas superficiales, aguas subterraneas o
fuentes mixtas-,
las consideraciones aguas arriba y aguas abajo del curso fluvial y,
las condiciones socio-demograficas -composicién y crecimiento de la
poblacion, urbanizacién, industrializacion, expansion de servicios como el
turismo.

Dentro del complejo mapa geopolitico y econdémico mundial, el Cono Sur Americano
es considerado la reserva geografica de la humanidad de los mas variados recursos
naturales, entre ellos gas, petrdleo y agua, constituyendo por lo tanto el Cono Sur, incluida
la Argentina, un posible eje geoecondmico de vital importancia.

En este contexto encontramos el Proyecto Iniciativa sobre la Gestién de Recursos de
Acuiferos Transnacionales (ISARM)? lanzado por la Organizacion de las Naciones Unidas

® Barberis, Julio, El régimen de las aguas subterraneas segtin el Derecho Internacional, publicado por
la FAO, Roma, 1986. Los recursos naturales propios de cada Estado son los que se encuentran
integramente dentro de los limites de un Estado como, por ejemplo, un bosque, un lago, una mina de
azufre o plata. La explotacion de estos recursos se halla regulada por las leyes del Estado en cuyo
territorio se encuentran. Los recursos naturales que pertenecen a la comunidad internacional se hallan
fuera del territorio de los Estados y su uso y explotacién estan regidos por el derecho internacional.
Son ejemplos de esta categoria la Luna y los fondos marinos y oceanicos. Los recursos naturales
compartidos estan constituidos por dos clases de elementos. Se trata, en primer lugar de sustancias
fluidas -liquidas y gaseosas- que pasan del territorio de un Estado a otro, o que se extienden a través
del territorio de mas de un Estado. En segundo término, son también recursos naturales los animales
que migran de un pais a otro y aquellos cuyo habitat comprende el territorio de mas de un Estado. De
acuerdo con este concepto, son recursos naturales compartidos la atmésfera, los rios y los lagos
internacionales, los yacimientos de gas y de petrdleo que estan situados a través de un limite
internacional y los animales indicados precedentemente.

"UNESCO, El agua, una responsabilidad compartida. 2° Informe de las Naciones Unidas sobre el
desarrollo de los recursos hidricos en el mundo, marzo de 2006.
www.unesco.org/water/wwap/index es.shtml [consultado el 22/03/2006]
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para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) y la Organizacién de Estados
Americanos (OEA) en 2002, cuyo objetivo prioritario es la realizacion de un inventario de las
aguas subterraneas transfronterizas de América Latina, destacando al mismo tiempo la
necesidad de dar un seguimiento a este proyecto de cooperacién. El mismo se apoya en la
idea fundamental de que el agua es un recurso compartido y que se debe administrar de
modo més eficiente y equitativo mediante una mayor cooperacion.

Un éarea central del derecho internacional, desde sus origenes, es el régimen juridico
de los ambitos espaciales de los Estados, particularmente de sus territorios terrestres. A lo
largo de varios afios, en efecto, se ha desarrollado una normativa y jurisprudencia
exhaustivas en torno a la delimitacién y asignacion de dichos ambitos espaciales.

Esta abundancia de reglamentacion hace mas visible, como contrapartida, el
tratamiento exiguo que, hasta hace poco, el derecho internacional ha brindado al subsuelo
terrestre. Este se considerd tradicionalmente materia de los derechos nacionales de cada
Estado, celosos guardianes de los recursos — en especial, reservas de petréleo y gas - que
alberga el mismo, particularmente cuando esos recursos son transfronterizos, es decir,
atraviesan los territorios de dos o mas Estados.

No es de extranar, en este contexto, que una primera caracteristica basica de la
reglamentacién juridica a nivel internacional de uno de los recursos transfronterizos mas
recientemente valorados por la comunidad internacional, el llamado “sistema acuifero
transfronterizo” (SAT), sea su énfasis en la preservacién del propio recurso agua que integra
el sistema.

Esta “ténica preservacionista” determind, a su vez, que el desarrollo de dicha
reglamentacién siguiera estrechamente la evolucion del llamado derecho internacional del
medio ambiente, iniciada hacia principios de la década de 1970. Si bien el primer fruto de
esa evolucién, la Declaracion de la ONU sobre el Medio Humano de 1972, no menciona
especificamente a los SAT, establece el principio de que un Estado tiene, como
contrapartida de su derecho soberano sobre la parte existente en su territorio de un recurso
natural transfronterizo, la obligacion de asegurar que las actividades que realice sobre el
recurso no perjudiquen al medio ambiente de otros Estados.

Veinte afos mas tarde, la Declaracién de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo
confirma la vigencia de este principio, reforzandolo en aspectos tales como la celebracién
de consultas previas sobre actividades que puedan causar un perjuicio transfronterizo y la
indemnizaciéon debida a quienes sufran dicho perjuicio. En el mismo sentido, el Capitulo 18
de la Agenda 21, también adoptada en el marco de la Conferencia de la que surgié la
Declaracion de 1992, coloca en manos de los Estados por cuyos territorios atraviesa un
SAT la iniciativa de determinar las caracteristicas del recurso hidrico contenido en el mismo
y promover programas para la preservacién de dicho recurso.

Para el momento de la adopcion de la Declaracién de Johannesburgo de 2002, el
principio de evitar un impacto transfronterizo se encuentra consolidado, no siendo necesaria
su reiteracién. En lo que concierne a los SAT, el Plan de Accidon que acompafa la
Declaracion se limita a expresar la obligacién general de proteger el recurso agua, incluso
cuando forma parte de un acuifero.

Una segunda caracteristica basica de la reglamentacién juridica de los SATs es su
especificidad. En efecto, los primeros ejemplos de normas internacionales dirigidas al
recurso hidrico, que comienzan a desarrollarse a mediados del siglo pasado, o bien se
inscriben dentro de la reglamentacion de los usos de las aguas de los rios internacionales —
el caso de las llamadas “Reglas de Helsinki”, adoptadas por la Asociacion de Derecho
Internacional en 1966 - o bien se refieren a dicho recurso de manera general — el caso de
las conclusiones surgidas de la Conferencia de la ONU sobre el Agua, celebrada en Mar del
Plata en 1977.

Sin embargo, a medida que la comunidad internacional reconoce la relevancia de los
SATs, proceso que se inicia en los primeros anos de la década de 1990, se promueven
gradualmente instrumentos juridicos que, sin desconocer los vinculos que pueden
eventualmente existir entre un SAT y las aguas superficiales, se orientan hacia una
regulacidn especifica del SAT.

8 Para esta parte del capitulo referido a los antecedentes de la regulacion juridica internacional de las
aguas subterraneas se consider6 la publicacion UNESCO, 2008, Marco Legal e Institucional en la
Gestion de los Sistemas Acuiferos Transfronterizos en las Américas, Serie ISARM Américas N 2

? Segrelles Serrano, José Antonio, Geopolitica del agua en América Latina: Dependencia, Exclusion y
Privatizacion, 13 de septiembre de 2008 [on line-consultado el 15-10-08]



Cuadernos de Politica Exterior Argentina (octubre-diciembre 2010) N° 102 — Pag. 1-71

Nuevamente es en el ambito de la Asociacién de Derecho Internacional en el que se
advierten los primeros sintomas de este tratamiento autonomo. En 1986, la Asociacion
complementa las Reglas de Helsinki con las “Reglas de Seul sobre Aguas Subterraneas
Internacionales”. En 2004, ésta adopta las “Reglas de Berlin sobre el Recurso Agua”, que,
ademas de actualizar las Reglas de Helsinki, incluyen un capitulo especifico para el
tratamiento de los acuiferos, en el que se hacen operativos los principios enunciados en las
Reglas de Seul. En el mismo sentido, la evolucidén del proceso iniciado en 1977 en Mar del
Plata para los recursos hidricos en general va a conducir a la adopcién en 2002, en la
misma ciudad, de una “Declaracién sobre Aguas Subterraneas y Desarrollo Humano”.

El Foro Mundial del Agua es una iniciativa del Consejo Mundial del Agua
(CMA) que tiene el objetivo de despertar la conciencia sobre los asuntos del agua en todo el
mundo. El tema, nuevamente tratado en el IV Foro Mundial del Agua desarrollado en México
en el 2006, fue abordado a través de cinco marcos tematicos:

1) Agua para el crecimiento y desarrollo;

2) Implementacion de la gestion integrada de recursos hidricos (GIRH);

3) Suministro de agua y servicios sanitarios para todos;

4) Gestién del agua para la alimentacién y el medio ambiente;

5) Manejo del riesgo. 2005-2015: Década Internacional para la acciéon “Agua para la

Vida”.

La Década Internacional, organizada por la Organizacién de las Naciones Unidas, se
centra en la implementacion de programas y proyectos y en el fortalecimiento de la
cooperacion en asuntos del agua en todos los niveles.'®

El agotamiento y creciente escasez del agua en el mundo, las recurrentes sequias y
el aumento constante de las necesidades ponen de manifiesto la esencia geopolitica de
este recurso a todos los niveles, de forma que el control y utilizacién de este Iqu|do vital
constituye una fuente de conflictos locales, regionales, nacionales e internacionales."

Por otro lado, se establece de hecho una pugna entre diversos agentes con intereses
antagonicos, pues unos consideran el agua como un bien comerciable que puede y debe
ser privatizado, mientras que otros sostienen que se trata de un bien somal y un derecho
fundamental de las personas. Los nuevos conceptos de agua virtual'? y huella hidrica'
demuestran el agudo problema que deben enfrentar las economias agro exportadoras de
América Latina, la revitalizacién de la clasica teoria de la dependencia y las luchas y
exclusiones socioeconémicas vy territoriales que el control y utilizacion del agua generaran a
medio plazo en la mayoria de los paises latinoamericanos.

La Republica Argentina tiene un extenso territorio con una gran variedad de climas y
ecosistemas asociados, que se encuentran determinados en parte por las precipitaciones y
la temperatura. Vemos entonces que consta de tres regiones: humeda (24%), semiarida
(15%) y éarida (61%). Podemos observar esta gran diversidad en los paisajes contrastantes
que presentan por ejemplo el desierto de Atacama, Cuyo y la Patagonia, y los grandes rios
de la region Nordeste de nuestro pais, donde predomina el clima subtropical con estacién
seca.

Otro tema importante que merece destacarse al momento de abordar la problemética
hidrica en nuestro pais es el tema de la gran concentracion poblacional que presenta.
Vemos de esta manera que mas del 70% de la poblacidén se encuentra en la pampa himeda
y casi el 50% en el area metropolitana de Buenos Aires. Consecuentemente, la mayor parte

%Quagliotti De Bellis, Bernardo, “Geopolitica del agua, ambito de conflicto mundial”, Geosur -
ﬁSOCIaCIOH Sudamericana Estudios Geopoliticos , 06-03-2008 [on line-consultado el 15-10-2008]

Ibidem
'2 Se entiende por agua virtual el agua que se utiliza para producir una mercancia o un servicio, como
sucede por ejemplo con los productos alimenticios e industriales o con las actividades turisticas o de
ocio. La importacion y exportacion de los productos implica de hecho la importaciéon y exportacion de
3gua virtual (Sartori y Mazzoleni 2003; Chapagain y Hoekstra 2004).

Otro concepto de interés es el de huella hidrica, es decir, el volumen de agua necesario para
producir los bienes y servicios consumidos por los habitantes de un territorio determinado. Habria que
distinguir entre la huella hidrica interna, o sea, el volumen de agua utilizado que proviene de los
recursos hidricos del pais, y la huella hidrica externa, o lo que es lo mismo, el volumen de agua
empleado proveniente de otros paises (Chapagain, Hoekstra y Savenije 2005). Los cuatro factores
principales en la determinacion de la huella hidrica de un pais son los siguientes: 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 variacién de las lluvias y las
temperaturas- y las practicas agropecuarias -eficiencia en el uso del agua.
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de las actividades industriales del pais se desarrollan en esta zona, con los consiguientes
riesgos de contaminacién que ello implica.

Nuestra nacion cuenta ademas con importantes reservorios de aguas subterraneas,
ello implica la necesaria preservacién del recurso en su presentacion subterrdnea y el
correcto manejo del mismo. El 30 % del agua extraida en el &mbito nacional es subterranea,
esto es muy importante sobre todo en las regiones aridas y semiaridas.

Es necesario destacar que en su conjunto, Argentina no presenta hoy por hoy
carencias hidricas importantes, pero es necesario prestar atencion en los afos venideros a
su correcto manejo, que se tiene que dar de manera transversal e integrada teniendo en
cuenta todos los actores que puedan participar en este escenario.

Se estima que los conflictos geopoliticos regionales en América responderan a que
en 2025 la demanda de agua en el mundo puede ser un 56 % superior al suministro, hecho
que sin duda dara lugar al desencadenamiento de luchas y conflictos entre grupos con
intereses contrapuestos y a diferentes niveles: local, reglonal nacional y mundial. Segun el
Informe “El agua, una responsabilidad compartida”, se establece que las fuentes de
potenciales conflictos hidricos son las siguientes:

1. [Escasez -permanente o transitoria-,

2. Diferencias de fines y objetivos,

3. Factores sociales e histéricos complejos -antagonismo previo-,

4. Falta de comprensién o desconocimiento de circunstancias y datos, relacién
de poder asimétrica entre localidades, regiones o naciones,

5. Falta de datos significativos o cuestiones de validez y fiabilidad, asuntos
especificos de politica hidrica -construccién de presas o desvio de cursos de
agua-y,

6. Situaciones de ausencia de cooperacion y conflicto de valores, espemalmente
los referentes a la mitologia, la cultura y el simbolismo del agua.’

Ante este escenario “malthusiano” en el que el agua no es un recurso renovable o
sustituible, sino esencial e insustituible, no sélo para los seres humanos sino también para
la conservacion de todo el medio ambiente, sin el cual la vida no podria continuar, es
imperioso que los Estados y todos los actores en el plano internacional aunen sus
esfuerzos. Estos esfuerzos deberian traducirse en una auténtica cooperacién internacional.

1.2. La Cooperacion Internacional: evolucion del concepto

Cooperacién viene del latin cooperari, deriva de las voces cum (con) y operari
(trabajar) y significa “trabajar u obrar conjuntamente con otro u otros para el mlsmo fin”;
tanto que cooperacion, también del latin cooperatio, describe la accion de cooperar

Este concepto fue adoptado en la Carta constitutiva de la Organizacion de las
Naciones Unidas, en su articulo 1°inciso 3, el cual se establece:

3. Realizar la cooperacién internacional en la solucion de problemas internacionales
de cardacter econoémico, social, cultural o humanitario y en desarrollo y estimulo del respeto a
los Derechos Humanos y las libertades fundamentales de todos, sin hacer distingo por
motivos de raza, sexo, idioma o religion.”

En el sistema de la Carta de las Naciones Unidas existe una obligacién de propiciar
las relaciones de amistad y de profundizar la cooperacion entre los Estados miembros.

A su vez, en el articulo 2° de la Carta, donde se encuentran enunciados los
Principios de las Naciones Unidas, y dado el contexto histérico en el cual se elabor6 la
misma siendo imperioso prohibir el uso de la fuerza como consecuencia de las Guerras
Mundiales, se impone la solucién pacifica de las controversias, fomentando la cooperacién
como medio de evitar y prevenir futuros conflictos entre los Estados.

A partir de alli se consideré que debia propiciarse la cooperacion como una forma
de conducir las relaciones internacionales, y el concepto se transformé en el eje de una de
las “ideas fuerza motoras” para el impulso de la politica internacional.

"“UNESCO, El agua, una responsabilidad compartida, op. cit.
12 - Segrelles Serrano, José Antonio, op. cit.

® Arbuet Vignali, Herber Claves juridicas de la Integracion. En los sistemas del MERCOSUR y la
Unién Europea, Rubinzal-Culzoni Editores, Santa Fe, 2004, pag. 174
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En el sistema de las Naciones Unidas, el primer propésito consiste en “mantener la
paz y seguridad internacionales” y se puede considerar que los demas prop()sitos17 estan en
funcién de aquel. Esto puede decirse especialmente con respecto al tercer propdsito en
donde se establece que se debe “realizar la cooperacién internacional en la solucién de
problemas internacionales de caracter econémico, social, cultural [...]".

La cooperacidn encauza la actividad conjunta de dos o0 més Estados que compiten
entre si y con los demas en forma menos intensa. Los Estados que cooperan entre si
coordinan algunas acciones de su politica exterior, generalmente en el campo econémico-
comercial o tecnologico, prestandose mutuo apoyo porque encuentran que al hacerlo
obtendran ventajas particulares para mejorar su situacion internacional [...].18

En el ano 1970, la Asamblea General de las Naciones Unidas dict6 la Res. 2625
“Declaracion sobre los Principios de derecho internacional referentes a las relaciones de
amistad y cooperacién entre los Estados de conformidad con la Carta de las Naciones
Unidas”, por medio de la cual reafirma los Principios enunciados en el art. 2° de la Carta,
enuncia como nuevo Principio el de Libre Determinacién de los Pueblos y jerarquiza el
propésito de la cooperacion transformandolo en Principio.

En este sentido establece que “Los Estados tienen el deber de cooperar entre si,
independientemente de las diferencias en sus sistemas politicos, econdmicos y sociales, en
las diversas esferas de las relaciones internacionales, a fin de mantener la paz y seguridad
internacionales y de promover la estabilidad y el progreso de la economia mundial, el
bienestar general de las naciones y la cooperacion internacional libre de toda discriminacion
basada en esas diferencias”.

Por lo tanto, la cooperacion se produce cuando actores estatales y no estatales
adaptan sus conductas a las preferencias presentes o anticipadas de otros en un proceso
de coordinacién de politicas'*:

e las politicas de un Estado se ajustan para reducir las consecuencias negativas

para otro Estado.

e Esfuerzos por parte de los Estados para superar un conflicto real o futuro
(potencial).

La cooperacién se erige como un factor determinante para alcanzar las metas y la
cuestion ambiental no puede dejarse de lado. Es asi como gran parte de los problemas
ambientales se han tratado de resolver a través de acuerdos institucionales, dentro del
marco de las Organizaciones Internacionales.

1.2.1. La Cooperacion Internacional: su actual dimension

“En cada etapa de la cooperacién internacional ha habido una simetria entre la
situacién politica en el mundo y el apoyo a la cooperacion técnica mundial, asi como en los
compromisos contraidos al respecto. En una modalidad en constante evoluciéon surgen
oportunidades de cooperacion, las instituciones se fortalecen o desaparecen, cambian las
modalidades y los protagonistas y se vuelven a definir los recursos financieros y su
utilizacién.””°

En la década de los ‘60 y '70 la primordial preocupacién de la comunidad
internacional era la cooperacién en materia econ6mica, especialmente la cooperacion
Norte-Sur, en cuanto se deseaba lograr que los paises sub desarrollados o en vias de
desarrollo pudieran alcanzar estandares de niveles econdmicos, sociales y culturales
mayores, ayudados por los Estados desarrollados que les transferian financiamiento,
tecnologia, etc., a cambio de mercaderias y/o productos provenientes de los que recibian
dicha ayuda. Fue el comienzo de nuevos enfoques en lo que se refiere a la cooperacion
internacional, la cual hasta el momento habia tenido gran relevancia en materia militar
debido no sé6lo a las grandes guerras sino también como resultado de lo que se conoce
como el periodo de la “guerra fria”.

Sin embargo esa cooperacion Norte-Sur dio paso a lo que luego se sistematiz6 como
cooperacion horizontal Sur-Sur, “En lo que se refiere a la cooperacion, se senald

' Carta de las Naciones Unidas, articulo 1°, referido a los propdsitos de la Organizacion.

'® Arbuet Vignali, Herber, op. cit., pag. 178

'% Keohane, Robert, Después de la hegemonia. Cooperacion y discordia, Capitulo 4

2 Herrera, Claudio, Cooperacion Sur, Nuevas Orientaciones, Nimero Especial, CTPD, julio de 1995
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expresamente la necesidad de que los paises en desarrollo cooperaran entre si y confiaran
en sus propias capacidades para lograr sus objetivos nacionales”.?’

Asimismo, en la década del "70 al intensificarse la preocupacién por parte de los
Estados acerca del Medio Ambiente, se realizd en Estocolmo la primera Conferencia sobre
Medio Ambiente en la que se sentaron numerosos principios con fines de proteger el mismo
a causa de las alertas que el mundo cientifico dirigié al escenario mundial, basado en los
estudios realizados sobre el peligro del calentamiento global, el cambio climatico y sus
consecuencias para el futuro de la civilizacién. Aunque en esta etapa aun no se perfilaba lo
gue hoy conocemos como Cooperacion en Materia de Medio Ambiente, era un comienzo.

“La accién desarrollada por los Estados para intentar dar respuesta a los problemas
ambientales que afectan a la humanidad esta condicionada por una serie de factores que
inevitablemente influyen en los resultados.

“El primer factor relevante es la toma de consideracién de los datos que proporciona
la ciencia y la técnica, asi como la utilizacién de la tecnologia mas apropiada para cada
situacién [...].

“El segundo factor a considerar es el factor econdémico, es decir, el coste presumible
de las medidas a adoptar, que constituye un elemento determinante de la viabilidad real de
las mismas [...].

“El dltimo de los factores en presencia, y sin duda no el menos importante, es el factor
politico. Los Estados, monstruos frios, se mueven en razon de sus intereses prioritarios de
naturaleza politica y las actuaciones internacionales en el terreno ambiental son a menudo
meros elementos coyunturales en el disefio estratégico global de su diplomacia [...]."?

Desde fines del siglo XX, la cooperacion entre Estados ha sido fluctuante en cuanto a
sus modalidades. Lo que antes se conocia como cooperacién en materia econdémica en su
forma tradicional, se convirti6 en una cooperacién especializada en servicios modernos de
tecnologia e investigacion, de lo cual deriva no s6lo un alto valor en las manufacturas sino
también del disefio de productos, marketing y financiamiento.

Paul Ehrlich, autor de “The Population Bomb™® opina, quizas como predecia Malthus,
que el territorio volverd a ser importante. Se agotaran las reservas de petréleo, la cantidad
de tierra fértil declinara, se agotaran las reservas de agua dulce. Este proceso podria
retroceder al mundo a los siglos XVIIl y XIX, en los cuales las luchas por el territorio eran el
motor de los conflictos.

Los pronésticos de Ehrlich, aunque de forma menos drastica de como expresa el
autor, no fueron equivocados. Como se describié en la primera parte de este trabajo, la
preocupacion por los recursos naturales y su escasez es un asunto principal en las agendas
de los Estados, habiéndose adoptado en la Conferencia Mundial para la proteccién del
Medio Ambiente (ONU) de Rio de Janeiro en el afo 1992, la idea de “uso sostenible” de los
recursos naturales a los fines de que puedan ser aprovechados por las generaciones
presentes sin detrimento para las generaciones futuras.

Pero por lo pronto, los Estados son reticentes a la hora de adoptar medidas
conducentes al logro de ese concepto. Entienden que el desarrollo econdmico,
especialmente aquellos Estados con economias emergentes, debe ir de la mano con la
cooperacion para el Medio Ambiente, pero no en detrimento de ese desarrollo. Sostienen
que tienen los mismos derechos a lograr su crecimiento que tuvieron en su momento los
Estados ya desarrollados. Es por ello que parte de la cooperacion ambiental se basa en
ciertas flexibilidades para los paises en vias de desarrollo, asumiendo gran parte de las
obligaciones los Estados con mayor capacidad econémica, avances tecnoldgicos.

En el marco de los modelos de desarrollo el avance hacia las formas de
sustentabilidad conceptualizadas en las Ultimas décadas y remarcadas en las reuniones
internacionales de Rio en 1992 y Johannesburgo 2002, se proyecta una enorme tarea por
parte de los gobiernos para la bsqueda de un desarrollo arménico y sustentable.?*

21
Ibidem
2 Juste Ruiz, José, Derecho Internacional del Medio Ambiente, Ed. McGraw-Hill. Madrid 1999
= Ehrlich, Paul R., The Population Bomb, Ed. Ballantine Books, Estados Unidos, 1968
2 Picolotti, Juan Miguel, op. cit.
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1.2.2. Nuevas formas de cooperacion: importancia de los actores sub-nacionales y
diversos actores y agentes de la sociedad civil

El desdibujamiento de la frontera entre los espacios nacional e internacional es
evidente desde hace mucho tiempo en los estudios de economia politica internacional y
comparada. En ese contexto encontramos redes de influencia o lobbies en las que
colaboran individuos pertenecientes a organizaciones no  gubernamentales,
gubernamentales e intergubernamentales. De esta forma, estas redes transmiten sus ideas,
las insertan en debates politicos, presionan para crear regimenes internacionales y su
aplicacion, lo cual a su vez influye en la politica interna de los Estados.

Algunos de los actores que podemos ubicar dentro de estas redes de influencia y
lobbies son, por ejemplo, sectores de organizaciones intergubernamentales regionales e
internacionales, ONGs, sindicatos, intelectuales, etc.... “La capacidad de influir es posible
porque los actores de estas redes contribuyen simultdneamente a definir el asunto en
cuestion, convencer a los publicos elegidos de que los problemas asi definidos tienen
solucion, prescribir soluciones y vigilar que éstas se adopten.[...] Las redes articuladas en
torno a un asunto son mas efectivas cuando estan integradas no so6lo por ONG sino también
por individuos que forman parte de fundaciones, érganos estatales u organizaciones
internacionales, o incluso por sectores completos de éstos.”®

Es de vital importancia comprender el concepto de red transnacional o de lobby, y su
influencia en la cambiante politica internacional, especialmente en lo que se refiere a la
interaccion entre la sociedad y el Estado al momento de formular politicas internacionales.

En el sistema internacional, ademas de los Estados y las Organizaciones
Internacionales, existen grupos de presion internacionales, que influyen en las decisiones de
los Estados. Las empresas multinacionales, por ejemplo, son uno de ellos.

En general se considera que una empresa es multinacional cuando tiene inversiones
directas en cinco o seis paises y sus subsidiarias realizan entre el 20 y el 25% de la
facturacion total.”® La magnitud de estas empresas esta dada por el hecho de que pueden
tener un poder econdémico superior al de muchos Estados y si bien estas empresas
persiguen por lo general un fin econdémico, ello trae como consecuencia una serie de
derivaciones:

Desde el punto de vista interno, “las empresas multinacionales pueden afectar en el
pais donde tienen las subsidiarias: el funcionamiento del sistema de gobierno, condicionar la
autonomia nacional de las decisiones, alterar la formulacion y aplicacion de un programa
nacional, distorsionar la integracién interna, acentuar la dependencia nacional”.?’

Desde el punto de vista internacional se puede observar la proteccion diplomatica por
parte del pais sede, los acuerdos de garantia de inversiones, enmiendas unilaterales, el
carécter de socio importante en los organismos internacionales para tomar medidas contra
paises que expropien propiedades de empresas y se debe agregar la intervencién directa y
a veces armada.

Las empresas multinacionales, al dominar la economia de varios paises, pueden
hacer enfrentar un pais con otro y amenazar a uno con trasladar sus actividades a otro
Estado.?®

A partir del nacimiento del Derecho Internacional clasico, los Estados han sido los
principales formuladores de las normas y del sistema de coordinacion que los rige. Con el
paso del tiempo, aunque los Estados siguen siendo los sujetos de Derecho Internacional por
excelencia, han surgido nuevos sujetos en el escenario internacional, por ejemplo las
Organizaciones Internacionales (Ol), las que influyen y hasta orientan el accionar de los
Estados tanto a nivel internacional como interno.

Putnam considera que existe una influencia reciproca entre la politica nacional e
internacional. Propone la metéfora del juego en dos niveles para estudiar la interaccion de la
politica nacional e internacional. Sefalaba que en las negociaciones internacionales los
lideres estaban, de hecho, sentados en dos mesas simultdneamente: la nacional y la
internacional. En la mesa nacional, los voceros de las burocracias gubernamentales y no
gubernamentales, los lideres de los partidos y los grupos de interés se sientan con los
miembros del Poder Legislativo. En la mesa internacional encaran a los representantes

% |bidem
% Bologna, Alfredo Bruno, “Relaciones Internacionales Contemporaneas”, Cuadernos de Politica
gxterior Argentina, Serie docencia N°2, CERIR, Rosario, setiembre de 1988, pag. 37
Ibidem
% |bidem
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oficiales del otro Estado, que a su vez tienen que lidiar con sus propios jugadores
nacionales.®

A ello habria que agregar, hoy en dia, los distintos procesos de integracién regional,
algunos como sujetos de Derecho Internacional, otros no, pero que no obstante influyen en
la toma de decisiones en ambos ambitos. Son procesos en los que la cooperaciéon es un
elemento fundamental, sus objetivos suelen abarcar un variado abanico de intereses y, en
general los Estados que se encuentran integrados son menos proclives a enfrentarse.*

A los efectos del presente estudio, es interesante realizar un breve analisis de la
génesis de los procesos de integracién internacionales.

1.3. Los conflictos internacionales y la integracion

“Toda sociedad que ha alcanzado un nivel importante de desarrollo posee una
estructura social altamente compleja y diversificada. Puede afirmarse que esta complejidad
y esta diversidad son producto de cambios de diversa naturaleza que se traducen
basicamente en un incremento tanto de la especializacién funcional como de la
diferenciacion estructural de la sociedad. A su vez, la especializacién y la diferenciacion dan
lugar a la existencia de distintos grupos e intereses, cuyas actividades, precisamente por
estar orientadas basicamente hacia la obtencién de fines propios, no siempre pueden
coincidir con el interés general. Es justamente la interaccién de los grupos- a través de los
cuales se manifiestan los distintos intereses- buscando en el sistema social el punto de
equilibrio mas apropiado a cada uno de ellos, lo que ocasiona tensiéon y eventualmente
conflicto. No hay duda de que este conflicto debe ser resuelto si se aspira a alcanzar
objetivos comunes a toda la sociedad”.*'

La comunidad internacional ha evolucionado en este sentido, se ha transformado de
una sociedad Euro céntrica, con la aparicién del Estado- nacién a partir de la Paz de
Westfalia de 1648, en una sociedad ampliamente diversificada luego del proceso de
descolonizacién y a través de las Res. 1514 y 2625 de la Asamblea General de las
Naciones Unidas en las que se concreta el Principio de Autodeterminacién de los Pueblos.

Aparecen en el escenario internacional nuevos Estados, con intereses propios,
avidos de insertarse en la comunidad internacional sin que esto conlleve la sumision de los
mismos a ciertos criterios ya establecidos con anterioridad que pudieran impedir su
desarrollo como nacién, tanto en sentido econémico como social.

“Ahora bien, el sistema politico, segin Easton, es el conjunto de actividades
sociales relacionadas directamente con la distribucién autoritaria y final de los bienes
sociales, materiales e inmateriales. Dado que las medidas politicas que concretan esta
distribucion siguen criterios de justicia que no son siempre interpretados de la misma
manera, resulta imposible hacer que toda medida politica favorezca a todos los grupos, o
sea aceptada por todos los grupos. De alli la tension y el conflicto. Y de alli, por supuesto, la
intima vinculacion entre conflicto, politica, mecanismos de resolucion de conflictos y
mecanismos de integracion de grupos y sectores. Existen, pues, distintos grupos o intereses
en la sociedad. Las interacciones entre los mismos generan tension y conflicto. Es por ello
que todo sistema politico enfrenta dos problemas basicos: controlar los conflictos y, al
mismo tiempo, integrar esos grupos e intereses en que se halla dividida la sociedad” [...] “si
se admite que es la distribucién de bienes sociales entre los grupos lo que da lugar a
conflicto, resulta evidente que el problema esta intimamente vinculado con la capacidad que
posea cada grupo de obtener la distribucién que le resulte mas favorable. A su vez, la
capacidad o el poder de cada grupo, dependera de causas diversas: poder econémico,
dominio de una tecnologia determinada, habilidad de ejercer el poder, etc. Es decir, los
recursos con que cuentan los grupos para influir en la distribucion de bienes sociales no son
iguales en términos de poder politico. Y podria asegurarse que a igualdad de recursos

% Osorno, Guillermo, “El Vinculo entre los ambitos Interno e Internacional. de la Politica de Eslabones
a la Diplomacia de Doble Filo”, Revista Foro Internacional, Vol. 35, N® 3 (141), Editorial El Colegio de
Mexico, Jul-Sept 1995, pag. 442-446

En adelante consideraremos el término cooperacion como abarcativo de todos los actores
internacionales enunciados en el presente capitulo.
81 Beaugé, Victor E., “Los conflictos sociales y la Integracion Politica”, Revista Criterio, Buenos Aires,
agosto de 1970
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tampoco correspondera igualdad de poder, puesto que las capacidades y habilidades para
influir varian de un grupo a otro [...]".%

De acuerdo a Trotabas, no existe una separacién absoluta entre el orden interno y
el orden externo. En este sentido coincide Kaplan cuando expresa que las fuerzas, procesos
y fendmenos internacionales interactian con los cambios en el interior de las sociedades
dominadas. Los conflictos socio-politicos internos se proyectan hacia las luchas
internacionales y se entrelazan con ellas.*

El Derecho Internacional establece que los Estados son sujetos de Derecho
Internacional, soberanos e iguales entre si. Sin embargo, desde otros puntos de vista este
concepto se ve modificado, ya que desde los aspectos econdmicos, geograficos,
poblacionales, culturales, los Estados se diferencian en forma tajante, existiendo incluso
grandes asimetrias entre ellos. Por lo tanto, lo expuesto anteriormente en referencia a los
grupos sociales, la interaccion entre ellos, la puja por el poder y las posibilidades de que
exista tensién y conflicto entre ellos es perfectamente aplicable a las relaciones de los
Estados en el plano internacional.

Cada pais, en sus relaciones con los demas, intentara posicionarse o ubicarse de la
manera mas ventajosa. Si solo no pudiera lograrlo, buscara a otros Estados dispuestos a
unirsele en miras de hacer frente a las dificultades de indole politica y/o econémica en la
esfera internacional.

“Los procesos de integracion que se producen a partir de mediados del siglo XX y
las dispersiones que también ocurren se vinculan con similares procesos que acaecen
desde que entran en relaciones centros de poder independientes [...] tales procesos
constituyen un instrumento de la politica internacional y sirven para acrecentar el poder de
quienes se integran procurando ponerse en una posicién mas ventajosa en sus relaciones
con los Centros de Poder que se mantienen ajenos, compitiendo o enfrentando a los
protagonistas del proceso de integracién. [...] Estos procesos generalmente se han
desencadenado a partir de un propésito econémico. Estos fines econémicos son de distinto
tipo, de diferente alcance y de variada naturaleza. En razén de estas asimetrias, la
profundidad del compromiso de integracién que asuman los Estados partes no seré igual en

todos los casos y politicamente tendra distintos alcances y trascendencia [...]".%*

1.4. Integracion: la importancia de lo juridico

Todo proceso de integracién implica indefectiblemente modificaciones en el
escenario internacional, en cuanto de aquel surgira un incremento en el poder de un grupo
de Estados frente a otros. Por ello nace la necesidad de reglas especiales, especificamente
desarrolladas dentro del propio proceso de integracién, necesarias para lograr un
sentimiento de colaboracion por el cual todos los Estados miembros trabajen el pos del
objetivo fijado como motivo de creacién del proceso integrativo.®

La legitimacién de cualquier proceso de integracién encuentra su origen en el
derecho interno de cada Estado parte. El ejercicio de poder tanto interno como internacional
se instaura a partir de la creacion del Estado nacional y la fuente del mismo se encuentra en
el atributo de la soberania, entendida ésta como “el compromiso entre la comunidad, el
comun de las gentes y las instituciones que ella instaura para que se le ordene y
gobierne”36. Los limites a cada gobierno en relacion a si puede o no comprometer a su
Estado en un proceso de integracion se encuentran en el sistema Constitucional de cada
pais.

Asimismo, las normas juridicas internacionales son claves a la hora de
institucionalizar los procesos de integracién. Son ellas las que determinaran la naturaleza,
ya sea intergubernamental o supranacional de la estructura organica del sistema, ademas
de reglar todo el funcionamiento y desarrollo del proceso.

A titulo enunciativo podemos mencionar:
. Condiciones de actuacién de los Estados

% Ibidem

% Bologna, Alfredo Bruno, op. cit., pag. 42

34 Arbuet-Vignali, Herber, op. cit, pag. 16

zz Lavopa, Jorge Horacio, La Dimension Juridica de la Integracion, Buenos Aires, octubre de 1996
Ibidem
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. Sistema de creacién de normas y su manera de obligar a los
Estados miembros
. Forma de ingreso de las normas comunes a los sistemas juridicos

internos particulares y su ubicacion jerarquica en ellos.

En definitiva, los sistemas de integracion requieren para su desarrollo vy
funcionamiento, de reglas juridicas que provengan tanto de fuentes internas, internacionales
y comunes que logren un equilibrio, solucionando los problemas de subordinacion,
coordinacién y mixtos.

Las fuentes internas son las propias de cada Estado parte y elaboradas dentro del
ambito de sus respectivas soberanias territoriales y segun los mandatos de sus
Constituciones las cuales establecen el orden jerarquico y circunstancias a través de las
cuales el Estado podra obligarse internacionalmente.

En los procesos de integracién, deben existir obligaciones que se imponen por
encima de las voluntades nacionales y hay sanciones para los paises que no cumplen sus
obligaciones [...] No cabe duda que las organizaciones internacionales han moderado en
muchos casos las actuaciones individuales de sus miembros, y han llegado a disponer de
una capacidad aceptable para vigilar y hacer respetar sus acuerdos.®’

La Organizacion de las Naciones Unidas, la Organizacién de Estados Americanos
son claros ejemplos de cooperacién institucionalizada, y en cuanto a procesos de
integracion podemos identificar a la Union Europea, en tanto que en nuestra region al
MERCOSUR. Son, todos ellos, diversos modos en que los Estados se unen para cooperar
entre si, constituyendo medios para la resoluciéon de conflictos y un ambito abarcativo de la
multiplicidad de actores e intereses, tanto en el escenario internacional como interno de los
Estados.

%" Rosencrance, Richard, La expansion del Estado comercial, Capitulo 3, Alianza Editorial, Espafa
1987, pag. 77
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CAPITULOII

EL AGUA EN LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS

En este segundo capitulo del trabajo se propone analizar el aporte de la
Organizacion de las Naciones Unidas como ambito de negociacién universal en el cual los
Estados, a través del 6rgano deliberativo, la Asamblea General y, la Comisién de Derecho
Internacional, intentan lograr el consenso indispensable para regular las relaciones entre si.
Se crean compromisos entre los Estados, se formulan declaraciones, se elaboran principios
para orientar el accionar de los mismos, transformandose estas reglas en un auténtico modo
de elaboracién de directrices que moderan la conducta de los Estados.

En este contexto internacional se preparan proyectos normativos, que
eventualmente podrian traducirse en normas formales, tratados o convenios vinculantes,
con el objeto de regular la problematica de los acuiferos transfronterizos y la necesidad de
su preservacion, lograndose de esta manera una verdadera cooperacion necesaria para
toda la comunidad internacional.

2.1. El agua: ¢un Derecho Humano?

La Asamblea General de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) reconocid
el acceso al agua potable como un derecho humano basico y urgié a garantizar que los casi
900 millones de personas que carecen del liquido vital puedan ejercer ese derecho.

Por una votacion de 122 votos a favor, ninguno en contra y 41 abstenciones, la
Asamblea General ha adoptado, el 28 de julio de 2010, en su forma revisada, un proyecto
de Resolucién que pide a los Estados y organizaciones internacionales proporcionar
recursos financieros, crear capacidades y transferencia de tecnologia, particularmente a
paises en desarrollo, intensificar los esfuerzos para proporcionar agua limpia y pura, potable
accesible y asequible y saneamiento para todos.

En un texto sobre el derecho humano al agua y el saneamiento, la Asamblea expresé
su profunda preocupacion dado que 884 millones de personas carecen de acceso al agua
potable y mas de 2,6 mil millones no tienen saneamiento basico. Teniendo en cuenta el
compromiso de cumplir plenamente los Objetivos de Desarrollo del Milenio, expresé alarma
ya que 1,5 millones de nifios menores de cinco afios mueren cada ailo como consecuencia
de las enfermedades relacionadas con el saneamiento del agua.

Al presentar Bolivia el proyecto de Resolucion sobre el derecho humano al agua y
saneamiento (documento A/64/L.63/Rev.1), copatrocinado por otros 33 Estados miembros
de la ONU, recuerda que mas de 2.600 millones de personas viven sin instalaciones
sanitarias adecuadas. Antes de la votacion, el Embajador de Bolivia ante la ONU, Pablo
Solén, subrayd la importancia de entender el acceso al agua y al saneamiento como
derechos y hacerlos realidad.

Segun el informe de 2009 de la Organizacién Mundial de la Salud y de UNICEF,
24.000 nifos mueren cada dia en los paises en desarrollo por causas que se pueden
prevenir como la diarrea producto de agua contaminada. Esto significa que muere un nifio
cada tres segundos y medio: uno, dos, tres....como dicen en mi pueblo: “ahora es cuando”,
puntualizé Solén.

El proyecto de Resolucién insta a los Estados y organizaciones internacionales para
proporcionar recursos y promover la transferencia de tecnologia a los paises en desarrollo,
con el fin de facilitar el acceso a agua y saneamiento, sefialando que el corazén del texto
radica en el parrafo 1. El derecho al agua potable y el saneamiento es esencial para el pleno
disfrute de la vida. No era suficiente para instar a los Estados a cumplir con sus
obligaciones, sino que se debe instar a proteger el derecho al agua potable y saneamiento.
Con eso, propuso una enmienda al parrafo 1, cambiando la palabra "declarar "a"
reconocer".

El representante de Argentina, hablando para explicar su voto favorable después de
la votacién, dijo que los principales tratados de derechos humanos son pilares del
ordenamiento juridico de nuestro pais. La importancia del agua potable y saneamiento
basico ha sido reconocida por numerosos instrumentos, y subrayo que es la responsabilidad
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principal de los Estados garantizar que las personas tengan acceso a agua potable segura y
saneamiento.*®

2.2. La Organizacion de las Naciones Unidas como proceso de cooperacion
internacional institucionalizada

Finalizada la Primera Guerra Mundial (1914-1918), en la parte primera del Tratado
de Paz de Versalles de 28 de junio de 1919, firmado entre las potencias vencedoras y
Alemania, se instituye la Sociedad de Naciones para “fomentar la cooperaciéon entre las
naciones y para garantizar la paz y seguridad”.39

El fracaso en el cumplimiento de sus objetivos, como la instauracién completa de la
obligacién de la solucién jurisdiccional de las controversias, o la completa prohibicion del
recurso a la guerra y la falta de mecanismos institucionales adecuados para la efectividad
de la prohibicion y los minimos resultados en el campo del desarme, la escasa patrticipacion
de los Estados en la Sociedad de Naciones, y principalmente la imposibilidad de la
Organizacion para evitar la Segunda Guerra Mundial, fueron algunos de los motivos que
condujeron a su disolucion formal el dia 18 de abril de 1946.

Los vencedores de la Segunda Guerra Mundial no quisieron continuar con un
organismo altamente desprestigiado y por ello se produjo la creacién de una organizacién
nueva, las Naciones Unidas.

Sin embargo, a pesar de su fracaso, “se puede inscribir en el haber de la Sociedad
de Naciones la cooperacion institucionalizada que llevé a cabo en ciertos campos, como el
econ4éomico y financiero, salud publica, transportes y comunicaciones y social y laboral
[...].

La Organizacion de las Naciones Unidas “constituye el logro histéricamente mas
importante y universal -no obstante sus numerosas falencias- en la seguridad colectiva v,
acaso mas aun, en la cooperacion internacional”.*’

La ONU es una organizacion internacional fundada en 1945 tras la Segunda Guerra
Mundial por 51 paises que se comprometieron a mantener la paz y la seguridad
internacionales, desarrollar relaciones amistosas entre las naciones y promover el progreso
social, mejores niveles de vida y los derechos humanos. Debido a su singular caracter
internacional, y las competencias de su Carta fundacional, la Organizacion puede adoptar
una decisidn sobre una amplia gama de cuestiones, y proporcionar un foro a sus 192
Estados miembros para expresar sus opiniones, a través de la Asamblea General, el
Consejo de Seguridad , el Consejo Econdmico y Social y otros 6rganos y comisiones.*?

Actualmente, como Organismo de caracter universal, comprende a la mayoria de
los Estados miembros de la Comunidad Internacional, siendo para los fundadores, como
asi también los que fueron ingresando con posterioridad a la misma, un ambito en el cual
dilucidar cuestiones de naturaleza politica, econdmica, cultural y cuyo fin primordial es evitar
las controversias a los efectos del mantenimiento de la paz y seguridad internacionales.

Esta organizacién se manifiesta como algo mas que un sistema de mantenimiento
de la paz, ya que a través de sus diferentes érganos subsidiarios y de los organismos
especializados que le estan asociados, abarca un amplio espectro de actividades de
cooperacion entre los Estados, como el comercio, los intercambios monetarios, la salud, el
clima, la aviacion civil, el trabajo, el medio ambiente y otros asuntos conexos.*®

El Derecho Internacional del Medio ambiente es la rama mas reciente del
ordenamiento juridico internacional y aglutina una normativa cada vez méas amplia,
diversificada y compleja, que ha adquirido definitivamente carta de naturaleza en este
ordenamiento.**

El caracter eminentemente funcional del Derecho Internacional del Medio Ambiente
contribuye a dar a sus normas una contextura flexible, configurando un universo juridico

% www.un.org/spanish/ga/64/documentation/resolutions.shtm [on-line consultado el 01/09/2010]
%9 Preambulo Pacto Sociedad de Naciones (1919).
Pastor Ridruejo, José Antonio, Curso de Derecho Internacional Publico y Organizaciones

igternacionales, Octava Edicién, Editorial Tecnos, Madrid, 2001, pag 689-694

Barboza, Julio, Derecho Internacional Publico, Ed. Zavalia, Buenos Aires, 2001
*2 www.onu.org [on-line consultado el 16-10-2010]
“3 Carta de la ONU, Consejo Econémico y Social, Capitulo X.

Juste Ruiz, José, op. cit.
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particularmente fluido que presenta a menudo los perfiles caracteristicos de lo que ha dado
en denominarse soft law.*®

Numerosas razones sociolégicas, politicas y juridicas explican la aparicién, la
consolidacién y el desarrollo creciente de las normas de soft law en el Derecho internacional
ambiental. Cabe citar entre ellas el impacto de la técnica juridica utilizada por los
organismos internacionales, las divergencias de intereses entre los paises desarrollados y
los paises en desarrollo -que lleva a ambos al rechazo de reglas demasiado rigurosas o
rigidas y la incesante y rapida evolucién de la situacién a impulso del constante desarrollo
de la ciencia y la tecnologia- que aconseja adoptar normas flexibles, susceptibles de
acomodarse a los cambios a medida que se van produciendo. *°

2.2.1. Los principios fundamentales del Derecho Internacional Ambiental

Es importante, antes de comenzar con el analisis de los esfuerzos realizados por los
Estados para lograr la proteccién de las aguas subterraneas, realizar una breve descripcion
de los principios que rigen en materia del Medio Ambiente y que, por consiguiente, son los
que dirigen todos los intentos de formulacién de normas juridicas, o las Declaraciones de los
organismos al respecto.

Existen ciertos principios rectores que ordenan al Derecho Ambiental Internacional y
gue constituyen sus bases estructurales y definen su orientacion general. En tal sentido, los
Estados han incluido en sus sistemas juridicos internos o en los distintos instrumentos
internacionales que suscriben una serie de principios de no contaminar, de prevenir, de
cooperar, de consultar, de informar, etc., todos ellos encaminados a regular la utilizacién del
medio ambiente.

Los principios analizados seguidamente nacieron en el seno del derecho internacional
consuetudinario general, son reconocidos por la jurisprudencia internacional y, mas
frecuentemente, incluidos en la practica convencional de los Estados que rige las relaciones
de amistad y cooperacion entre ellos.

e El principio de cooperacién internacional para la proteccion del medio
ambiente®’

El mas general de los principios del Derecho Ambiental Internacional es el que versa
sobre el deber de proteger el medio ambiente y postula la cooperacién internacional para tal
fin. Los textos adoptados en los Ultimos afios afiaden que la cooperacién debe realizarse en
un marco de responsabilidades comunes pero diferenciadas, con el objeto de lograr un
desarrollo sostenible.

La Resolucién 3.129 de las Naciones Unidas considera que la cooperacién entre
paises que comparten recursos naturales debe realizarse mediante el establecimiento de
normas internacionales adecuadas para su conservacion y explotacién armoniosa. Dicha
cooperacion deberd realizarse sobre la base de igualdad, soberania e integridad territorial
de los Estados de conformidad con el principio 21 de la Declaracién de Estocolmo.*®

Asimismo, las recomendaciones 51 a 55 del Plan de Accién de Estocolmo conminan
a la cooperacién internacional para proteger las aguas interiores y los recursos de agua
contra la contaminacion. Mas adelante, en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Agua, celebrada en Mar de Plata, Argentina, en 1977, fue donde por primera vez se dio una
Conferencia de la ONU sobre el Agua y se declar6 que "Todos los pueblos (...) tienen
derecho a acceder al agua potable en las cantidades y calidad correspondiente a sus
necesidades basicas"..., siendo punto de partida de reflexibn de una politica global y
recomendd estudiar los métodos que puedan emplearse para el manejo de los recursos de
agua, asi como elaborar programas comunes e implementar los mecanismos e instituciones
necesarias para la utilizacién coordinada de los recursos de agua, con un énfasis especial
en la cooperacién para dar proteccién al medio ambiente.

De acuerdo con la Declaracién de Rio*, los Estados deben cooperar efectivamente
para desalentar o evitar la reubicacién y la transferencia a otros Estados de cualesquiera

* Ibidem

% Ibidem

*" Ibidem, pag. 69-71

“8 Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Humano, Estocolmo, 1972
Cumbre Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo, Rio de Janeiro, 1992

17



Cuadernos de Politica Exterior Argentina (octubre-diciembre 2010) N° 102 — Pag. 1-71

actividades y sustancias que causen degradacion ambiental grave o se consideren nocivas
para la salud humana (principio 14).

Los recursos de agua transfronterizos y su utilizacién revisten gran importancia para
los Estados riberefios. A ese respecto, puede ser conveniente la cooperacién entre esos
Estados de conformidad con los acuerdos existentes y otros mecanismos pertinentes,
teniendo en cuenta los intereses de todos los Estados riberefios interesados (Agenda 21,
capitulo 18.4).>°

e El principio de prevencion del dafio ambiental transfronterizo®®

La obligacion de que se trata fue proclamada de un modo tajante por la Declaracién
de Estocolmo de 1972 en su principio 21 y ha sido reafirmado por la Declaraciéon de Rio en
el Principio 2:

“De conformidad con la Carta de Naciones Unidas y los principios del Derecho
Internacional, los Estados tienen [...] la responsabilidad de velar por que las actividades
realizadas dentro de su jurisdiccién o bajo su control no causen dafnos al medio ambiente de
otros Estados o de zonas que estén fuera de los limites de la jurisdiccion nacional.”

El fundamento de este principio se encuentra en la idea de la diligencia debida, del
uso equitativo de los recursos y de la buena fe, siendo éstos criterios comunes a todos los
ordenamientos juridicos nacionales y formando parte de los Principios Generales del
Derecho Internacional.

e Ladebida diligencia

Se trata de una norma consuetudinaria de caracter general que obliga a todo Estado
a comportarse diligentemente para evitar que actividades -suyas, de particulares o,
eventualmente de otros sujetos de derecho internacional-, llevadas a cabo en zonas bajo su
jurisdiccién o control, ocasionen dafios graves, apreciables, al medio ambiente de otros
Estados.

e El uso equitativo y razonable

La Declaracion de Estocolmo reconoce que el agua como elemento basico del medio
ambiente debe gestionarse desde una perspectiva de conservacion con estandares de
cantidad y calidad idéneos para el desarrollo sostenible. Por ello, los usos econdémicos de
este recurso deben subordinarse a su conservacion.

Con este argumento, el principio 6 de este instrumento dispone que debe ponerse fin
a la descarga de sustancias téxicas y de otras materias y a la liberacion de calor, en
cantidades o concentraciones tales que el medio no pueda neutralizarlas, para que no se
causen dafios graves o irreparables a los ecosistemas. Debe apoyarse la justa lucha de los
pueblos de todos los paises contra la contaminacién.

La Convencion sobre el Derecho de los Usos de los Cursos de Agua Internacionales
Distintos de la Navegacion de 1997, pacta que los Estados deben utilizar, en sus
respectivos territorios, un curso de agua internacional de manera equitativa y razonable, lo
cual implica la preservacion de las aguas para que otros Estados bafiados por ellas también
puedan valerse de los beneficios que proporcionan, asi como, garantizar a otras
poblaciones el acceso al agua y el desarrollo econdémico (articulo 5).

e |abuenafe

La actuacion de buena fe es aplicable a la obligacion de prevencion de los Estados,
no so6lo en el cumplimiento de sus compromisos internacionales, sino también en la
utilizacion del medio ambiente sobre el que se tiene jurisdiccion. Este principio entrafia una
pauta de conducta que los Estados deben adoptar para impedir los dafos
medioambientales.

Asi, el principio 21 de la Declaracién de Estocolmo, sefiala que de conformidad con la
Carta de las Naciones Unidas y con los principios del derecho internacional, los Estados
tienen el derecho soberano de explotar sus propios recursos en aplicacion de su propia
politica ambiental y la obligacién de asegurar que las actividades que se lleven a cabo
dentro de su jurisdiccidon o bajo su control no perjudiquen al medio de otros Estados o de
zonas situados fuera de toda jurisdiccion nacional.

% |bidem
%' Juste Ruiz, José, op. cit, pag. 72
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Como puede observarse, en esta maxima convergen los tres principios eje del
comportamiento de los Estados en el ambito internacional ambiental, el uso equitativo y
razonable de los recursos, la debida diligencia y la buena fe.

Entre los Principios que han sido introducidos con fuerza en los ultimos tiempos,
deben distinguirse: el principio de evaluacidon del impacto ambiental, el principio de “quien
contamina paga”, y el principio de precaucion.

. El principio de evaluacion del impacto ambiental

La evaluacion del impacto de los proyectos que puedan tener un efecto significativo
sobre el medio ambiente ha pasado de ser una simple técnica de derecho interno a
constituir un principio que inspira la accién protectora internacional.

Este principio, comienza a tomar fuerza en el plano internacional en la Carta Mundial
de la Naturaleza de 1982, en la que se afirma que “las actividades que puedan entrafiar
graves peligros para la naturaleza seran precedidas de un examen a fondo”.”

La Unién europea ha contribuido poderosamente a la implantacién de este principio
en el &mbito de los paises miembros mediante su Directiva relativa a la evaluacion de las
repercusiones de determinados proyectos publicos y privados sobre el medio ambiente.*

Hoy en dia, el principio aparece formulado en la Declaracién de Rio en el Principio 17,
que dispone:

“Debera emprenderse una evaluacion del impacto ambiental, en calidad de
instrumento nacional, respecto de cualquier actividad propuesta que probablemente haya de
producir un impacto negativo considerable en el medio ambiente y que esté sujeta a la
decisién de una autoridad nacional competente.”

J Principio quien contamina paga

El principio “quien contamina paga” es el que nos acerca al terreno de la economla
ciencia en la que tiene su origen y de la que han debido tomarlo los textos juridicos.**

Sus principales objetivos son:

v' promover la eficiencia en el manejo de los recursos, a través de la
internalizacién de los costos de las medidas de prevencion vy,

v' control de la contaminacién mediante la intervencién de las autoridades
publicas de cada pais.

Este principio persigue sobre todo que el causante de la contaminacién asuma el
coste de las medidas de prevencién y Iucha contra la misma, sin recibir en principio ningin
tipo de ayuda financiera compensatoria.”®

Se trata de un principio de “internalizacién” de los costes que conlleva el saneamiento
de los efectos negativos de la contaminacién sobre el medio ambiente, que deben ser
soportados por quien esté en el origen de ella.

El principio busca de esta manera invertir la tendencia a la “externalizacién” de los
costes en cuestidn, evitando su transferencia hacia terceros que, sin ser causantes de la
contaminacién, tendran sin embargo que pagar por ella.

La falta de incorporacion de los costos ambientales en los costos productivos
obedece a fallas de politica y de mercado con serias repercusiones medioambientales, pues
la existencia de estas externalidades causa uno de los conflictos que median entre comercio
y medio ambiente y para superarlos es necesario introducir medidas econdémicas y politicas,
ya que la cuestion fundamental es lograr que el sistema productivo incluya el costo total de
produccion, inclusive el medioambiental, lo cual evitard que la sociedad y el entorno asuman
las consecuencias de las externalidades.

J Principio de precaucion

El llamado principio de precaucion o principio de accion precautoria ha inspirado en
los Ultimos afios la evolucidon del pensamiento cientifico, politico y juridico en materia
ambiental.

El principio de precaucién (PP), a pesar de sus varias décadas de vida juridica
institucionalizada, continda siendo discutido en su naturaleza, significado y alcance,

%2 Principio 11.b).

3Juste Ruiz, José, op. cit., pag. 77
Ibldem pag. 81-83
® Ibidem
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frecuentemente, confundido con el principio de prevencion, incluso negado en su caracter
de fuente normativa.®®

Anteriormente los textos juridicos se limitaban a enunciar que las medidas
ambientales a adoptar debian basarse en formulaciones cientificas, considerando que ello
bastaba para asegurar la idoneidad del resultado esperado. Esta filosofia inspiré a la
mayoria de los instrumentos adoptados hasta finales de la década de los ochenta, momento
en que el pensamiento en la materia se torné mas cauteloso y severo.

Esta idea de precaucion fue implicitamente enunciada en la Carta Mundial de la
Naturaleza de 1982%, y luego expresamente formulada en diversas Declaraciones e
instrumentos mundiales. Se pueden citar como ejemplos: el Preambulo del Convenio de
Viena de 1985 sobre la proteccion de la capa de ozono y de su Protocolo de Montreal de
1987, entre otros.*®

La enunciacion mas general de este principio esta contenida en la declaracion de
Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo, en su Principio 15:

“Con el fin de proteger el medio ambiente, los Estados deberan aplicar ampliamente
el criterio de precaucion conforme a sus capacidades. Cuando haya peligro de un dafo
grave e irreversible, la falta de certeza cientifica absoluta no debera utilizarse como razén
para postergar la adopcién de medidas eficaces en funcién de los costos para impedir la
degradacién del medio ambiente.”

El principio de precaucion ha quedado asi consagrado en la Declaracién de Rio. De
todas formas y a pesar de las ambigliedades que todavia existen con respecto a este
Principio, el mismo constituye un nuevo paradmetro del pensamiento y del accionar ambiental
en el plano internacional.

J Resolucién pacifica de controversias

Este principio rige actualmente las relaciones de la comunidad internacional, por ello,
la Carta de las Naciones Unidas prohibe, tanto la amenaza como el uso de la fuerza, pues
la idea es que los miembros de la Organizacién arreglen sus diferencias internacionales por
medios pacificos.

Por ende, las partes en una controversia cuya continuacion sea susceptible de poner
en peligro el mantenimiento de la paz y la seguridad internacionales trataran de buscarle
solucién, ante todo, mediante la negociacién, la investigacion, la mediacién, la conciliacién,
el arbitraje, el arreglo judicial, el recurso a organismos o acuerdos regionales u otros medios
pacificos de su eleccion (articulo 33.1 de la Carta de las Naciones Unidas).

Sin duda, la comunicacion entre los Estados que comparten un curso de agua o un
acuifero, es fundamental para encontrar soluciones pacificas a sus necesidades mutuas
respecto de esa cuenca.

2.2.2. Derecho de los acuiferos transfronterizos. Esfuerzos para la regulacion de los
mismos en las Naciones Unidas®

Pese a la importancia estratégica de las capas de agua subterraneas, hasta hace
pocos afios, no habian sido objeto de un inventario a escala mundial. El Programa
Hidrologico Internacional (PHI) de la UNESCO, que ha venido participando desde el afo
2000 en la creacion de una base de datos sobre las aguas subterraneas, presenta hoy un
mapa detallado de los acuiferos transfronterizos, en el que se sefiala su localizacién, la
calidad de sus aguas y su indice de carga hidraulica. En la actualidad se han localizado 273
acuiferos en el mundo (Ver Anexo ), repartidos de la siguiente manera: 68 en las Américas,
38 en Africa, 65 en Europa Oriental, 90 en Europa Occidental y 12 en Asia.

El volumen del agua contenida en los acuiferos es cien veces mayor que el del agua
de la superficie terrestre y esto hace que satisfagan una buena parte de la demanda en
agua dulce de la poblacién mundial. Desde mediados del siglo XX, el aumento de esa

%8 Drnas de Clément, Zlata, El Principio de Precaucion Ambiental La Practica Argentina, Lerner Editora
S.R.L., abril 2008, pag. 13

5" Principio 11.

%8 Juste Ruiz, José, op. cit. pag. 78-81

% Para esta parte del trabajo se ha tenido en cuenta una obra inédita del Embajador argentino Enrique
Candioti, Derecho de los Acuiferos Transfronterizos, La labor de la Comision de Derecho Internacional
de la ONU, 26 de abril de 2010, quien ha presidido en varias instancias uno de los cuatro grupos de
trabajo designados por el Relator Especial en la Comisién.
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demanda ha hecho que se recurra cada vez mas a los recursos hidricos de esas capas
subterraneas. A nivel mundial, un 65% de esos recursos se destinan al regadio, un 25% a la
alimentacion humana en agua potable y un 10% a la industria.

Los acuiferos proporcionan mas del 70% del agua utilizada en la Unién Europea y
con frecuencia son la Unica fuente de abastecimiento de agua en muchas regiones aridas o
semiaridas del planeta -100% en Arabia Saudita y Malta, 95% en Tunez y 75% en
Marruecos. En muchos otros paises, los sistemas de regadio recurren masivamente a los
recursos hidricos de las capas subterraneas -90% en la Jamahiriya Arabe Libia, 89% en la
India, 84% en Sudafrica y 80% en Espana.

Se pueden encontrar acuiferos en todos los continentes, pero en algunas partes del
mundo sus aguas no son renovables. Los de Africa del Norte y la Peninsula Arabiga, por
ejemplo, no se recargan porque se formaron hace unos 10.000 afos, cuando el clima era
mas humedo. En algunas regiones los acuiferos renovables alimentados regularmente por
las precipitaciones atmosféricas también corren peligro, a causa de su explotacién excesiva
o de la contaminacion.

Los habitantes de las pequefas islas y zonas costeras del Mediterrdneo suelen
explotar las aguas subterraneas a un ritmo superior al de su capacidad de renovacion.

En cambio, los acuiferos de Africa, que figuran entre los mas vastos del mundo,
siguen sin explotarse suficientemente. Su potencial de abastecimiento en agua es muy
considerable, a condicion de que sus recursos sean objeto de una gestién guiada por el
criterio del desarrollo sostenible. Habida cuenta de que muchos de ellos abarcan porciones
de territorios de varios Estados, su explotacién exige el establecimiento de dispositivos de
gestion concertada para evitar, por ejemplo, que sus aguas se contaminen o sean
explotadas abusivamente por uno de los paises limitrofes.®°

Por su naturaleza oculta, los acuiferos pueden resultar conflictivos politicamente. Los
Estados son reticentes a reconocer que deben compartir el agua de los rios internacionales;
pero hasta al gobierno més obstinado le es dificil negar la existencia de un rio que cruza su
frontera. En cambio, cuando el agua es invisible, existe la tentacion de extraerla sin
consultar al vecino.

El proyecto de Convencién sobre los acuiferos transfronterizos, preparado por la
Comision de Derecho Internacional de las Naciones Unidas en colaboracién con expertos
del Programa Hidrolégico Internacional (PHI) de la UNESCO, tiene por finalidad colmar un
vacio juridico en la gestién de las aguas subterraneas. En el texto de esa convencion, que
serd sometido a la Asamblea General de las Naciones Unidas, se invita a los Estados que
comparten acuiferos a no causar dafos en éstos, cooperar entre si y velar conjuntamente
por la prevencion y el control de la contaminacién de las capas subterraneas.

La UNESCO inici6 en 1999 el Programa Mundial de Evaluaciéon y Cartografia
Hidrogeologica (WHYMAP), con la participacién de la Comision del Mapa Geolégico del
Mundo (CCMW), la Asociacién Internacional de Ciencias Hidrol6gicas (AICH), el Organismo
Internacional de Energia Atomica (OIEA) y el Instituto Federal Aleman de Geociencias y
Recursos Naturales (BGR), con miras a mejorar el conocimiento y la gestion de los recursos
de la Tierra, y més concretamente de los recursos hidricos subterraneos. En 2000, el PHI
adoptdé la Iniciativa sobre la Gestién de Recursos de Acuiferos Transnacionales (ISARM)
con objeto de hacer un inventario y evaluacion de los acuiferos transfronterizos del mundo -
localizacion, estimacion del volumen, indice de recarga, etc. Se inici6 una evaluacién region
por regién para efectuar un inventario de caracter geografico, en una primera etapa, y
elaborar un repertorio de las disposiciones juridicas de cada pais referentes a la gestion de
los acuiferos, en una segunda etapa.®’

La Comisién de Derecho Internacional (CDI) fue establecida por la Asamblea
General de la ONU en 1947 para promover el desarrollo progresivo del derecho
internacional y su codificacion.

La mayor parte del trabajo de la Comisién involucra la preparacidén de proyectos en
los temas de derecho internacional. Algunos temas son escogidos por la Comision y otros
son remitidos a ella por la Asamblea General o el Consejo Econdmico y Social. Cuando la
Comision completa los articulos del proyecto en un tema particular, la Asamblea General
normalmente convoca a una conferencia internacional de plenipotenciarios para que los
Estados se vuelvan partes de esta.

% Ver La UNESCO edita el primer mapa mundial de reservas de aguas subterraneas transfronterizas,
Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura, 22/10/2008.
¢ Comunicado de prensa N°2008-108 , Fuente: UNESCOPRENSA [on-line consultado el 22-10-2008]

21



Cuadernos de Politica Exterior Argentina (octubre-diciembre 2010) N° 102 — Pag. 1-71

En el afio 2002 la CDI inicié su estudio sobre el derecho de los Recursos Naturales
Compartidos. Nombré Relator Especial al Embajador japonés Chusei Yamada.

El Relator Especial indic6 su propésito de tratar las aguas subterrdneas
transfronterizas confinadas, el petréleo y el gas en el contexto del tema, y propuso un
planteamiento gradual comenzando por las aguas subterraneas.®

Tras la discusién de las propuestas del Relator Especial, tanto en plenario como en
un Grupo de Trabajo ad hoc, y habiendo mantenido extensas consultas con asesores de la
UNESCO, la FAO y la Asociacion Internacional de Hidrogedlogos, la Comision formulé un
proyecto de 19 articulos sobre el reglmen juridico de los acuiferos transfronterizos, que fue
aprobado en primera lectura en 2006%. La segunda lectura y el proyecto final sobre este
tema, incluyendo un proyecto de preambulo, se completaron en 2008.

a) Estructura del Proyecto

La Parte primera consta de dos articulos que definen el ambito de aplicacién y los
términos empleados.

La Parte Il se titula “principios generales” y consta de siete articulos.

La Parte lll contiene otros principios y normas sobre prevencion, proteccion,
preservacion y gestién de los acuiferos y sistemas acuiferos transfronterizos y consta de
seis articulos.

La Parte IV, titulada “Disposiciones diversas”, contiene cuatro articulos que versan
respectivamente sobre cooperacion cientifica y técnica con Estados en desarrollo,
emergencias que afecten a acuiferos transfronterizos, proteccion de los acuiferos en tiempo
de conflicto armado y proteccién de datos relativos a la defensa y seguridad nacionales.

b) Caracteristicas del Proyecto

El proyecto de preambulo sefala los antecedentes y consideraciones principales
que inspiran el proyecto:®

1. La Resolucion 1803 (XVII) de 1962 sobre la soberania permanente sobre los
recursos naturales;

2. Los principios y recomendaciones de la Conferencia de 1992 sobre Medio Ambiente
y Desarrollo, la Declaracién de Rio y el Programa 21;

3. Los requerimientos crecientes de agua dulce y la necesidad de proteger los
recursos hidricos subterraneos;

4. Los problemas especiales planteados por la vulnerabilidad de los acuiferos a la
contaminacion;

5. La necesidad de asegurar el aprovechamiento, la utilizacién, la conservacion, la
gestion y la proteccion de estos recursos en el contexto de la promocién de un
desarrollo éptimo y sostenible de los mismos para las generaciones presentes y
futuras;

6. Laimportancia de la cooperacion internacional y la buena vecindad en este ambito y

7. Lanecesidad de tener en cuenta la situacion especial de los paises en desarrollo.

Los proyectos de articulos estan redactados como formulamones normativas, la
mayoria como reglas dispositivas, algunas como recomendaciones.®

%2 Informe de la Comision de Derecho Internacional 60° periodo de sesiones (5 de mayo a 6 de junio y
7 de julio a 8 de agosto de 2008), Asamblea General, Documentos Oficiales, 63° periodo de sesiones
Suplemento N2 10 (A/63/10), Capitulo 1V: Recursos Naturales Compartidos.

% La Comision reconoci6 también los incansables esfuerzos dedicados por el Relator Especial durante
el tratamiento del tema a la organizacién de diversas reuniones de informacion con especialistas en
aguas subterraneas de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura (UNESCO), la Organizacion para la Agricultura y la Alimentacion (FAO), la Comision
Econémica para Europa (CEPE) y la Asociaciéon Internacional de Hidrogedlogos (AIH). A este
respecto, la Comisién toma nota asimismo de que la Asociacion Internacional de Hidrogedlogos honré
al Relator Especial con un distinguido galardon al nombrarlo socio no numerario por su destacada
contnbucnon en esta esfera.

Ver Informe de la Comisién de Derecho Internacional, op. cit.

® La Comisién, en su 60° periodo de sesiones (2008), examiné diversos comentarios de los gobiernos
y aprobd en segunda lectura los textos revisados de un total de 19 proyectos de articulo sobre el
derecho de los acuiferos transfronterizos. Los textos aprobados en segunda lectura se presentan en
forma de un proyecto de articulos. De conformidad con la practica de la Comisién, se ha utilizado la
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Habitualmente, como en este caso, la tarea de codificacion de la Comision de
Derecho Internacional en un determinado tema culmina con la presentacion a la Asamblea
General de un proyecto de articulos.

Si la Asamblea lo considera procedente, convoca a una conferencia de
representantes de los Estados para que negocien, sobre la base del proyecto de la
Comision, una Convencién, o como también puede denominarse, un tratado multilateral de
codificacion.

Aunque ésta no es la unica forma final posible. También puede el proyecto de
articulos de la Comisién ser adoptado por la Asamblea General como una declaraciéon de
principios o directivas, ambas no vinculantes, a la espera de que se den, mas adelante,
condiciones propicias para la formalizacién de un tratado.

Otras veces, del proyecto de la Comision solamente se toma nota y eventualmente se
lo publica como anexo a una resolucién -no vinculante- de la Asamblea General.

La forma final de un proyecto de codificacion depende generalmente de su grado de
aceptabilidad politica en un momento dado, aunque ello no perjudica la autoridad doctrinaria
gue pueda tener como trabajo técnico de expertos versados en derecho internacional.

En muchos casos, la Corte Internacional de Justicia y otros tribunales internacionales
citan en sus decisiones los trabajos y proyectos de la Comisién, aunque no se hallen
todavia consagrados en tratados, considerdndolos como la expresion autorizada del
derecho internacional vigente en la materia.

En la Comisién se manifestaron varias opiniones sobre el tipo de instrumento a
proponer a la Asamblea General para formalizar el articulado que proyecté. Las alternativas
que preferentemente se discutieron fueron un proyecto de convencién marco, o un proyecto
de declaracion de principios.

El Embajador Enrique Candioti considera que ello explica porqué el proyecto de
articulos no contiene normas sobre solucibn de controversias, mecanismos de
implementacion como una conferencia de partes, secretaria, etc., relacion con otras normas,
reservas, enmiendas, entrada en vigencia y demas clausulas formales y finales tipicas de un
tratado multilateral.

El proyecto de articulos se orienta hacia un tratado marco o declaracién de principios
y enuncia principios y normas generales, en el entendido de que, para cada acuifero,
sistema acuifero o parte de un acuifero especificos, incumbe a los Estados directamente
interesados elaborar individual o conjuntamente, a nivel nacional, bilateral o regional, las
normas y reglamentaciones especiales sobre su utilizacién, gestion o proteccion.

c) Antecedentes. La Convencion sobre cursos de agua internacionales de 1997

El proyecto se inspira en los principios generales de derecho ambiental internacional
consagrados en distintos instrumentos, desde la Declaracion de Estocolmo, la Declaracion
de Rio, las resoluciones y directivas de 6rganos regionales y los trabajos de instituciones
cientificas y académicas como la International Law Association, hasta los numerosos
instrumentos internacionales regionales y bilaterales sobre la gestion de los recursos
hidricos de superficie.

En particular, el Relator Especial siguié de cerca el precedente de la Convencion del
21 de mayo de 1997 sobre el “Derecho de los usos de los cursos de agua internacionales
para fines distintos de la navegacion”, que surgié de un proyecto de articulos en cuya
elaboracién la Comision de Derecho Internacional trabajé durante veinte afios.®®

Sin embargo, sin desconocer las semejanzas entre las aguas de superficie y las
aguas subterraneas, el Relator Especial y la Comision estimaron desde el comienzo que
éstas tienen caracteristicas propias que justifican formular un régimen especifico para los
acuiferos transfronterizos que tenga debidamente en cuenta esas particularidades:

- Las aguas subterraneas son mas vulnerables a la contaminacion que las aguas
superficiales, entre otras cosas porque generalmente circulan mucho mas lentamente.

- Esa lenta circulacion hace que la contaminacién y otros problemas se manifiesten
también mucho mas lentamente y reduce la capacidad natural del acuifero para regenerarse
naturalmente.

expresion "proyecto de articulos" independientemente de la forma final que adopte el texto.
® Convencién de las Naciones Unidas sobre el derecho de los usos de los cursos de agua
internacionales para fines distintos de la navegacion, A/RES/229, Anexo, de 21 de mayo de 1997
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- Por otro lado, la reparacién o limpieza de un acuifero contaminado, si es
eventualmente posible, puede ser extremadamente dificil y costosa y puede impedir la
utilizacion del acuifero por afios, décadas o0 mas.

- Dada su ubicacién fisica, la vigilancia del agua subterrdnea es también mucho mas
complicada y cara que la de las aguas de superficie.

- Y ademas, ciertos acuiferos tienen caracteristicas que no se dan en las aguas de
superficie, como los acuiferos no recargables, que por definicion no pueden ser utilizados
sosteniblemente.

La Convencion de 1997 podra aplicarse -si entra en vigencia- a ciertas aguas
subterraneas. El inciso a) del articulo 2 de esta Convencion define como “curso de agua”
“un sistema de aguas de superficie y subterraneas que, en virtud de su relacion fisica,
constituyen un conjunto unitario y normalmente fluyen a una desembocadura comuan”. Y por
“curso de agua internacional” entiende “un curso de agua algunas de cuyas partes se
encuentran en Estados distintos” [articulo 2 inciso b)].

Al formular estas definiciones la Convencién de 1997 dej6 fuera de su alcance a los
acuiferos no vinculados a un curso de agua internacional y que no fluyen normalmente a
una desembocadura comudn. La Comisién consider6 a estos Ultimos como “aguas
subterraneas confinadas”, y al presentar a la Asamblea General de la ONU su proyecto
definitivo de articulos sobre los cursos de agua, en 1994, emitié una Resolucién en la que
reconocio la necesidad de regimenes especificos para esos otros recursos hidricos, pero
recomendd que mientras tanto los Estados se guiaran, en la medida que resultase
adecuada, por los principios del proyecto sobre cursos de agua internacionales, que es
ahora la Convencion de 1997.

El nuevo Proyecto, sobre “El derecho de los acuiferos transfronterizos”, contiene una
definicién mas amplia, descarta por insuficiente el concepto de “aguas subterraneas” y opta
por utilizar el concepto cientifica y juridicamente mas preciso de “acuifero”, entendiendo por
tal “toda formacién geologica permeable portadora de agua, sustentada en una capa menos
permeable, y el agua contenida en la zona saturada de la formacién” [articulo 2 inciso a)].%’

Para este Proyecto de articulos, el término acuifero abarca:

- laformacién geolégica, que generalmente se compone de roca, grava y arena, y
- el agua contenida en ella, independientemente de que tenga o no una salida
superficial a través de un curso de agua internacional.

" Enel proyecto de articulo 2 se definen ocho términos que se han empleado en el presente proyecto
de articulos. Se han utilizado términos técnicos para que el texto sea facil de utilizar por las personas a
las que esta destinado, a saber el personal cientifico y los administradores encargados de la gestion
de recursos hidricos. Hay varias definiciones de acuifero y aguas subterrdneas en los tratados
existentes y en otros documentos juridicos internacionales existentes:

Parrafo 11 del articulo 2 de la Directiva 2000/60/EC del Parlamento Europeo y del Consejo de la Unién
Europea de 23 de octubre de 2000 por la que se establece un marco comunitario de actuacion en el
ambito de la politica de aguas:

[Se entendera por] "acuifero": una o mas capas subterraneas de roca o de otros estratos
geoldgicos que tienen la suficiente porosidad y permeabilidad para permitir ya sea un flujo significativo
de aguas subterraneas o la extraccion de cantidades significativas de aguas subterraneas. Comisién
de Indemnizacién de las Naciones Unidas, Informe y recomendaciones del Grupo de Comisionados
acerca de la tercera serie de reclamaciones "F4" (S/AC.26/2003/31, Glosario):

"Acuifero": formacion geoldgica natural portadora de agua que se encuentra debajo de la
superficie de la tierra.

Parrafo 1 del articulo 1 del proyecto de acuerdo de Bellagio relativo a la utilizacién de aguas
subterraneas transfronterizas, 1989:

Se entiende por "acuifero" una formacion geolédgica subterranea que contiene agua, de la que
pueden extraerse cantidades significativas.

Parrafo 2 del articulo 3 de las Reglas de Berlin de la Asociacion de Derecho Internacional sobre
los recursos hidricos, 2004:

Se entiende por "acuifero” una o mas capas subterraneas de estratos geoldgicos que tienen
la
suficiente porosidad y permeabilidad para permitir un flujo de cantidades utilizables de aguas
subterraneas, o la extraccion de cantidades utilizables de aguas subterraneas.
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Acuifero transfronterizo -y sistema acuifero transfronterizo- es aquél en el que
algunas de sus partes se encuentran en Estados distintos [articulo 2 inciso c¢)]. Por lo tanto
podemos afirmar que es transfronterizo un acuifero o sistema acuifero atravesado o dividido
por una o mas lineas de limites de un Estado.

Quizas conviene aqui precisar, entonces, a qué tipos de acuiferos y sistemas
acuiferos se aplicaria o no se aplicaria el nuevo proyecto, en la hip6tesis en que tanto él
como la Convencion de 1997 llegasen a coexistir como instrumentos vinculantes:

1. El nuevo proyecto se aplicaria a todos los acuiferos transfronterizos, tanto si estan
conectados hidraulicamente con cursos de agua internacionales, como si no lo
estan.

2. El proyecto sobre acuiferos transfronterizos no es obviamente aplicable a los
acuiferos exclusivamente nacionales.

3. Pero a los acuiferos nacionales que estan conectados con cursos de agua
internacionales se les aplicaria —solamente- la Convencién de 1997.%

4. Y finalmente, a los acuiferos transfronterizos conectados con cursos de agua
internacionales se les aplicarian tanto el nuevo Proyecto sobre acuiferos como la
Convencién de 1997, es decir, habria una doble aplicabilidad. Un eventual conflicto
entre ambos instrumentos deberia ser resuelto por interpretacion, conforme a las
reglas del derecho de los tratados.®®

Otro aspecto interesante de diferencias entre los dos instrumentos en el tema de la
aplicacion es que el Proyecto sobre acuiferos es mas amplio que la Convencion de 1997 en
cuanto a las categorias de actividades que abarca:

El proyecto de articulo 1 expresa, en efecto, que el proyecto se aplica:

a) En primer lugar, a la utilizacion de los acuiferos, -y utilizacién se entiende en un
sentido mas amplio que los usos -como dice la Convencién de 1997-, porque
abarca no sélo los usos sino también los mecanismos, métodos y modalidades de
tales usos.

b) En segundo lugar, a otras actividades que tengan o puedan tener un impacto sobre
los acuiferos.

c) Entercer lugar, a las medidas de proteccion, preservacién y gestion de los mismos.

Es decir que se contemplan, particularmente en el inciso b), otras actividades distintas
de la utilizacion del acuifero propiamente dicho, como por ejemplo la explotacién agricola
con fertilizantes y pesticidas y la actividad industrial en la superficie, la construccién de
tineles subterraneos, la forestacion, la mineria, etc. que pueden tener efectos adversos
considerables sobre la formacién geoldgica, la calidad y cantidad del agua, los procesos de
recarga y descarga y otros aspectos del funcionamiento del acuifero.

Se ha sefalado que la eventual doble aplicabilidad no dejaria de suscitar problemas y
falta de certeza acerca de cudl instrumento se aplica.”

Se argumenta, como expresa el Embajador Candioti, que tales problemas
aumentarian el potencial conflictivo, en momentos en que la prevencién de disputas sobre el
recurso agua deberia ser un objetivo prioritario del derecho internacional en esta materia.

Acuiferos y sistemas acuiferos

Como ya se expreso, el proyecto se refiere a toda clase de acuiferos y sistemas
acuiferos transfronterizos. No distingue entre aguas subterraneas relacionadas con aguas
de superficie y las que no lo estan. Tampoco distingue los acuiferos recargables de los no
recargables. Establece un régimen Unico, sin perjuicio de incluir algunas disposiciones sobre

%8 Un acuifero enteramente nacional que esta conectado a una cuenca internacional, aunque no es un
acuifero transfronterizo per se, es sin embargo parte de una unidad hidroldgica transfronteriza. Mas
adelante nos referiremos al problema que plantean las zonas de recarga y descarga situadas en
Estados distintos de los Estados del acuifero transfronterizo.

89 La Comisién terminé en 2006 un estudio general sobre esta materia, en el marco de la denominada
“fragmentacion” del derecho internacional, que contiene Utiles conclusiones sobre coémo abordar los
conflictos de normas en derecho internacional. Ver el Informe de la Comisién de Derecho Internacional
a la Asamblea General sobre su 58° periodo de sesiones, Asamblea General, Documentos Oficiales,
61° periodo de sesiones, Suplemento N° 10 (A/61/10), pag. 441-465

"0 Ver Parr. 39 a 45 del Informe de la Comisién de Derecho Internacional, op.cit.
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proteccidon de zonas de recarga, que logicamente solamente pueden aplicarse a acuiferos
recargables.

El proyecto comprende tanto a los acuiferos como a los sistemas acuiferos
transfronterizos. Define al sistema acuifero como una serie de dos o mas acuiferos
conectados hidraulicamente.

Los principios generales contenidos en el Proyecto son:
e Soberania de los Estados del acuifero

El proyecto de articulo 3 expresa que cada Estado del acuifero tiene soberania sobre
la parte del acuifero que esta dentro de su territorio.

La necesidad de hacer una referencia explicita a la soberania de los Estados sobre
los recursos naturales situados en sus territorios, en forma de un proyecto de articulo, fue
reafirmada por muchos Estados, en particular por los Estados del acuifero que estiman que
los recursos hidricos pertenecen a los Estados en los que estan ubicados y estan sujetos a
la soberania exclusiva de esos Estados.”

Esta disposicién no figuraba en los primeros informes y propuestas del Relator
Especial. Fue introducida en el curso de los trabajos, respondiendo a comentarios y
propuestas de algunos gobiernos, sobre todo para despejar aprehensiones acerca del
caracter internacional o de “patrimonio comun de la humanidad” que segun ciertas teorias
deberia asignarse a las aguas subterraneas.

Ya al utilizar la expresién acuifero “transfronterizo” en vez de “compartido” o
“internacional”, la Comision pone de relieve que ese acuifero no es de pertenencia colectiva,
ni condominio, ni patrimonio comun -ni, por cierto, res nullius-, sino que cada Estado es
unico soberano en la parte del acuifero que se encuentra del lado suyo del limite que lo
atraviesa.

El articulo aclara que la soberania de los Estados del acuifero se ejercera de
conformidad con el derecho internacional y las reglas establecidas en el Proyecto,
reconociendo que el derecho internacional contemporaneo establece limites a la soberania
y tiene en cuenta los intereses de los demas Estados y de la comunidad internacional en su
conjunto.

De tal soberania derivan las competencias, los derechos y las obligaciones de los
Estados del acuifero que el Proyecto enuncia.

La soberania en un acuifero o sistema acuifero transfronterizo debe ser ejercida por
cada Estado sobre su respectiva porcidn, tanto mediante la adecuada regulacion legal
interna y la ejecucion de sus politicas propias para el aprovechamiento y proteccion de sus
recursos naturales, como aplicando los tratados y otros arreglos que dicho Estado convenga
con otros Estados interesados.

Los principios generales contenidos en el Proyecto, como la utilizaciéon equitativa y
razonable, la prohibicion de causar dafo sensible, la notificacion de nuevas obras, el
intercambio de datos, la vigilancia etc., ponen restricciones y obligaciones a cargo de los
Estados del acuifero que califican y limitan su soberania.

e Utilizacién equitativa y razonable

Para el proyecto de articulos el principio de la utilizacién equitativa y razonable es
principio basico.

El articulo 4 aclara que la utilizacién debe producir una distribucién equitativa de los
beneficios entre los Estados del acuifero.

“Equitativa” no es necesariamente lo mismo que igual.”

Utilizacién “razonable” no equivale estrictamente a utilizacién sostenible, pues en los
acuiferos no recargables las aguas no son renovables y en los recargables, dado que la
recarga generalmente es muy lenta, es normal que el volumen de agua vaya disminuyendo.

El principio de utilizacién equitativa y razonable es un concepto utilitario, que surge de
un andlisis costo-beneficio y trata de elevar al maximo los beneficios del uso de recursos
hidricos limitados y de minimizar perjuicios o cargas.

En varios regimenes juridicos relativos a los recursos naturales renovables, por
"utilizacion razonable" se entiende a menudo la "utilizacion sostenible" o la "utilizacion
optima".

" Ver Informe de la Comisién de Derecho Internacional, comentario Articulo 3, op. cit.
2 \ler Informe de la Comisién de Derecho Internacional, comentario Articulo 4, parr. 3, op. cit.
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Existe una definicién cientifica bien establecida de esta doctrina: se trata de tomar,
sobre la base de los datos cientificos mas fidedignos de que se disponga, medidas para
mantener o restablecer el nivel de recursos que produzca el maximo rendimiento sostenible,
0 sea, deben adoptarse medidas para mantener los recursos en perpetuidad.”

Maximizar los beneficios del uso del acuifero no significa necesariamente que todos
los Estados del acuifero hagan un uso 6ptimo de él. No se requiere que sea el uso mas
productivo, ni que se utilicen los métodos mas eficientes conocidos para evitar el despilfarro
y asegurar la utilizacién méxima.

Mas bien, los usos deben ser simplemente los mas beneficiosos que puedan
obtenerse teniendo en cuenta todos los factores relevantes, que son enunciados en el
articulo 5.

La norma no establece una obligacion de mantener el volumen de las aguas de un
acuifero recargable en un nivel minimo, ni limita el nivel de utilizacién al nivel de recarga,
sino que faculta a los Estados del acuifero a decidir, estableciendo planes individuales o
conjuntos de aprovechamiento, qué beneficios son deseables, como debe aprovecharse el
acuifero y durante cuanto tiempo.

Reviste particular importancia la obligacién [inciso c) de este articulo] de elaborar,
individual o conjuntamente, un plan general de aprovechamiento, teniendo en cuenta las
necesidades presentes y futuras, asi como las fuentes alternativas de agua, de los Estados
del acuifero. Asi se destaca la necesidad de desarrollar una estrategia de largo plazo para
asegurar una utilizacién equitativa y razonable del acuifero transfronterizo.

El articulo prescribe también [inciso d)] que los Estados no deben utilizar un acuifero
recargable hasta un grado tal que impida la continuacién de su funcionamiento efectivo.
Esta norma reconoce la especial caracteristica de los acuiferos, particularmente de los
recargables, como mecanismos dinamicos pero fragiles para transportar, almacenar y
procesar agua. La modificacién o supresion de una parte de esos mecanismos, como la
reduccién de la recarga, la sobreexplotacion, la contaminacién o la extraccién de mineral de
la matriz rocosa, podrian tener consecuencias muy daninas para el funcionamiento efectivo
del acuifero.

El siguiente proyecto de articulo (5) prescribe que para asegurar una utilizacion
equitativa y razonable se deben tener en cuenta todos los factores pertinentes y enuncia
entre ellos:

a) la poblacién que depende del acuifero o sistema acuifero en cada Estado,

b) las necesidades econdémicas, sociales y de otro tipo, presentes y futuras, de los
Estados involucrados,

c) las caracteristicas naturales del acuifero o sistema acuifero,

d) la contribucién a su formacién y recarga,

e) su utilizacion actual y potencial,

f) los efectos que su utilizacion en un Estado produzca en otros Estados del acuifero,

g) la existencia de alternativas respecto de una utilizacién particular actual y
proyectada,

h) el desarrollo, la proteccion y la conservacién del acuifero y los costos de las
medidas que se hayan de adoptar a tales efectos,

i) la funcién desempefada por el acuifero en el ecosistema con él relacionado.

El proyecto no establece rango o prioridad entre los factores a tener en cuenta. Cada
factor debe evaluarse de acuerdo con su importancia relativa segun las circunstancias
particulares de cada acuifero y en comparacion con los demas factores relevantes.

El parrafo 2 aclara que, para determinar qué es una utilizacion equitativa y razonable,
han de evaluarse todos los factores pertinentes y que la conclusion debe basarse en todos
ellos. Sin embargo, no es menos cierto que la ponderacion atribuida a los diversos factores,
asi como su pertinencia, varian segun las circunstancias. Sin embargo, al ponderar los
diferent&s tipos de utilizacién, debe prestarse especial atencién a las necesidades humanas
vitales.

e Obligacion de no causar dafio

Sic utere tuo ut alienum non laedas (usa de lo tuyo sin causar dafio en lo ajeno) es un
principio arraigado de responsabilidad internacional. La obligacién enunciada en este
proyecto de articulo es la de "adoptar todas las medidas apropiadas".75

"8 Ibidem, parr. 4
"4 \er Informe de la Comisién de Derecho Internacional, comentario Articulo 5, parr. 5, op. cit.
75 Ibidem, comentario Articulo 6
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El articulo 6 prescribe la obligacion de los Estados del acuifero, tanto al utilizar el
acuifero como al desarrollar otras actividades distintas de la utilizacién, de no causar dafio
sensible a otros Estados de acuifero, y de adoptar todas las medidas apropiadas para
prevenirlo y, si el dafo se produce, para eliminarlo o mitigarlo. Esta obligacion de tomar
medidas apropiadas es una obligacion de debida diligencia, una obligacion de
comportamiento.

Teniendo en cuenta la vulnerabilidad de los acuiferos a los riesgos de contaminacién,
salinizacion y sobreexplotacién, la obligacién de no causar dafo reviste jerarquia o prioridad
equivalente, y segun algunas opiniones incluso superior, al principio de la utilizacion
equitativa y razonable.

El umbral segln el proyecto de Articulo 6 es el dafio sensible. La Comision utiliza el
mismo término “sensible” (“significant”) que en otros proyectos e instrumentos, como la
Convencién de 1997. Ante opiniones que, alegando la fragilidad y vulnerabilidad de los
acuiferos, favorecen un umbral mas bajo que el de dafio sensible, la Comision explica que
“sensible” no se refiere a un dafo insignificante ni requiere que sea considerable, y que el
concepto de darno sensible es flexible y relativo. Por ejemplo, cuando un acuifero es
contaminado por una pequefa cantidad de contaminante el dafio sufrido podra considerarse
sensible si esa contaminacién tiene efectos duraderos, mientras que la contaminacién de un
rio con la misma cantidad de contaminante puede quizas no producir un dafno sensible.

La produccién intencional o por negligencia de un dano sensible, causado por un
Estado del acuifero, a través del acuifero, a otro Estado del acuifero, asi como la omisién de
medidas de prevencion, generan la responsabilidad del Estado al cual esas acciones u
omisiones son atribuibles.

El proyecto no entra a considerar las consecuencias que emanan de la transgresion
de la obligacion de no causar dano sensible. Ellas han sido materia de otros proyectos
recientes de codificacién del derecho de la responsabilidad internacional a los que la
Comisién se remite.”

e Obligacion general de cooperar

El proyecto de articulo 7 enuncia el principio de la obligacién general de los Estados
del acuifero de cooperar entre si y contempla los procedimientos de esta cooperacion.

El comentario subraya que la cooperacion es requisito previo para el cumplimiento de
las obligaciones enunciadas en todo el proyecto de articulos y cita el Plan de Accion de Mar
del Plata, junto con la Declaracién de Estocolmo (Principio 24) y el Programa 21 de la
Conferencia de Rio, como documentos fundamentales que exigen la cooperacion entre las
partes para la proteccién, preservacion y gestion ordenada de los acuiferos transfronterizos.
Esta obligacién general es indispensable para la buena gestibn de un acuifero
transfronterizo y sirve de marco o fundamento para los proyectos de articulos sucesivos del
Proyecto que especifican aspectos particulares del deber de cooperar.

El parrafo 2 postula el establecimiento de "mecanismos conjuntos de cooperacion”, o
sea medios mutuamente aceptables de adopcion de decisiones entre los Estados del
acuifero, sin excluir la posibilidad de utilizar mecanismos ya existentes. En la practica, estos
mecanismos conjuntos pueden consistir en una comisién, organismo o cualquier otra
institucion que establezcan los Estados del acuifero interesados con una finalidad
especifica. La cooperacion puede ser de diversos tipos, como el intercambio de informacion
y bases de datos, asegurandose de que éstas sean compatibles, la coordinacién de las
comunicaciones, la vigilancia, un sistema de alerta y alarma, la gestion, asi como la
investigacion y el desarrollo.””

El comentario cita, como ejemplo, la Comision Franco-Suiza del Acuifero Ginebrino
establecida por un acuerdo entre el Cantén de Ginebra y la Prefectura de Alta Saboya, que
en opinién de expertos es uno de los pocos, sino el Unico ejemplo hasta ahora, de érgano
especifico de control, regulacion y administracion de un acuifero transfronterizo.”

’® Proyecto de articulos sobre Responsabilidad del Estado por hechos internacionalmente ilicitos,
Asamblea General, Documentos Oficiales, 56° periodo de sesiones, Suplemento N° 10 (A/56/10),
2001; Proyecto de articulos sobre Prevencion del dafio transfronterizo resultantes de actividades
peligrosas, Asamblea General, Documentos Oficiales, 56 ° periodo de sesiones, Suplemento N° 10
(A/56/10), 2001; Proyecto de Principios sobre la asignacion de la pérdida en caso de dafio
transfronterizo resultante de actividades peligrosas, Asamblea General, Documentos Oficiales, 61 °
%er/'odo de sesiones, Suplemento N°10 (A/61/10), 2006.
Ver Informe de la Comision de Derecho Internacional, comentario Articulo 7, parr. 3, op. cit.

78 Este acuerdo fue convenido y es aplicado a nivel de autoridades locales limitrofes y fue confirmado
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e Obligacion de intercambiar datos e informacién

Como primer aspecto importante de la cooperacion entre los Estados del acuifero, el
proyecto de articulo siguiente (8) establece la obligacion de intercambio de datos e
informacion.

Esa obligacién abarca:

1. intercambiar regularmente, es decir, en forma continuada y sistematica, la
informacion facilmente disponible sobre la condicion del acuifero en sus distintos
aspectos y caracteristicas -en particular los datos e informacion de caracter
geoldgico, hidrogeolégico, hidroldgico, meteoroldgico y ecolégico, y los relativos a la
hidroquimica del acuifero-, y sobre las previsiones en cuanto a su comportamiento
y los efectos de su utilizacion;

2. hacer todo lo posible para reunir y producir, individual o conjuntamente y en su caso
con el concurso de organizaciones internacionales, datos e informacién detallada
acerca de la naturaleza y extensién de los acuiferos que no se conozcan
suficientemente,

3. hacer lo posible para proporcionar informacién no facilmente disponible,

4. reunir y procesar los datos e informacion de manera armonizada para su mejor
aprovechamiento.

Los Estados del acuifero requieren datos e informacién acerca de la condicion del
acuifero para aplicar el proyecto de articulo 5, segun el cual la utilizacién de manera
equitativa y razonable de un acuifero, de conformidad con el proyecto de articulo 4, dispone
que se tengan en cuenta "todos los factores pertinentes".

Las normas enunciadas en el proyecto de articulo 8 son supletorias. Estas normas
se aplican cuando no existe una reglamentacion especialmente acordada sobre la materia y
se entienden sin perjuicio de la reglamentacién establecida por un acuerdo concertado entre
los Estados interesados respecto de un acuifero transfronterizo especifico.

Este ultimo aspecto es de particular importancia para la gestién de un acuifero
transfronterizo. Cada Estado del acuifero debe intentar armonizar con los demas las
metodologias, técnicas, procedimientos, estimaciones y tecnologias utilizadas en la
generacion y procesamiento de datos e informacion relativas al acuifero, de manera que
ellos resulten confiables y Utiles para todas las partes interesadas y aseguren el
conocimiento, monitoreo y gestién adecuados del acuifero.”

e Celebracién de acuerdos y arreglos especificos

Debe destacarse la importancia de los acuerdos y arreglos bilaterales o regionales
que tienen debidamente en cuenta las caracteristicas historicas, politicas, sociales vy
econdmicas de la regién y del acuifero transfronterizo especifico.

Por eso el proyecto de articulo se ha colocado en la segunda parte, que trata de los
principios generales.

El articulo 9 recomienda la celebracion de acuerdos y otros arreglos bilaterales y
regionales para la gestién de los acuiferos y sistemas acuiferos transfronterizos.

Los mencionados acuerdos y arreglos podran abarcar la totalidad de un acuifero o
sistema acuifero, o referirse a una parte de él, o a un proyecto, programa o utilizacion en
particular.

La frase final del articulo expresa que esos acuerdos y arreglos no pueden afectar
negativamente, en grado significativo, la utilizacion del agua del acuifero o del sistema
acuifero por parte de otro u otros Estados del acuifero sin que medie el consentimiento de
éstos.

Como ya se sefalo, el Proyecto no es un tratado modelo detallado, que pueda servir
para todo tipo de acuiferos. Se limita a precisar conceptos y codificar principios y normas
generales, destinados a servir de marco y de guia para la negociacion entre los Estados
interesados de regimenes y reglas especificos para cada acuifero o sistema acuifero
transfronterizo.

por notas reversales entre Francia y Suiza. Regula tanto la extraccién de agua del acuifero como su
recarga artificial y prevé una serie de medidas y mecanismos para asegurar la gestion racional del
mismo.

S Ver Informe de la Comisién de Derecho Internacional, comentario Articulo 8, op. cit.
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La Parte Ill del proyecto contiene una serie de obligaciones adicionales a cargo de los
Estados del acuifero acerca de la proteccidn, preservacién y gestion de sus acuiferos y
sistemas acuiferos, aspectos que en cierta manera son coadyuvantes a la implementacién
de los principios enunciados en la Parte precedente.

e Preservacion de los ecosistemas

El articulo 10 se refiere a la responsabilidad de los Estados del acuifero de adoptar
todas las medidas apropiadas para proteger y preservar los ecosistemas situados dentro del
acuifero y los ecosistemas externos a él pero que dependan del mismo, incluyendo medidas
para garantizar que la calidad y la cantidad de agua retenida en el mismo y la vertida en
zonas de descarga sean suficientes para asegurar la viabilidad de esos ecosistemas.®

Un impacto externo que afecta a un componente de un ecosistema puede dafar o
destruir la capacidad del ecosistema para funcionar como sistema del que depende la vida.

La obligacion de “proteger” los ecosistemas requiere que los Estados del acuifero
eviten todo dafio o perjuicio a los mismos.

La obligacién de “preservar” los ecosistemas se aplica en particular a los ecosistemas
de agua dulce que estén en estado impoluto y requiere que se mantenga el estado natural
de esos ecosistemas en cuanto sea posible.

Su proteccién y preservacion colaboran a que ellos sigan siendo viables como
sistemas sustentadores de la vida.

e Proteccion de zonas de recarga y descarga

Los expertos en aguas subterraneas explican la importancia de las medidas que se
deben adoptar para proteger y preservar las zonas de recarga y descarga a fin de garantizar
el buen funcionamiento de un acuifero.®’

En virtud del proyecto de articulo 11 los Estados deben primeramente identificar las
zonas de recarga y descarga del acuifero y, en segundo lugar, adoptar dentro de esas
zonas medidas especiales para reducir al minimo los impactos perjudiciales sobre dichos
procesos. Esta obligacion también deriva de la obligacién general de cooperar entre los
Estados del acuifero.

Cada acuifero puede tener:

- una “zona de recarga”’, o zona de alimentacion, que incluye un area de captacién de
agua fluvial y un area por la que esa agua fluye hasta un acuifero por escurrimiento
sobre el terreno e infiltracion a través del suelo, y

- una “zona de descarga”, a través de la cual el agua del acuifero fluye hasta sus
puntos de salida, tales como un rio, un lago, un oasis, un humedal o el océano.

Para el Proyecto, estas zonas estan situadas fuera del acuifero, pero en conexion
hidraulica con él.

La Comisién reconoce la importancia de las zonas de recarga y descarga en el ciclo
hidrolégico general de los acuiferos. Lo que ocurre en esas zonas tiene impacto directo
sobre el funcionamiento normal y la viabilidad del acuifero. Desde una perspectiva
hidrogeolégica seria imposible preservarlo y gestionarlo adecuadamente si no se mantiene y
protege debidamente la integridad de esas zonas.

La proteccion de la zona de recarga, en particular, puede incluir restricciones a las
actividades industriales y agricolas capaces de contaminar el agua que se infilira hacia el
acuifero. En las zonas de descarga, podria ser necesario restringir las construcciones vy
otras actividades. Proteger esas zonas implica también asegurar que la matriz y los estratos
geoldgicos en esas zonas no se vean adversamente afectados, por ejemplo, por actividades
mineras.

En consecuencia, este articulo dispone que estara a cargo de todos los Estados en
los que se encuentren zonas de recarga y descarga, aunque no sean Estados del acuifero,
la obligacion de cooperar con estos ultimos para proteger el acuifero o sistema acuifero.

8 E| término "ecosistema" se refiere por lo general a una unidad ecolégica con componentes vivos e
inertes que son interdependientes y funcionan como una comunidad. Comentario Articulo 9, Ver
Informe de la Comisién de Derecho Internacional, comentarios Articulo 10, op. cit

81 Seguin la definicion de "acuiferos" que figura en el apartado a) del proyecto de articulo 2, las zonas
de recarga o de descarga se encuentran fuera del acuifero, asi que es necesario un proyecto de
articulo independiente para regularlas. Ver Informe de la Comisién de Derecho Internacional,
comentarios Articulo 11, op. cit.
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Sin duda, no se podria imponer estas obligaciones a otros Estados distintos de los
Estados del acuifero que no aceptasen ser partes en un eventual instrumento vinculante
que surja de este Proyecto de articulos, a menos que unilateralmente o por acuerdos y otros
arreglos especificos asuman o reconozcan tales obligaciones -o que las mismas, con el
correr del tiempo, la practica y la opinio iuris, se transformen en normas consuetudinarias.

Cabe preguntarse, en opinién del Embajador Candioti, si ante esta situacion la
definicién de acuifero transfronterizo no hubiese debido incluir las zonas de recarga y
descarga. Probablemente su exclusion se debio:

- al deseo de no complicar mas la delimitacién geografica de los acuiferos, sobre todo
cuando la extensién de esas zonas es dificil de precisar,

- al temor de que los “otros Estados” -aquéllos que tienen en su territorio zonas de
recarga y descarga pero no son “Estados del acuifero” no quisieran someter vastas
porciones de su territorio al régimen de los acuiferos transfronterizos y

- a la posibilidad de que esos “otros Estados” no tengan incentivos para obligarse a
proteger tales zonas sin obtener a cambio ningun beneficio concreto de la utilizacion y
gestion del acuifero.

Una estricta definicién hidrolégica del acuifero aconsejaria incluir esas zonas y resulta
por ello aconsejable que los acuerdos y otros arreglos bilaterales o regionales que se
negocien sobre un determinado acuifero o sistema acuifero involucren de un modo
adecuado a aquellos Estados que ejercen soberania sobre zonas de recarga y descarga
pero que no son propiamente “Estados del acuifero” segun la definiciéon del Proyecto.

e Prevencion, reduccion y control de la contaminacion

El articulo 12 establece la obligacion general que corresponde a los Estados del
acuifero, individual y cuando corresponda conjuntamente, de prevenir, reducir y controlar,
incluso durante la recarga, la contaminacion del acuifero que pueda causar dafo sensible a
otros Estados del acuifero. El problema que se trata de solucionar en este proyecto de
articulo es fundamentalmente el de la calidad del agua del acuifero.

La obligacién de "prevenir" se refiere a la nueva contaminaciéon, mientras que las
obligaciones de "reducir" y "controlar" se refieren a la contaminacion existente®. Al igual que
la obligacion de proteger los ecosistemas, previsto en el articulo 10, la obligacion de
prevenir la contaminacion que pueda causar dafio sensible abarca el ejercicio de la debida
diligencia para prevenir la amenaza de ese dafio.

Este articulo se refiere a la contaminacion del acuifero en un Estado del acuifero, que
pueda causar dafio sensible en otro Estado del acuifero. La disposicién no obliga a los
Estados del acuifero a prevenir, reducir y controlar toda contaminacién de un acuifero.
Quizas esto ultimo hubiera sido preferible en interés de la proteccion, preservacion y gestion
adecuada e integral del acuifero.

En cambio, la frase “que pueda causar dafno sensible” parece establecer un umbral
mas bajo, es decir, mas riguroso, que el umbral de la obligacién de no causar dafio en el
articulo 6, que alude a la produccién efectiva del dafo y no a la creacién del riesgo de dafo.

Este articulo también expresa que, dada la incertidumbre acerca de la naturaleza y
extension de los acuiferos y sistemas acuiferos transfronterizos y su vulnerabilidad a la
contaminacién, los Estados del acuifero deben cumplir estas obligaciones siguiendo un
“criterio de precaucién”.

La Comision se abstuvo de formular en una disposicion especial el principio de
precaucion, cuya naturaleza como principio general de derecho internacional ambiental es
todavia controvertida.®®

En virtud de este principio, cuando haya peligro de dafo grave e irreversible, la falta
de certeza cientifica absoluta no debe utilizarse para postergar la adopcion de medidas
eficaces para impedir la degradacion del medio ambiente®.

La Comisién puntualiza en su comentario al articulo 12 que, al utilizar la expresion
mas general, “criterio de precaucién”, se estatuye una obligacién minima supletoria, sin
perjuicio de los acuerdos y arreglos que concierten los Estados para incorporar mas
explicitamente el principio de precaucién con relacion a un acuifero o sistema acuifero
transfronterizo especifico.

:z Ver Informe de la Comision de Derecho Internacional, comentarios Articulo 12, op. cit.

Ibidem
8 Principio 15 de la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, Doc. Naciones
Unidas, Asamblea General, A/CONF.151/26 (Vol. I), 12 de agosto de 1992
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e Obligacion de vigilancia

El articulo 13 formula otra obligacion sin duda muy relevante: la de V|g|IanC|a o}
monitoreo, indispensable para gestionar adecuadamente un acuifero transfronterizo®. La
norma apunta a reforzar el objetivo de la coordinacién y la cooperacion entre los Estados del
acuifero.

Expresa que, dentro de lo posible, esa vigilancia se ejercera conjuntamente por los
Estados del acuifero y, cuando proceda, en colaboraciébn con organizaciones
internacionales. Si no se realiza conjuntamente, los Estados del acuifero deberan
intercambiar entre ellos los datos resultantes. Ellos deberan asimismo convenir o armonizar
los criterios y métodos de vigilancia.

El parrafo 1 establece la obligacion general de vigilar y la secuencia de
actividades de vigilancia, ya sean conjuntas o individuales. Los fines de la vigilancia son:
a) aclarar las condiciones y la utilizacion de un acuifero transfronterizo especifico
con objeto de adoptar medidas eficaces para protegerlo, preservarlo y gestionarlo vy,
b) reconocerlo periddicamente para obtener informacion temprana sobre cualquier
cambio o danfio.
La vigilancia debe abarcar no sélo las condiciones del acuifero, sino también su utilizacién,
como la retirada y la recarga artificial de agua. Una vigilancia eflcaz medlante la cooperacion
internacional contribuird también a perfeccionar los conocimientos.®

El proyecto de articulo indica asimismo la necesidad de que los Estados del acuifero
acuerden el modelo conceptual del mismo.

Modelo conceptual de un acuifero es una representacion grafica del sistema
hidrogeolégico, que permite a los cientificos desarrollar modelos matematicos para evaluar y
analizar el acuifero, comprender mejor la dinamica, el funcionamiento y las vulnerabilidades
del acuifero y predecir su comportamiento.

Para acordar ese modelo conceptual se deben establecer los parametros
fundamentales que se han de vigilar -extensién, geometria, trayectoria y cantidades del
flujo, distribucién de la presién hidrostatica, hidroquimica, etc. La vigilancia debe abarcar no
solamente las caracteristicas y el funcionamiento del acuifero sino también su utilizacién.

La Comision atribuye mucha importancia a la obligacion de vigilancia. EI comentario
cita diversos instrumentos internacionales, regionales y bilaterales que la prescriben e
insiste sobre la conveniencia de establecer mecanismos conjuntos de monitoreo y control,
mas alld de la obligacién de vigilar individualmente y de compartir los resultados con los
demas Estados del acuifero. Menciona como ejemplo la practica de la Comisién Franco-
Suiza del Acuifero Ginebrino, donde ambas partes comenzaron a evaluar los datos por
separado con sus respectivos criterios y con el tiempo desarrollaron eI nivel de
armonizacion metodoldgica necesario para que los datos fueran comparables.?’”

e Planeamiento de la gestion del acuifero

En el proyecto de articulo 14 la Comision se refiere a la gestién, al management, del
acuifero transfronterizo y destaca la pertinencia de planear e implementar estrategias de
gestion.

El término gestién abarca todas las medidas que deban adoptarse para utilizar el
acuifero o sistema acuifero transfronterizo de manera equitativa y razonable y para
protegerlo y preservarlo.

La norma establece la obligacion para cada Estado del acuifero de confeccionar y
ejecutar planes de gestion que estén de conformidad con las disposiciones del Proyecto.

Prescribe ademas que, a peticién de cualqwera de los Estados del acuifero, deberan
celebrarse consultas entre ellos respecto de la gestion.®

8 La mayoria de los expertos en aguas subterraneas -cientificos y administradores- destacan que la
vigilancia es indispensable para gestionar adecuadamente los acuiferos transfronterizos, véase
Informe de la Comision de Derecho Internacional, comentarios Articulo 13, op. cit.

% |bidem.

8 Ibidem

8 E| proyecto de articulo 14 enuncia la obligacion de los Estados del acuifero de elaborar y ejecutar
planes para la gestién adecuada de sus acuiferos transfronterizos. En vista de la soberania sobre el
acuifero situado en el territorio del Estado y de la necesidad de cooperacion entre los Estados del
acuifero, en el presente proyecto de articulo se establecen dos tipos de obligaciones: en primer lugar,
la obligacién que incumbe a cada Estado del acuifero de elaborar su propio plan con respecto a su
acuifero y de ejecutarlo; en segundo lugar, la obligaciéon de celebrar consultas con los demas Estados
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Sugiere en fin, apoyandose en el consejo de los expertos, la institucion de
mecanismos de gestidn conjunta, que en el caso de grandes acuiferos y sistemas acuiferos
requerirdn un grado significativo de estructuracion y reglamentacién, y que en acuiferos
pequenos pueden ser confiados en el plano fronterizo a las autoridades locales.

e Prevencion y notificacion de actividades peligrosas

El articulo 15 del Proyecto se refiere a procedimientos a seguir cuando se proyecten
medidas que pueden afectar a un acuifero o sistema acuifero transfronterizo.

Establece que cuando un Estado tenga motivos razonables para estimar que una
determinada actividad, proyectada dentro de su territorio, puede afectar a un acuifero
transfronterizo y con ello causar efecto negativo sensible a otro Estado, aquél Estado debe
realizar ante todo una evaluacién de los posibles efectos de esa actividad.

“Efecto negativo sensible” es un umbral mas bajo, y por ende mas riguroso que el de
“dafo sensible” utilizado en el proyecto de articulo 6. El objetivo parece ser el de asegurar
que los Estados del acuifero se comuniquen con otros Estados del acuifero antes de la
realizacion de actividades que puedan acarrear, por lo menos, un efecto negativo sensible.

Antes de permitir la actividad, el Estado de origen de la misma debe notificarla al
Estado que puede resultar afectado, presentandole la informacion relevante, incluyendo
todo estudio de impacto ambiental, para que este Ultimo pueda evaluar esos posibles
efectos.

Si ambos Estados no se ponen de acuerdo, ellos deben celebrar consultas, y en su
caso negociaciones, para tratar de llegar a una solucion equitativa. Podran solicitar a un
organo independiente de determinacion de los hechos que realice una evaluacion imparcial.

Las actividades en cuestion pueden referirse a la utilizacion de acuiferos
transfronterizos o0 a otras que puedan tener un efecto negativo sensible sobre ellos,
provengan tanto de érganos estatales como de personas privadas.

La obligacién de evaluar presupone que los Estados conozcan por adelantado todo
proyecto de actividades de estas caracteristicas, requieran en su legislacién interna
autorizacién previa para realizarlas y tengan motivos razonables para estimar que pueden
afectar a un acuifero transfronterizo y por esta via causar dafo a otro Estado.

Las obligaciones de evaluar, notificar, informar y consultar se encuadran dentro de las
medidas de prevencion del dafio ambiental y la proteccion de los acuiferos transfronterizos.

La obligacion de notificar, si bien depende de que el Estado de origen juzgue que
tiene motivos para estimar la peligrosidad de una actividad y decida hacer una evaluacion,
trata de asegurar que los Estados potencialmente afectados tomen conocimiento de las
actividades proyectadas y de sus posibles efectos negativos.

A diferencia de la Convencién de 1997, la Comisién estimé que en materia de aguas
subterraneas transfronterizas todavia no podia hablarse de la existencia de una obligacion
de establecer un mecanismo independiente de determinacién de los hechos y el recurso a
ese mecanismo se formula con carécter facultativo.

La Convencion de 1997 sobre cursos de agua internacionales dedica nueve articulos
(arts. 11 a 19) a reglamentar los procedimientos y medidas a tomar en relacién con
actividades proyectadas por un Estado que pueden afectar a otros Estados del curso de
agua -notificaciones, consultas, réplicas, plazos, negociacion, etc.- y el articulo 33 de dicha
Convencién establece la obligacion de recurrir a un mecanismo de determinacién de los
hechos para solucionar controversias. En materia de acuiferos transfronterizos, todavia no
se han desarrollado practicas tan detalladas para dilucidar estas cuestiones y la Comision
ha preferido establecer requisitos procesales mas sencillos y flexibles.

La disposicién tiene un alcance amplio. Se aplica a todo Estado y no solamente a los
Estados del acuifero.

El Proyecto concluye con una Parte IV que contiene disposiciones diversas.
» Cooperacién con paises en desarrollo

El proyecto de articulo 16 formula una recomendacién a todos los Estados de
promover, directamente o a través de las organizaciones internacionales, la cooperacion

del acuifero interesados a peticion de cualquiera de ellos. Ver Informe de la Comisién de Derecho
Internacional, comentarios Articulo 14, op. cit.
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cientifica, educativa, técnica y en otros campos con los paises en desarrollo para la
proteccidn y gestion de los acuiferos y sistemas acuiferos transfronterizos.

Cabe destacar que en este proyecto de articulo se prefirié el término "cooperacion”
al término "asistencia”, ya que representa mejor el proceso bilateral necesario para fomentar
el crecimiento sostenible en los Estados en desarrollo a través de la proteccién y la gestion
de acuiferos y sistemas acuiferos transfronterizos.®®

En segunda lectura se incluyd la cooperacion juridica. Se entiende que la lista de
actividades que figura en los distintos apartados no es ni acumulativa ni exhaustiva. Los
tipos de cooperacion enumerados reflejan algunas de las diversas opciones al alcance de
los Estados para cumplir la obligacion de fomentar la cooperacién en los ambitos previstos
en el proyecto de articulo.

Los Estados no estan obligados a llevar a cabo la totalidad de los tipos de
cooperaciéon enumerados, sino que podran elegir sus medios de cooperacién, aunque no
figuren en la enumeracién, como por ejemplo la asistencia financiera.

El comentario cita como antecedentes, entre otros, el Plan de Acciéon de Mar del
Plata aprobado por la Conferencia del Agua de 1977.

La obligacion enunciada es simplemente la de “promover” la cooperacion con paises
en desarrollo, que generalmente carecen de recursos suficientes para desarrollar practicas y
politicas adecuadas sobre recursos hidricos. El proyecto de articulo es meramente
recomendatorio. No prevé mecanismos para movilizar recursos financieros que efectivicen
la cooperacion.

> Procedimiento en caso de emergencia

El proyecto de articulo 17 contiene normas sobre el procedimiento a seguir cuando
una emergencia que resulte subitamente de causas naturales -como tsunamis o terremotos-
o de un comportamiento humano amenace causar dafo grave a los Estados del acuifero o a
otros Estados.*

Esas normas comprenden la obligacién de notificar sin demora a los Estados que
puedan resultar afectados y a las organizaciones internacionales competentes y la
obligacién de tomar inmediatamente todas las medidas posibles para prevenir, mitigar y
eliminar todo efecto perjudicial de dicha emergencia.91

El parrafo 3 del articulo establece que cuando una emergencia constituya una
amenaza para necesidades humanas vitales, los Estados del acuifero podran
excepcionalmente adoptar las medidas estrictamente necesarias para responder a esas
necesidades no obstante lo dispuesto en los arts. 4 y 6.

Ello significa que ellos pueden exceptuarse de cumplir las obligaciones asumidas en
dichos articulos -de utilizacién equitativa y razonable y de no causar dafno sensible- si se
considera necesario extraer agua de los acuiferos en condiciones extraordinarias para
aliviar necesidades vitales de la poblacién afectada por la emergencia.

La emergencia debe ocurrir “stubitamente” y constituir “una amenaza inminente” de
causar “dafio grave”. Estas tres condiciones crean conjuntamente un umbral demasiado
alto. En los acuiferos transfronterizos una amenaza seria de dafio grave puede no surgir

8 Ver Informe de la Comisién de Derecho Internacional, comentarios Articulo 16, op. cit.

% En el comentario del parrafo 1 del articulo 28 de la Convencion sobre los cursos de agua de 1997 se
explica que la definicion de "emergencia" comprende varios elementos importantes y se dan algunos
ejemplos a titulo indicativo. Segun esa definicion, una "emergencia" debe causar "graves dafos" a
otros Estados o crear un peligro inminente de causarlos. La gravedad del dafio de que se trate y la
apariciéon subita de la emergencia justifican las medidas requeridas por el proyecto de articulo. El
caracter "subito" de la emergencia es crucial para la aplicacion del proyecto de articulo. Sin embargo,
también abarca casos que pueden predecirse en la previsién meteoroldgica. Ademas pueden incluirse
situaciones latentes, como las que se manifiestan de repente pero son consecuencia de factores que
han ido acumulandose a lo largo del tiempo. La expresidén "amenaza inminente" tiene un significado
factico que no debe confundirse con ideas asociadas a amenazas a la paz y la seguridad
internacionales y a sus posibles consecuencias de conformidad con la Carta de las Naciones Unidas.
La expresion "dafo grave" significa un dafio mayor que "dafo sensible". Por ultimo, la situacion puede
resultar "de causas naturales o de un comportamiento humano". Ver Informe de la Comision de
Derecho Internacional, comentarios Articulo 17, op. cit.

" Por "sin demora" se entiende inmediatamente después de conocer la existencia de la emergencia, y
por la expresion "por los medios mas rapidos de que disponga" se entiende el medio de comunicacion
mas rapido que se pueda utilizar. Ibidem
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subitamente, sino resultar del depésito de productos téxicos y contaminantes en la zona de
recarga que son descubiertos o revelan su peligrosidad considerable tiempo después.

» Proteccién en caso de conflicto armado

El proyecto de articulo 18 versa sobre la proteccién que se debe otorgar a los
acuiferos transfronterizos e instalaciones conexas en tiempo de conflicto armado.

El mismo prescribe que los acuiferos y sistemas acuiferos transfronterizos y obras
conexas estan bajo la proteccion del derecho internacional aplicable en caso de conflicto
armado y no deben ser utilizados en violacién de esas normas.

La inclusion de este articulo tiene por objeto recordar a todos los Estados la
aplicabilidad del derecho de los conflictos armados -Convenciones de La Haya, Protocolos
Adicionales a las Convenciones de Ginebra- a los acuiferos transfronterizos, por ejemplo, la
prohibicién del envenenamiento del agua potable durante acciones bélicas.*

> Informacion sobre defensa y seguridad nacionales

El articulo 19 establece una excepcién a la obligacion de intercambiar datos e
informacion sobre los acuiferos transfronterizos, que se refiere a la proteccion de datos e
informacion cuya confidencialidad sea “vital” para la defensa o seguridad nacional. Pero el
Estado requerido debera cooperar de buena fe con otros Estados para proporcionar la
informacién que sea posible segun las circunstancias.

Es evidente la importancia actual y futura del agua subterranea, asi como la
necesidad de contar con instrumentos de derecho internacional adecuados sobre la
utilizacién, la preservacion y la gestion de este recurso escaso, vulnerable y critico en
muchas regiones, y contribuir a prevenir y reducir las fuentes de conflicto alimentadas por la
accién unilateral, el subdesarrollo, la sobreexplotacién, contaminacién y salinizacién.

Los principios que hasta el momento se han reconocido en la comisiéon de estudios
de la Comisién de Derecho Internacional de naciones Unidas son los siguientes:

+ Latitularidad de la soberania nacional.

+ Eluso razonable, equitativo y sostenible.

+ La proteccion sobre dafos innecesarios y perjuicios sensibles.
+ Obligacion de intercambio de datos.

Desde su punto de vista es de vital importancia realizar una gestién compartida y
mantener permanentemente informada a la comunidad internacional de los avances
producidos.

En su Resolucion 63/124 del 15 de enero de 2009 la Asamblea General tomé nota del
Proyecto de articulos y lo sefalé a la atencién de los Gobiernos, incorporandolo como
Anexo a dicha Resolucion. ElI Derecho de los Acuiferos Transfronterizos es un paso
concreto hacia el aprovechamiento pacifico de los recursos hidricos subterraneos.

La Asamblea decididé asimismo incluir en el programa provisional de su sexagésimo
sexto periodo de sesiones (2011) el tema del derecho de los acuiferos transfronterizos con
miras a examinar, entre otras, la cuestion de la forma que podria adoptar el Proyecto de
articulos, es decir, la oportunidad de convertirlo en una convencién o en una declaracion de
principios.

Este proyecto constituye el primer intento en el ambito universal de sistematizacion de
principios y reglas generales sobre una materia que no habia tenido hasta ahora un mayor
desarrollo convencional multilateral, ni practicas, antecedentes jurisprudenciales vy
doctrinarios abundantes y difundidos. En vista de la importancia de éstos “recursos
invisibles”, los Estados estan invitados a considerar el proyecto de articulos como una base
para la elaboracion de una convencion.

Es evidente la importancia actual y futura del agua subterranea, asi como la
necesidad de contar con instrumentos de derecho internacional adecuados sobre la
utilizacién, la preservacion y la gestion de este recurso escaso, vulnerable y critico en

92 Ver Informe de la Comisién de Derecho Internacional, comentarios Articulo 18, op. cit.
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muchas regiones, y contribuir a prevenir y reducir las fuentes de conflicto alimentadas por la
accion unilateral, el subdesarrollo, la sobreexplotacion, contaminacion y salinizacion.

La importancia de la labor de la Comision y su posterior aceptaciéon por la Asamblea
General de la ONU no sélo implica la posibilidad de la adopcion por parte de este
organismo, de caracter universal, de un Tratado Marco sobre Acuiferos Transfronterizos,
sino también el hecho de que hasta que dichas normas sean creadas los proyectos pueden
ir generando una opinion publica generalmente aceptada por la Comunidad Internacional de
tal forma que esa opinién genere paulatinamente una Costumbre Internacional, siendo ésta
una de las fuentes de Derecho Internacional.

Asimismo se debe destacar que las Instituciones internacionales, como ONU, no sélo
aspiran a crear marcos normativos, que influyan en el accionar de los Estados, a través de
la elaboracion propia de directrices sino que también recurren a cuerpos normativos de
otras instituciones ya existentes, lo cual se ha evidenciado en la elaboracién del proyecto
analizado y su vinculaciéon con el andamiaje europeo en ciertas areas tematicas. La
colaboracién entre las diversas instituciones internacionales es, por lo tanto, de vital
importancia a la hora de regular, juridicamente, cuestiones que atafien a toda la comunidad
internacional.

Existe consenso entre los expertos respecto de la necesidad de que los acuerdos
relacionados con cursos de agua internacionales sean mas concretos, establezcan medidas
para hacer cumplir los tratados convenidos e incorporen mecanismos detallados de solucién
de conflictos en caso de que se produzcan controversias. Una mejor cooperacion también
supone una clara, aunque flexible, determinacion de las asignaciones de recursos hidricos,
teniendo en cuenta las actividades hidrologicas, la dindamica cambiante de las cuencas y los
valores sociales. Por ultimo, el desarrollo de los cursos de agua internacionales tal vez
necesite algunos mecanismos de indemnizacion, como pagos por transferencia de derechos
alagua.®

Como la calidad del agua se degrada o la cantidad disponible tiene que satisfacer
demandas cada vez mayores, la competencia entre los usuarios del agua se intensifica. En
ningun lugar esta situacién es méas desestabilizadora que en las cuencas de los rios que
atraviesan fronteras politicas. Pero la experiencia muestra que en muchas situaciones, lejos
de causar conflictos, la necesidad de compartir el agua puede generar una cooperacion
inesperada.

Es por ello que la preocupacién ante esta situacién lleva a este Organismo a prever, y
por ende adelantarse a los hechos, elaborando proyectos que sean ampliamente aceptados
por los Estados miembros con la conviccién de ser la respuesta mas favorable a los
intereses de la comunidad internacional en su conjunto.

% Agua sin fronteras, Decenio Internacional para la Accién - El agua, fuente de vida 2005-2015, ONU
[on-line, consultado el 26-07-2010]
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CAPITULO Il

EL ANDAMIAJE REGULATORIO DE LA UNION EUROPEA
PARA EL AGUA Y LOS ACUIFEROS

Segun establece la Carta de las Naciones Unidas en su capitulo VIII titulado
“Acuerdos Regionales”, articulo 52 inciso 1°, “Ninguna disposicion de la Carta se opone a la
existencia de acuerdos u organismos regionales cuyo fin sea entender en los asuntos
relativos al mantenimiento de la paz y seguridad internacionales y susceptibles de accién
regional, siempre que dichos acuerdos u organismos, y sus actividades, sean compatibles
con los Propositos y Principios de las Naciones Unidas.”

Los Estados europeos precursores de la Union Europea eran y contindan
siendo miembros de la ONU. Es por ello que siendo ésta anterior al proceso europeo de
integracion, era necesario respetar las obligaciones contraidas por ellos en la Carta.

Sera necesario entonces, al hablar de integracion en el ambito europeo, realizar una
referencia al proceso original que inician y desarrollan los Estados europeos hasta llegar a
la consolidacién de un nuevo ente de caracter supranacional, protagonista principal de las
relaciones entre los sujetos de la Comunidad Internacional.

Surgira, entonces, por medio del presente analisis la modalidad adoptada por la
Unién Europea para la proteccion de sus recursos naturales y en vista a la amplitud del
tema se abordara especialmente la proteccién de las aguas subterraneas.

3.1. Integracion Regional: La Europa Unida®

Desde la expansion del Imperio Romano el papel de gran potencia habia
correspondido a uno o varios Estados Europeos, ninguno de los cuales a partir de 1945, va
a lograr mantenerse en este sitial. En esta circunstancia los Estados de la region debian
neutralizar varios peligros.

El Plan Marshall contribuyé a su reactivacién econdémica pero les hacia correr el
riesgo de someterlos a una fuerte dependencia respecto al benefactor, EEUU. A partir de
Yalta, la expansion ideoldgica del marxismo-leninismo daba a la Unién Soviética una
peligrosa influencia en Europa Oriental y Central que debia ser detenida por los Estados
Unidos. Para neutralizar ambas resultaba imprescindible una estrecha alianza que les
permitiera actuar coordinadamente, adoptar rdpidas decisiones operativas y que todos
estuvieran obligados, agresiva politica econdémica y comercial, restablecer su fuete situacion
anterior.

En un primer momento se intentd retomar la idea de un Estado unido europeo. Pero
los viejos enfrentamiento y recientes heridas -Segunda Guerra Mundial- lo impedian.

En 1950 se abandoné esta via y se intenté un camino pragmatico. El principal
problema a solucionar eran los recursos necesarios en la industria bélica. A ello respondi6 el
Tratado de Paris de 1951, creando la Comunidad Europea del Carbon y del Acero (CECA),
gue luego se profundizd con los Tratados de Roma de 1957 dando origen a la Comunidad
Econdmica Europea (CEE) y a la Comunidad Europea de Energia Atomica (EURATOM).

Se recurrié a una estructura peculiar, junto a los érganos intergubernamentales
aparecen los supranacionales que tienden al interés comunitario. De tal forma, las
Comunidades estaban compuestas por la “Alta Autoridad”, de caracter supranacional, el
Consejo Especial de Ministros, de naturaleza intergubernamental, la Asamblea Comun y la
Corte de Justicia. Con el correr del tiempo se suscitaron divergencias sobre la interpretacion
y aplicacién de las normas internacionales y comunitarias. El Tribunal mencionado fue
desarrollando las normas convencionales y extrayendo de ellas principios que conforman lo
gue se conoce como Derecho Comunitario.

94 Beaugé, Maria Fabiana; Aguzin, Laura Araceli, Comisibn Europea Modulo Jean Monnet
Propuesta de Asignatura Optativa, Derecho, Economia y Politica de la Integracion de la Union
Europea, Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de la Universidad Nacional del Litoral, 2008.
Inédito
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Se perfilaron asi las caracteristicas organicas y normativas del Derecho Comunitario
en una via pragmatica, sin entrar a delinear previamente una teoria general que le diera
sustento.

A lo largo de su historia Europa ha tratado de unirse ya sea por la voluntad de varias
naciones en una idea comun siguiendo, de este modo, un criterio federal o por, el contrario,
por la voluntad de una nacién que somete al resto bajo su férula siguiendo un criterio
imperial.

Un aspecto relevante de la conciencia de una entidad europea en medio de la
rivalidad y la lucha de naciones, cada vez mas diferenciadas entre si, es el que se refiere a
la politica y al derecho. Politicamente, Europa se configura como una serie de Estados
soberanos yuxtapuestos, que no reconocen superior. Pero este conjunto, por la tradicién
cultural comin que conserva, se convierte, después de la Paz de Westfalia (1648),
significativamente en un “sistema de Estados”, regulado en lo juridico por lo que pronto se
vino en llamar el jus publicum Europaeum, el “derecho publico europeo”, y en lo politico por
la doctrina del equilibrio o la balanza del poder. Aunque parezca lo contrario, la referencia a
un sistema de fuerzas co-actuantes implica una visidon de conjunto de su campo y sus
protagonistas. El sistema europeo de Estados lleg6 incluso, después del Congreso de Viena
(1814-15), a cierto grado de accion conjunta en el “Concierto Europeo” y el “sistema de
congresos” que instauro.

Pero el sistema europeo de Estados tenia su punto débil, por cuanto la doctrina del
equilibrio, en ausencia de una autoridad superior, resultaba inestable en sus efectos,
amenazada como estaba por la tendencia de los Estados mas poderosos a la hegemonia, y
la de los demas a protegerse de ésta, e incluso ante la busqueda del equilibrio por grupos
de Estados antagénicos. Si bien el Estado moderno, al monopolizar el uso de la fuerza, trajo
en el ambito de su jurisdiccion la paz publica frente a la anarquia feudal que las instancias
del Medioevo, enfrentadas finalmente entre si, ya no lograban evitar, trajo también, en su
relacion con los demas, una intensificacién de la guerra, de la que puede decirse, acomparno
al sistema europeo de Estados como su sombra. Porque, como lo demuestra la evolucidon
del derecho internacional, el derecho publico o derecho de gentes europeo, al igual que,
mas tarde, el derecho internacional clasico, hasta la Primera Guerra Mundial, no sbélo no
prohibia el recurso a la guerra, sino que la institucionalizaba sometiéndola a determinados
requisitos.

Las dos Guerras Mundiales y su impacto

En este aspecto, resulta importante resaltar que en el medio o al término de tantas
contiendas, y singularmente de los grandes ciclos bélicos de los tres ultimos siglos, se
formulasen, por parte de autores muy diversos, proyectos de “paz perpetua”, que implicaban
proyectos de organizacion de lo que uno de ellos llamé la “sociedad europea”. Dichos
autores elevaron el problema al ambito mundial. Asi surgié una literatura en cierto modo
paralela a la propiamente juridico-internacional general, cuyos representantes son
precursores directos, unos de la idea de la unidad europea que plasmaria en la Europa
comunitaria y la Unién Europea, y otros, de la que inspiré la creacién, como instancia Ultima
mas alla de los Estados, de la Sociedad de Naciones y de la Organizacion de las Naciones
Unidas.

Habiendo fracasado la Sociedad de Naciones, al final de la Segunda Guerra
Mundial, los Estados occidentales europeos se mostraron por demas precavidos respecto
de la idea de una Uni6n Europea. Es asi que comenzaron a surgir ciertas organizaciones
internacionales de tres tipos:

» De caracter comercial. es el caso del Benelux que estaba compuesta por Bélgica,
Holanda y Luxemburgo

» De caracter econémico: como la Organizacién Europea de Cooperacion Econémica
conformada por los paises beneficiarios del “Plan Marshall”

»  De caracter politico: el Consejo de Europa creado en 1949.

Estos intentos cubrian las principales materias de cooperacion internacional, sin
embargo ninguno de ellos daba a Europa una estructura coherente, una personalidad Unica
que le permitiese expresarse de una manera eficaz.

El primer proceso de integracion que se dio en el continente europeo, fue por
iniciativa de Francia y Alemania. En la misma, resolvieron transformar una de las zonas en
disputa: el Rhur y sus yacimientos de carbdn, como un factor motorizador de la integracion.

Asi se constituyd, impulsada por iniciativas de Jean Monnet, primer Comisario de la
Planificacién, y Robert Schuman, Ministro de Asuntos Exteriores de Francia, la Comunidad
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Europea del Carboén y el Acero (CECA; Tratado de Paris de 18 de abril de 1951), integrada
por Francia, Alemania, Bélgica, los Paises Bajos, Luxemburgo e Italia. Era una organizacion
novedosa, de caracter supranacional

Esta Comunidad debia funcionar como un mercado comudn entre los sectores del
carbén y el acero, ya que la industria siderdrgica se encontraba totalmente devastada. Se
pensaba, ademas, que si Francia y Alemania ponian en comun sus recursos metallrgicos y
mineros, la posibilidad de una nueva guerra entre ellos seria impensable.

De esta manera se cre6 un modelo institucional original.

Desde un principio los Estados europeos reconocieron que el ambicioso proyecto de
construir un Mercado Comun, sectorial o0 mas amplio, exigiria una organizacién institucional
dotada de ciertas competencias soberanas delegadas por las naciones.

Sin establecer la naturaleza juridica del proyecto de integracién deseado, los
fundadores de la construccion europea consideraron la CECA como la primera etapa hacia
la “Federacién Europea”. Después del fracaso de los seis de la CECA en el intento de
construir, sobre las mismas bases, una Comunidad Europea de Defensa (CED; Tratado de
Paris de 27 de mayo de 1952, no ratificado por Francia) y la Comunidad Politica Europea
(CPE), sumado a los acontecimientos que sobrevinieron, demostraron que no habia llegado
dicho momento, especialmente a causa de la guerra de Corea, por lo cual se considerd la
imposibilidad de comenzar directamente por la integracién politica, volviendo en
consecuencia al camino de la economia.

Los paises del Benelux dirigieron a los Estados miembros de la Comunidad
Europea un memorandum sobre la creacion de un mercado comun generalizado. En
consecuencia, el 25 de marzo de 1957 se firmaron dos tratados en Roma entre los seis
Estados de la CECA, creando la Comunidad Econémica Europea (CEE) y la Comunidad
Europea de la Energia Atémica (CEEA) o EURATOM. Los mismos entraron en vigor el 14
de enero de 1958.

Quedaba asi constituida la Europa comunitaria de los Seis, que seria el eje de la
integracion del continente.

Si Europa es un continente de altibajos, el modelo comunitario europeo que se puso
en marcha con el discurso de Robert Schuman en 1950 y que se concreté un afno mas tarde
con el Tratado CECA y en 1957 con los Tratados CEE y EURATOM, ha sufrido, a lo largo
de su proceso de construccion, numerosos traspiés.

3.2. Europa y sus recursos naturales: la UE y la proteccion de aguas subterraneas

El Comisario de Medio Ambiente de la Unién Europea, Stavros Dimas, ha declarado
que: «La gestién sostenible del agua es fundamental para proteger la biodiversidad, el
bienestar de los ciudadanos y la competitividad de las industrias europeas. La Directiva
Marco del Agua y otras Directivas en este ambito forman parte de una politica ambiciosa
que pretende proteger y gestionar este recurso natural vital. La importancia de la gestién del
agua es cada vez magor dada la necesidad de adaptarnos a las consecuencias inevitables
del cambio climatico.»>

En décadas recientes se han realizado serios trabajos en distintos paises europeos
con motivo de lograr asesoramiento regional sobre descarga de aguas subterraneas vy
acuiferos. Por primera vez, las caracteristicas cuantitativas para la productividad natural de
los principales acuiferos y su rol natural en el equilibrio del agua y los recursos totales de la
misma, pueden ser estudiadas y obtenidas segun las regiones.*

El agua que se encuentra bajo la superficie esta fuera de la vista, sin embargo es
una parte esencial del ciclo hidrico. Mas del 95% del agua dulce del mundo, exceptuando
los glaciares y capas de hielo, se encuentra localizada subterrdneamente. Las aguas
subterrdneas son asimismo una fuente crucial de agua potable, proveyendo a los sistemas
hidricos utilizados por tres de cada cuatro ciudadanos europeos (Ver Anexo |). En algunos
paises, como Dinamarca, la extraccion de agua subterranea abastece casi todas las
necesidades de agua potable, por lo tanto su proteccién es vital. Economias europeas
también utilizan esta fuente de agua para enfriamiento industrial y riego agricola.

% politica del agua: los Estados miembros deben hacer un mayor esfuerzo para aumentar la calidad
del agua, IP/07/388 Bruselas, 22 de marzo de 2007 [on-line consultado el 26-07-2010]

% Zektser, Igor S.; Everett, Lorne G., Ground Water Resources of the World and their Use, IHP-VI,
Series on Groundwater N°6 ,UNESCO, 2004
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Proteger la calidad de los recursos hidricos de Europa ha sido una gran prioridad
para la Union Europea (UE) desde que empezdé a adoptar legislacion en materia de
proteccion del medio ambiente.

3.3. Politicas Comunitarias sobre Proteccion de Acuiferos

El marco regulador parg aguas subterraneas de la UE se inicié a finales de 1970
con la adopcién de la Directiva®’, del Consejo Europeo, sobre la proteccién de las a uas
subterraneas frente a la contammamon causada por ciertas sustancias pellgrosas La
misma proporciond un marco de proteccion a las aguas subterraneas, segun el cual debe
evitarse introducir -directa o indirectamente- contaminantes de la lista prioritaria en las
aguas subterraneas, y debe limitarse la introduccion de otros contamlnantes en las mismas,
con el fin de evitar su contaminacién por las sustancias en cuestion®. Fijo una serie de
normas de calidad destinadas a proteger la salud humana y el entorno, que incluia las
aguas superficiales, el agua destinada al suministro de agua potable, las aguas de bano, las
aguas piscicolas y para la cria de moluscos, las aguas subterraneas y el agua destinada al
consumo humano.

En 1982, la Direccién General de Medio Ambiente, Proteccién del Consumidor y
Seguridad Nuclear de la Comunidad Europea llevdé a cabo una evolucion global de los
recursos de los Estados miembros en materia de aguas subterraneas, en aquel momento
habia nueve Estados miembros. La evaluacion consistié en una encuesta general y en
informes individuales de cada Estado miembro, fundamentalmente con miras a los aspectos
cuantitativos del recurso. En base al informe obtenido y luego de su publicacién, Europa se
preocupd con mayor énfasis a la calidad del agua, mejoré sus programas de control de
calidad de las aguas subterrdneas y se pusieron en marcha numerosos programas de
proteccion de las mismas.

La declaracién del Seminario Ministerial sobre aguas subterraneas celebrado en La
Haya en 1991, reconocié la necesidad de actuar de manera mas decidida con el objetivo de
evitar el deterioro a largo plazo de la cantidad y calidad de los recursos de agua dulce. Se
formulaba un programa de acciones que debian aplicarse a partir del afio 2000, para
promover la gestion sostenible y proteger ese recurso natural en particular. En resoluciones
del Consejo de 1992 y 1995, se recomendd la puesta en marcha de un Programa de Accién
para la proteccién integrada y la gestién de aguas subterraneas, que fue aprobado por la
Comisién el 25 de noviembre de 1996'®. Posteriormente, el Parlamento Europeo vy el
Consejo solicitaron a la Comisién que estableciera un andamlaje para una politica europea
del agua. Este pedido condujo a la Directiva Marco del Agua'®' (DMA) adoptada en octubre
de 2000."°

Luego esta Directiva se complementé con la adopcion, el 12 de diciembre de 2006,
de una Directiva de desarrollo que fija especificaciones técnicas adicionales, la Directiva
2006/118/CE relativa a la proteccion de las aguas subterraneas contra la contaminacion y el
deterioro.

Mantener un equilibrio sostenible entre todos estos aspectos es el objetivo de la
Directiva Marco del Agua, sienta las bases de una politica del agua moderna, global y
ambiciosa para la Unién Europea.

" Articulo 249 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea (TCE) dispone que: la Directiva
obligara al Estado miembro destinatario en cuanto al resultado que deba conseguirse, dejando, sin
embargo, a las autoridades nacionales la eleccion de la forma y de los medios.
% Directiva sobre la proteccion de las aguas subterraneas frente a la contaminacion causada por
ggl)ertas sustancias peligrosas 80/68/CE, DO L20 de 26.01.1980

Ibidem , Articulo 2
100 Programa de Accién para la proteccién integrada y la gestion de aguas subterraneas COM
1996/0355
101 * Directiva Marco del Agua 2000/60/CE, DO L327 de 23.10.2000

2 Ver Water Information for Europe (WISE), Sistema de Informacion sobre el Agua para Europa,
http://water.europa.eu
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3.3.1. Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo, por la que se establece un
marco comunitario de actuacion en el ambito de la politica de aguas'®

El agua es un recurso amenazado, tanto por la contaminacion como por la
sobreexplotacion. En general, la UE presta especial atencién a la contaminacion del agua,
gue puede ser ocasionada por la agricultura — con la masificacién de la misma y el aumento
del uso de pesticidas y fertilizantes, la industria - que es una importante fuente de
contaminacién quimica -, el transporte y la contaminacién del aire.

El control de la contaminacion del agua es uno de los primeros sectores que se
incluyeron en la politica de Medio Ambiente de la UE. Aunque al principio se opté por la
adopcion de multiples Directivas especificas para cada campo de acciéon o cada uso del
agua, en la actualidad se cuenta con una Directiva marco - Directiva 2000/60/CE por la que
se establece un marco comunitario de actuacion en el ambito de la politica de aguas - que
agrupa la legislacion anterior para darle coherencia, y se completa con un ndmero limitado
de Directivas mas especificas. '

“El agua no es un bien comerC|aI como los demas, sino un patrimonio que hay que
proteger, defender y tratar como tal.”

La Directiva Marco del Agua establece un marco juridico con el fin de garantizar
suficientes cantidades de buena calidad en toda Europa. Se protege, a través de Europa, al
agua limpia. La parte de la DMA relativa a aguas subterraneas involucra una serie de pasos
para el logro de un “buen estado” cuantitativo y quimico, mientras que para las aguas
superficiales se refieren basicamente a su estado ecolégico y su estado quimico. Pone
énfasis en la importancia de los cuerpos de agua subterranea: los Estados miembros deben
|nd|V|duaI|zar los recursos de agua subterranea y asegurar que cada uno logre un “buen
estado”'® para el afio 2015.

Los objetivos de la DMA son'®
v' Ampliar la protecmon a todas las aguas: aguas superficiales continentales y
costeras y aguas subterraneas,

Garantizar el “buen estado” de todas las aguas de aqui a 2015.

v
v Basar la gestion del agua en las cuencas fluviales.

v" Combinar los valores limite de emisién con normas de calidad medioambiental.
v

Velar por que la tarifacion del agua ofrezca incentivos adecuados para que los
usuarios utilicen los recursos hidricos en forma eficaz.

v Lograr una mayor participacion de los ciudadanos.

AN

Simplificar la normativa.

La Directiva también resalta dos ambitos en los cuales es necesaria una normativa
mas especifica: las aguas subterraneas (articulo 17) y las sustancias prioritarias (articulo
6). La nueva Directiva relativa a las aguas subterraneas fue adoptada recientemente por el
Parlamento Europeo y el Consejo, mientras que la propuesta de Directiva sobre sustancias
prioritarias todavia es objeto de negociaciones.
La parte de la DMA relativa a las aguas subterraneas'® incluye una serie de pasos
para el logro de un “buen estado” -cuantitativo y quimico- en 2015. Estos exigen a los
Estados miembros que:

108 " Directiva 2000/60/CE, DO L327 op. cit.

* Directiva 91/271/CEE, sobre el tratamiento de las aguas residuales urbanas, Directiva 76/464/CEE,
relativa a la contaminacién causada por determinadas sustancias peligrosas vertidas en el medio
acudtico de la Comunidad; Directiva 91/676/CEE, relativa a la proteccién de las aguas contra la
contaminacién producida por nitratos utilizados en la agricultura; Directiva 98/83/EC, relativa a la
calidad de las aguas destinadas al consumo humano; Directiva 76/160/CEE, relativa a la calidad de
las aguas de bafo.

1% primer considerando de la Directiva Marco del Agua.

1% Se trata de asegurar un equilibrio entre la extraccion y la recarga de las aguas subterraneas; pero
los criterios relativos al estado quimico son mas complejos y no se resolvieron de manera definitiva
cuando se adopt6 la DMA.

1% Considerandos de la DMA.

1% Vier Proteccion de las aguas subterrdneas en Europa, La nueva Directiva sobre las aguas
subterraneas, Consolidacién del marco normativo de la UE, Comisién Europea, Comunidades
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1) Definan y caractericen las masas de agua subterrdnea -unidades de gestion- en las
de demarcaciones hidrograficas y que informen sobre ellas a la Comisiéon Europea.
La caracterizacion parte de un enfoque sistémico, en particular del conocimiento de
las fuerzas motrices (D, “driving forces” en su acepcion inglesa), presiones (P),
estado (S, “status” en su acepcion inglesa), impactos (I) y respuestas (R) -DPSIR
es el acrénimo inglés-; dicho conocimiento constituye un aspecto fundamental en la
planificacién hidroldgica de la cuenca hidrografica. Se trata de analizar las presiones
y los impactos de la actividad humana sobre la calidad de las aguas subterraneas,
con el fin de identificar qué masas de agua subterraneas se encuentran en riesgo de
no alcanzar los objetivos medioambientales de la DMA.

2) Establezcan, en cada demarcacién hidrografica, registros de areas protegidas que
hayan sido designadas como de proteccion especial de las aguas superficiales o
subterrdneas o para la conservacién de los habitats y especies que dependen
directamente del agua.'®

3) Establezcan redes de seguimiento de las aguas subterrdneas a partir de los
resultados de la caracterizacién y la evaluacién de riesgo, con el fin de proporcionar
una vision global del estado quimico y cuantitativo de las aguas subterraneas.'"’

4) Elaboren un plan hidrolégico de cuenca para cada demarcacion hidrogréfica, en el
cual debe incluirse un resumen de las presiones e impactos de la actividad humana
sobre el estado de las aguas subterraneas, una presentacién en forma de mapa de
los resultados del seguimiento, un resumen del analisis econémico de los usos del
agua, y un resumen de los programas de proteccion y control y de las medidas de
recuperacion.

5) Para el afo 2010, la exigencia era que tuvieran en cuenta el principio de
recuperacion de costes de los servicios del agua, incluidos los costes
medioambientales y los costes del recurso, de acuerdo con el principio de “quien
contamina, paga”.

6) Para finales de 2009, debian disefiar un programa de medidas para el logro de los
objetivos medioambientales de la DMA -por e€j., control de las extracciones de agua,
medidas de prevencién o control de la contaminacion- que deberian ser operativas
para finales de 2012.""

Europeas 2008, Espana.
199 | os registros deben incluir todas las masas de agua subterranea que se utilicen para la captacion
de agua potable y todas las zonas protegidas cubiertas por las siguientes Directivas: Directiva de
Aguas de Bario, zonas vulnerables de conformidad con la Directiva sobre Nitratos, zonas sensibles de
conformidad con la Directiva sobre Aguas Residuales Urbanas, y zonas para la proteccién de habitats
y especies, incluidas las de la red Natura 2000 pertinentes, designadas con arreglo a la Directiva
Habitats y a la Directiva Aves1. La revisién de los registros debe llevarse a cabo dentro de las
actualizaciones de los planes hidrol6gicos de cuenca.
"% os Estados miembros debian designar un programa de seguimiento que fuera operativo a finales
de 2006. En este contexto, el control de los datos constituye un elemento fundamental del ciclo
gﬁneral de gegtién. ' o . o o .

Se ha previsto la primera revision para finales de 2015 y las siguientes cada seis afios a partir de
esa fecha.
"2 En particular, entre las medidas basicas se encuentran los controles de la extraccion de agua
subterranea, y los controles con autorizacién previa de la recarga o incremento de las masas de agua
subterranea, siempre que no comprometa la consecucién de los objetivos medioambientales. Dentro
de las medidas béasicas quedan regulados asimismo los vertidos de fuentes puntuales y los de fuentes
difusas responsables de producir contaminacién. Quedan prohibidos los vertidos directos de
contaminantes a las aguas subterraneas, sujeto a una serie de disposiciones enumeradas en el
articulo 11 de la DMA. El programa de medidas debe ser revisado y, si fuera necesario, actualizado, a
mas tardar en 2015 y posteriormente cada seis afnos.
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3.3.2. Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo, relativa a la Proteccwn de
las aguas subterraneas contra la contaminacion y el deterioro'

A los fines de asegurar una cantidad estable de agua subterranea, la Directiva sobre
Aguas Subterraneas requiere del uso sustentable, a largo plazo, de las mismas. Es asi que
la extraccion de agua de un cuerpo de agua subterrdnea no debe exceder la medida de
recarga obtenida a través de las aguas superficiales. Si asi lo hiciera, el agua limpia de ese
cuerpo subterraneo se agotaria. Ello compromete particularmente a las aguas en zonas
costeras, donde las aguas saladas maritimas pueden penetrar en acwferos y alterar su
calidad, poniendo en serio peligro a estos reservorios de agua dulce."

La nueva Directiva sobre las Aguas Subterraneas (DAS) establece un sistema que
puntualiza normas de calidad para estas aguas y fija medidas para prevenir o limitar las
entradas de contaminantes en las aguas subterraneas. La Directiva crea criterios de calidad
gue contemplan las caracteristicas locales y permite que se lleven a cabo mejoras ulteriores
basadas en los datos del seguimiento y en los nuevos conocimientos cientificos.

Por lo tanto, la Directiva representa una respuesta proporcionada y coherente desde
el punto de vista cientifico a los requisitos de la DMA en cuanto a la evaluacion del estado
quimico de las aguas subterrdneas y la identificacion e inversion de las propensiones
significativas y sostenidas al aumento de las concentraciones de contaminantes.

Los Estados miembros deberan elaborar las normas -“valores umbral’- al nivel mas
adecuado y deberan tener en cuenta las condiciones locales o regionales.

En su papel suplementario de la DMA, la DAS exige que:

1) Los Estados miembros establezcan valores umbral -normas de calidad- para finales
de 2008;

2) Se lleven a cabo estudios sobre las tendencias a la contaminacion, usando los
datos existentes y los datos del seguimiento, que son obligatorios dentro de la DMA
-se trata de los datos del “nivel basico” obtenidos en 2007-2008-;

3) Se inviertan las tendencias a la contaminacién, para que puedan alcanzarse los
objetivos medioambientales a mas tardar en 2015, utilizando las medidas
establecidas por la DMA;

4) Las medidas para prevenir o limitar las entradas de contaminantes en las aguas
subterrdneas sean operativas, de modo que puedan lograrse los objetivos
medioambientales de la DMA para 2015;

5) Se realice una revision de las normas técnicas de la Directiva a mas tardar en 2013
y posteriormente cada seis afnos;

6) Se alcancen los criterios para un “buen estado” quimico, basados en las normas de
la UE sobre nitratos y plaguicidas y en los valores umbral que establezcan los
Estados miembros para finales de 2015.

Cada cuerpo de agua subterranea es un volumen de agua distintivo en un acuifero,
donde se encuentran flujos de agua significativos o extraccién de agua significativa. A los
fines de delinear individualmente los acuiferos, los Estados miembros deberan utilizar datos
de monitoreo y tecnologia cientifica para analizar la geologia subterranea.

Asimismo se debera tener en cuenta otros factores claves, tales como la presion
humana sobre los acuiferos. Delimitar los acuiferos es un paso importante para la gestién y
proteccidn de estos cuerpos de agua. En base a estos datos, los Estados miembros podran
focalizar su monitoreo y medidas en aquellos acuiferos que enfrentan presiones
significativas y que estan en riesgo de no lograr ese “buen estado” para el 2015. Por ello el
Parlamento Europeo y el Consejo solicitaron a la Comisién la elaboraciéon de una propuesta
de Directiva “de desarrollo” que esclareciera los criterios de “buen estado” quimico'™ y las

"% Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo, relativa a la proteccién de las aguas subterraneas
contra la contaminacion y el deterioro, 2006/118/CE

* To ensure a stable quantity of groundwater, the directive requires the long-term sustainable use of
groundwater. Thus, extraction of water from a groundwater body must not exceed the rate at which
freshwater replenishes it. If it does, the clean groundwater from that body will become depleted. This
has particularly significant implications for coastal areas, where seawater can seep into freshwater
aquifers and spoil precious freshwater resources. Ver Water Note 3: Groundwater at Risk: Managing
the water under us, Water Information for Europe (WISE). Traduccién propia de la autora.
"% | a DMA define el “buen estado” quimico. En este sentido, el régimen de cumplimiento se basa en
objetivos de calidad -cumplimiento de normas pertinentes, ausencia de salinizacion- que deben
lograrse a mas tardar para 2015. Uno de los elementos del mandato del articulo 17 de la DMA que
debia incluirse en la nueva Directiva sobre las aguas subterraneas era el establecimiento de criterios
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especificaciones relativas a la identificacién de las tendencias a la contaminacién y a su
inversion.

Mientras que el andamiaje de la Directiva Marco de Aguas provee una base en
comun para la delimitacion de los acuiferos, los Estados miembros la aplican segln las
condiciones locales, utilizando sus propios métodos. En la designacién inicial de los cuerpos
de agua subterraneas, los Estados miembros utilizaron diversos enfoques. Polonia y los
Estados Bdlticos delimitaron acuiferos grandes, con un tamano promedio por encima de
1.500 km. cuadrados. Otros Estados miembros enunciaron dos acuiferos mas pequenos,
por ejemplo por debajo de los 100 km. cuadrados en tamafo en el caso de los Paises Bajos
y Suecia.

En los informes preliminares presentados por los Estados miembros en 2005, se
informé que el 30% de los acuiferos de la UE estan en riesgo de no alcanzar el “buen
estado” para el afio 2015. Sin embargo esta situacion varia considerablemente a lo largo de
Europa. Algunos Estados miembros, incluyendo a Bélgica, el Reino Unido y la Republica
Checa, estimaron que el 60% de los cuerpos de agua subterranea estan en riesgo. Otros,
como Austria, Estonia y Portugal presentaron un panorama mas positivo con un 80% o més
de sus acuiferos que lograran, en el plazo previsto, alcanzar el “buen estado”.

La Directiva sobre Aguas Subterraneas forma parte integral de un marco regulador
global representado por la DMA. Es por ello que el éxito de su implementacion dependera
en gran medida de la aplicacion eficaz de las partes pertinentes de la DMA referidas a las
aguas subterrdneas. También serd necesario combinar ese marco regulador con la
legislacion marco en los sectores de la agricultura, industria, y los residuos.

Como fue destacado anteriormente, una aplicacion eficaz dependera de que exista
un alto grado de cooperacion entre las agencias o ministerios responsables del medio
ambiente de los Estados miembros y los diferentes interlocutores que representen a los
sectores interesados -agricultura, industria, y urbano-, las ONG, la comunidad cientifica y la
Comision Europea. Asi pues, la sensibilizacién es el elemento clave de la nueva Estrategia
Comun de Implantacién de la DMA, que esté en funcionamiento desde 2001. En ese
contexto, el Grupo de Trabajo sobre Aguas Subterraneas reine a mas de 80 expertos que
son convocados dos veces al afo para intercambiar buenas préacticas, debatir las
dificultades técnicas que suscita la aplicacioén y desarrollar documentos guia. Este grupo de
trabajo ha estado activo desde 2002, colaborando con la Comision a los fines de desarrollar
la propuesta de Directiva que se publico en 2003. Con posterioridad, centré sus esfuerzos
en el desarrollo de documentos guia que se publicaron en 2006, entre otros:'"®

= Documento guia sobre seguimiento de las aguas subterraneas, que proporciona
informacion préactica sobre las normas de la DMA en materia de seguimiento;

= Documento guia sobre aguas subterraneas en zonas protegidas, que clarifica los
vinculos entre las disposiciones sobre aguas subterraneas de la DMA y el marco
normativo en materia de agua potable;

de buen estado quimico. La orientacion que se elige se basa en el cumplimiento de normas de calidad
de las aguas subterraneas de alcance comunitario -nitratos y plaguicidas- que refuerzan las Directivas
marco. En lo relativo a otros contaminantes, no se consideré que la adopcién de valores numéricos en
el ambito comunitario fuera una opcioén viable, debido a la alta variabilidad natural de estas sustancias
en las aguas subterraneas, que depende de las condiciones hidrogeoldgicas, los niveles de referencia,
los recorridos de los contaminantes y las interacciones con los distintos compartimentos en el medio
ambiente. Ademas, la gestion de la contaminacion de las aguas subterrdneas deberia centrarse en los
riesgos reales identificados por el andlisis de presiones e impactos, de conformidad con el articulo 5
de la DMA. Asi pues, el régimen de la nueva Directiva exige que los Estados miembros establezcan
sus propias normas de calidad para las aguas subterraneas -valores umbral-, teniendo en cuenta los
riesgos identificados y la lista de sustancias que fi gura en el Anexo Il de la Directiva. Deben
establecerse valores umbral para todos los contaminantes que caracterizan las masas de aguas
subterraneas como masas en riesgo de no alcanzar el objetivo de buen estado quimico y esto debe
llevarse a cabo al nivel mas adecuado -nacional, cuenca hidrografica o masa de agua subterranea-. La
Directiva aporta directrices generales sobre el establecimiento de valores umbral (Anexo Il). Cabe
sefalar que la lista de los valores umbral que establezcan los Estados miembros puede estar sujeta a
revisiones regulares en el marco de los planes hidrolégicos de cuenca, lo cual puede conducir a la
inclusién de sustancias adicionales, si se identifican riesgos nuevos, 0 a que se supriman sustancias,
si los riesgos identificados con anterioridad dejan de serlo. Proteccion de las aguas subterraneas en
Europa, La nueva Directiva sobre las aguas subterraneas, Consolidacién del marco normativo de la
UE, Comisiéon Europea, Comunidades Europeas 2008, Espania, pag. 25

18 Ibidem, pag. 31
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= Documento guia sobre la aclaracion de los términos “entradas directas e indirectas”,
que persigue aportar recomendaciones para el disefio de medidas para evitar o
limitar las entradas de contaminantes en las aguas subterraneas.

Los Documentos guia que estan en desarrollo o previstos tratan en particular sobre:

» Cuestiones de cumplimiento, incluidas recomendaciones sobre el establecimiento
de valores umbral y sobre requisitos de cumplimiento relacionados con ellos, asi
como especificaciones técnicas sobre la identificacion de tendencias y su inversion.
Los debates sobre cumplimiento se refieren tanto al estado quimico como al estado
cuantitativo.

= Uso del suelo y aguas subterraneas, que trata de aclarar los vinculos con la
reglamentacién sobre agricultura -incluyendo la condicionalidad dentro de la reforma
de la PAC- asi como las disposiciones relativas a areas de contaminacién de
grandes dimensiones. Este documento tratardq asimismo aspectos sobre el cambio
climético y su posible repercusion en la gestion de las aguas subterraneas.

3.3.3. Convenio de Helsinki: cursos de agua transfronterizos y lagos
internacionales

La Comisién Econdmica para Europa de las Naciones Unidas (CEPE)'", una de las
cinco Comisiones regionales de las Naciones Unidas, fue creada en 1947. Su funcién es la
de servir como foro regional para que los gobiernos de Europa, Norteamérica, Asia Central
e Israel estudien los problemas econémicos, medioambientales y tecnolégicos de la region y
recomienden pautas de conducta.

El Convenio sobre la proteccién y uso de los cursos de agua transfronterizos y los
lagos internacionales fue firmado en nombre de la Comunidad Europea en Helsinki el 18 de
marzo de 1992.

El Convenio de Helsinki, también conocido como Convenio del Agua, es parte de un
marco juridico medioambiental mas amplio destinado a abordar las cuestiones de caracter
transfronterizo en la region de la CEPE, tales como la contaminacién atmosférica, la
evaluacién de impacto ambiental, los accidentes industriales y la democracia medio-
ambiental.

En la regién de la Comisién Econdmica para Europa de las Naciones Unidas
(CEPE) —desde Norteamérica hasta Europa y desde el Mediterraneo hasta Asia Central-
aumentan vertiginosamente los costes econdémicos y sociales originados por la mala gestién
del agua y los desastres relacionados con el recurso. La cooperacién transfronteriza —entre
paises que comparten rios, lagos y aguas subterrdneas- es esencial para tener éxito en la
gestion del agua. De lo contrario, la alternativa seria el caos y el conflicto.

Al adoptar el Convenio sobre la Proteccién y Utilizacion de los Cursos de Agua
Transfronterizos y de los Lagos Internacionales, los paises de la CEPE dieron un paso sin
precedentes a fin de asegurar la utilizacion razonable y equitativa de sus aguas
transfronterizas. Este convenio histérico, fue adoptado en Helsinki poco antes de la
Conferencia de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo -Cumbre para la Tierra- y el
mismo entrd en vigor en 1996. Desde 2009, cuenta con 36 Partes.

El Convenio de Helsinki se propone prevenir y controlar la contaminacién de los
cursos de agua transfronterizos y los lagos internacionales mediante el desarrollo de la
cooperacion internacional''®, y asi lo enuncia en su Preambulo.

El Convenio del Agua sirvi6 de modelo para varios acuerdos de cooperacion
transfronteriza en toda la region de la CEPE. Uno de los primeros ejemplos es el Convenio
para la Proteccion del Rio Danubio (1994), que aplica las disposiciones del Convenio del
Agua en un contexto subregional especifico. Otros ejemplos son los acuerdos sobre el Lago
Peipsi y los rios Sava, Bug, Meuse, Rhin y Scheldt. Los cinco paises que comparten el Rio
Tisza —Eslovaquia, Hungria, Rumania, Serbia y Ucrania— han desarrollado una colaboracion
particularmente fructifera. El Convenio también desempefndé un papel importante luego de la
disolucion de la Unién Soviética y Yugoslavia y el surgimiento de nuevos paises,
constituyéndose en una referencia para nuevos acuerdos sobre aguas que anteriormente
eran gestionadas a nivel nacional. El Convenio del Agua inspird asimismo los principios y

"7 Para ampliar ver www.unece.org/env/water/

"8 preambulo Convenio del Agua 1992
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enfoques de la Directiva Marco del Agua de la UE. A su vez, el Convenio influencié el
trabajo de varios 6rganos conjuntos y promovio el establecimiento de varios 6rganos
nuevos, tales como las comisiones para los rios Elba, Danubio, Meuse, Oder y Scheldt, y
los lagos Ginebra, Ohrid y Peipsi.'"®

La Decisién 95/308/CE del Consejo Europeo, de 24 de julio de 1995, relativa a la
celebracién en nombre de la Comunidad, del Convenio del Agua, establece el marco de la
cooperacion entre los paises miembros de la Comision Econdémica para Europa de las
Naciones Unidas (CEPE-ONU)'® con el fin de prevenir y controlar la contaminacion de los
cursos de agua transfronterizos y garantizar el uso racional de los recursos acuaticos, en la
perspectiva de un desarrollo sostenible.

El objetivo primordial del Convenio del Agua es reforzar las medidas de ambito
local, nacional y regional destinadas a proteger y asegurar la cantidad y calidad de los
recursos hidricos transfronterizos y su uso sostenible en la region de la CEPE.

El Convenio del Agua proporciona un marco juridico sélido a la cooperacion en
materia de recursos hidricos compartidos en la regién de la CEPE. Ofrece experiencia y
asesoramiento fiables en materia estratégica y técnica, prestando asistencia a los paises en
asuntos tales como la redaccion de nuevos acuerdos, la modificacibn de acuerdos
existentes, el establecimiento de 6rganos conjuntos, la seguridad de las represas y la
prevencion y las medidas de respuesta a la contaminacién.' Contribuye a la prevencion de
conflictos, la seguridad y la cooperacién. El Convenio del Agua es un acuerdo vivo que dio
origen a dos protocolos —sobre agua y salud y sobre responsabilidad civil- y sirvié de base
para la mayoria de los acuerdos sobre aguas transfronterizas celebrados en la region.

> Estructura del Convenio

El articulo 1 define el &mbito de aplicacion y los términos empleados.

La Parte | se titula “Disposiciones relativas a todos los Estados Partes- disposiciones
generales” y consta de siete articulos donde se desarrollan las medidas necesarias que
deberan adoptar los Estados Partes con el objetivo de prevenir, controlar y reducir todo
impacto transfronterizo.

La Parte Il se titula “Disposiciones relativas a los Estados Riberefios” y consta de
ocho articulos que versan respectivamente sobre cooperacién cientifica y técnica entre
Estados riberefios

La Parte Ill, titulada “Disposiciones Institucionales y Finales”, contiene doce articulos
que versan sobre reuniones de las Partes, aspectos formales relativos a las diversas etapas
de elaboracion del Convenio, como esta previsto en la Convencién de Viena sobre Derecho
de los Tratados de 1969, y solucién de conflictos que pudieran acaecer entre los Estados
firmantes.

» Terminologia y alcance

A efectos del Convenio, en su articulo 1° se establecen las definiciones que
precisan el alcance de la misma:

e la expresion "aguas transfronterizas" designa todas las aguas superficiales o
subterrdneas que marcan, atraviesan o estan situadas en las fronteras entre dos o
mas Estados; por lo que respecta a las aguas transfronterizas que desembocan
directamente en el mar, su limite lo constituye una linea recta imaginaria trazada a
través de la desembocadura entre los dos puntos extremos de las orillas durante la
bajamar;

e la expresion "impacto transfronterizo" designa todo efecto perjudicial importante
derivado de un cambio en las condiciones de las aguas transfronterizas causado
por una actividad humana, cuyo origen fisico se encuentre entera o parcialmente en
una zona bajo jurisdiccién de un Estado Parte en el Convenio, sobre el medio
ambiente de una zona bajo jurisdiccion de otro Estado Parte. Dichos efectos

19 “E| Convenio del Agua. . . una herramienta til a su disposicion”, impreso en las Naciones Unidas,

Ginebra—GE.09-20682—Febrero 2009-1,030-ECE/CEP/NONE/2009/.

120 Comisién Econdmica para Europa, Convenio sobre la Proteccién y Utilizacion de los Cursos de
Ag a Transfronterizos y de los Lagos Internacionales, Naciones Unidas.

12T «E| Convenio del Agua. . . una herramienta Gtil a su disposicion”, op. cit, pag. 2
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comprenden los relacionados con la salud y la seguridad humanas, la flora, la
fauna, el aire, el clima, etc.;

e la expresién "Partes riberefias" designa los Estados limitrofes de las mismas aguas
transfronterizas;

e la expresién "sustancias peligrosas" designa las sustancias toxicas, carcinogénicas,
mutagénicas, teratogénicas o bioacumulativas, sobre todo si son persistentes.

> Disposiciones Generales

A su vez, la Parte | de la Convencion que se dirige a todos los Estados Partes en el
acuerdo, y por lo tanto establece obligaciones generales para ellos en el articulo 2. En el
mismo se precisa que las Partes en el Convenio se comprometen a adoptar todas las
medidas adecuadas para prevenir, controlar y reducir todo impacto transfronterizo.

Por consiguiente, deben:
e velar por una gestidon de las aguas transfronterizas racional y respetuosa con el
entorno;
e tilizar las aguas transfronterizas de modo razonable y equitativo;
e garantizar la conservacion y, en caso necesario, la recuperacién de los
ecosistemas.

Todas las acciones cuyo objetivo sea luchar contra la contaminacion del agua se
tomaran en el origen de la contaminacion (articulo 2, parr.3).

Las medidas adoptadas no deberan ocasionar, como resultado directo ni indirecto,
una transferencia de la contaminacion a otros medios (articulo 2, parr.4).

Las medidas adoptadas por los Estados Partes en el Convenio se inspiraran en los

principios siguientes (articulo 2, parr. 5):

a) el principio de precaucion, en virtud del cual no se pospondran las medidas
encaminadas a evitar un vertido de sustancias peligrosas alegandose que no
se ha demostrado aun la existencia de vinculos causales entre dichas
sustancias y el impacto transfronterizo;

b) el principio de que quien contamina paga, en virtud del cual los costes de las
medidas de prevencién o de lucha contra la contaminacién debera soportarlos
el que contamine;

C) los recursos hidricos se gestionaran de modo que se atiendan las necesidades
de la generacién actual sin poner en peligro las de las generaciones futuras.

El articulo 3 de la Convencién se refiere a la Prevencion, Control y Reduccién de la
contaminacién. Las medidas para reducir el impacto transfronterizo seran de caracter
juridico, administrativo, econémico, técnico y financiero.

Las Partes podran adoptar criterios de calidad del agua o definir limites de emisién
para los vertidos en las aguas de superficie. Este tipo de contaminacién podra evitarse o
reducirse gracias a la utilizacion de técnicas poco contaminantes (articulo 3 parr. 2).

> Cooperacién Bilateral y Multilateral

El Convenio fomenta la cooperacién de los Estados riberefios, por medio de acuerdos
bilaterales o multilaterales para la aplicacion armonizada de politicas, programas vy
estrategias de proteccion de las aguas transfronterizas.

Estos Estados podran:
e recopilar datos, elaborar inventarios sobre las fuentes de contaminacion que tengan
-0 puedan tener- un impacto transfronterizo;
elaborar programas conjuntos de vigilancia;
fijar limites de emision para las aguas usadas;
establecer procedimientos de alerta;
realizar estudios de impacto ambiental;
evaluar la eficacia de los programas de lucha contra este tipo de contaminacion.

Los Estados riberenios se prestaran asistencia mutua cuando ésta sea solicitada, si
se presentase una situacion critica. Colaboraran en la investigacion y desarrollo de técnicas
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eficaces para la prevencién, el control y la reduccion del impacto transfronterizo -métodos
de evaluacién de la toxicidad de las sustancias peligrosas, conocimientos sobre los efectos
ambientales de los contaminantes, desarrollo de tecnologias o métodos de produccién
respetuosos con el medio ambiente, etc.

> Solucion de Controversias

En la Parte Il de la Convencion sobre Aguas y dentro de ella en su articulo 22 se
estipula el método de solucién de controversias, en el caso que se suscitara entre algunos
de los Estados Partes.

El articulo 22 versa de tal forma que si una disputa sobreviniera entre dos o mas
Estados Partes sobre la interpretacion o aplicacion de la Convencion, buscaran resolver el
conflicto a través de la negociacion o cualquier otro medio aceptable para las partes en
disputa.

Asimismo se establece que para las controversias no resueltas segun el parrafo
primero de este articulo, la parte puede aceptar uno de los medios mencionados en el
mismo, a saber:

a) Someter la controversia a la Corte Internacional de Justicia

b) Someter el asunto a Arbitraje en concordancia con el procedimiento establecido

en el anexo IV de la Convencién.

Si las partes en el conflicto han aceptado ambos medios de solucién enumerados
en el parrafo 2 del articulo 22, la controversia so6lo puede ser sometida a la Corte
Internacional de Justicia, salvo que las partes acuerden lo contrario.

En 2003, el Convenio del Agua fue modificado con el objeto de posibilitar la
adhesién de paises no pertenecientes a la regién de la CEPE, permitiendo asi que el resto
del mundo utilizara el marco juridico del Convenio y se beneficiara de la experiencia
obtenida bajo su égida. La entrada en vigor de la enmienda reviste particular importancia
para los paises limitrofes de la region de la CEPE, como Afganistan, China y la Republica
Islamica de Irdn. La Secretaria del Convenio participa activamente en ONU-Agua, un
mecanismo que promueve la coordinacién y la coherencia en el seno del sistema de las
Naciones Unidas en cuestiones relativas al agua, especialmente en su Grupo de Trabajo
sobre Aguas Transfronterizas (Task Force on Transboundary Waters). El Convenio también
colabora estrechamente con convenios y organizaciones afines, con el objeto de promover
sinergias y evitar la duplicacion de esfuerzos.

En los proximos afos se estima que sera necesaria una activa cooperacién multi-
sectorial y multidisciplinar para asi garantizar el desarrollo de un sistema adecuado de
gestion de aguas subterraneas en la UE, ademas de lograr una eficaz aplicacion de la
nueva Directiva.

Los Estados miembros de la UE, junto con Noruega y la Comisién Europea, han
desarrollado una estrategia comun en apoyo de la aplicacién de la DMA, Directiva que
establece el marco de actuacion de la UE en el ambito de la politica de aguas -a la que en
adelante se denominarg Estrategia Comun de Implantacion (ECI) para la DMA. El objetivo
principal de esta estrategia es garantizar la aplicacién coherente y armoniosa de la Directiva
a través del esclarecimiento de una serie de cuestiones metodolégicas que permitan
alcanzar una comprension comun sobre las implicaciones técnicas y cientificas de la DMA.
En este ambito, los grupos de trabajo o los grupos de expertos ad hoc actian bajo el
paraguas de un Grupo de Coordinacion Estratégica (SCG en sus siglas en inglés)
compuesto por los Estados miembros y representantes de organizaciones interesadas, con
la supervision de la Comisién y los Directores Generales del Agua de la UE.

El Grupo de Trabajo sobre Aguas Subterraneas, participante en la ECI de la DMA,
colabora con el Programa Hidrologico Internacional (International Hydrological Programme,
IHP) de la UNESCO, para intercambiar informacién y garantizar que las recomendaciones
sobre buenas practicas de gestién de las aguas subterraneas sean objeto de una
divulgacion a escala mundial.'®

22 Con ese fin, las guias y revisiones metodoldgicas referidos a la contaminacion de las aguas
subterraneas y los acuiferos transfronterizos, pueden consultarse en la pagina web IHP-UNESCO y
revisten un interés especial. Son especialmente pertinentes para la redaccion actual de los
Documentos guia de la UE sobre la aplicacion de la DAS.
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Se han estableciendo otros vinculos con organizaciones interesadas por medio del
Grupo de trabajo C, con representantes del sector industrial y agricola, asi como de la
sociedad civil, la comunidad cientifica y de las Agencias/Ministerios de Medio Ambiente de
los Estados miembros. También existen intercambios activos con asociaciones
internacionales, como la Asociacion Internacional de Hidroge6logos (International
Association of Hydrogeologists, IAH), Eurogeosurveys, la Asociacion Europea del Agua
(European Water Association, EWA), el Centro Internacional de Evaluacion de los Recursos
en Aguas Subterraneas (International Groundwater Resources Assessment Centre, IGRAC)
y organizaciones que representan al sector industrial — Consultoria Europea de Servicios y
Congresos Cientificos (CEFIC), Federacion Europea de Asociaciones Nacionales de
Servicios de Abastecimientos de Agua y Saneamiento (EUREAU), Eurometaux -industria
europea de los metales no férreos-, COPA-COCECA, y a grupos ecoldgicos de interés,
representados por el European Environment Bureau.

El andamiaje descripto revela el alto grado de cooperacion alcanzado por un grupo
de Estados, en este caso la Unién Europea, para la regulacion del uso y preservacion de
este recurso vital. Este nivel de cooperacion seguramente influira positivamente, como ya lo
ha hecho en la Comisién de Derecho Internacional de la ONU, en otros agrupamientos
regionales.

Se considera que en los afos préximos serd necesaria una activa cooperaciéon
multisectorial y multidisciplinar para garantizar el desarrollo de un sistema adecuado de
gestion de las aguas subterraneas en la UE, asi como la aplicacién eficaz de la nueva
Directiva. Esto dependera en gran medida, pero no Unicamente, de una integracion efectiva
de las distintas politicas medioambientales. La integracion va a ser crucial asimismo en lo
relativo a los resultados de la investigacion, transferencia de los resultados cientificos a los
responsables de la politica. La cooperacion que se ha instaurado dentro del Grupo de
Trabajo sobre Aguas Subterraneas, junto con los avances a gran escala en la investigacion,
constituyen una oportunidad Unica para construir un marco regulador basado en el
conocimiento para las aguas subterraneas, aspectos qauimicos y cuantitativos, en el tiempo
restante hasta 2013, fecha de revisién de la Directiva.'?

128 \Jer Proteccién de las aguas subterrdneas en Europa, op. Cit.
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CAPITULO IV

AMBITO REGIONAL AMERICANO

En este capitulo buscaremos analizar, desde una perspectiva amplia, el ambito
regional americano, tomando como eje central la labor de la Organizacion de Estados
Americanos como organismo de cooperacion institucionalizada y su incidencia en la
proteccidn de los acuiferos transfronterizos de la regién, para luego abordar el proceso de
integracion subregional, el Mercado comun del Sur, del cual Argentina es miembro.

Considero que conocer los esfuerzos en nuestra region es indispensable para el
logro de la formulacién de politicas comunes entre los Estados vecinos que comparten
cursos de agua transfronterizos, especialmente en el caso de los acuiferos, ya que el
Acuifero Guarani es compartido por Argentina, Brasil, Uruguay y Paraguay, todos ellos
miembros fundadores del MERCOSUR.

Como recurso natural estratégico, el agua serd un elemento que, en un futuro no
muy lejano, ayude a posicionar a nuestra region de manera mas favorable ante la escasez
de este elemento vital.

4.1. La Organizacion de Estados Americanos y su cooperacion en la region

La Organizaciéon de Estados Americanos, creada por la Carta de Bogota del 30 de
abril de 1948, constituye la consagracion institucional del viejo sistema de cooperacién
regional practicado en el continente bajo el nombre de Sistema Interamericano, el cual se
basaba en la idea de la relacién especial entre los Estados Unidos y los paises
iberoamericanos.

La Carta de la Organizacién enuncia los propésitos esenciales de:

v afianzar la paz y seguridad del continente;

v' prevenir las posibles causas de dificultades y asegurar la solucién pacifica de
las controversias que surjan entre los Estados miembros;

v organizar la accién solidaria de éstos en caso de agresion;

v' procurar la solucién de los problemas politicos, juridicos y econémicos que
se susciten entre ellos y,

v' promover por medio de la accién cooperativa su desarrollo econémico,
cultural y social.

En definitiva, propésitos de paz y cooperacion internacionales que permiten calificar
a la OEA como organizacion de cooperacion politica general.'?*

Asegurar y promover el desarrollo sostenible — que requiere un equilibro entre el
crecimiento economico, la equidad social y protecciones ambientales — en el hemisferio
sigue siendo uno de los objetivos principales de la OEA. A través de la Secretaria Ejecutiva
para el Desarrollo Integral, la Organizaciéon ejecuta numerosos proyectos y programas
dirigidos a obtener resultados concretos, ayudando a sus Estados miembros a formular
politicas y ejecutar proyectos con el fin de mejorar el bienestar de sus ciudadanos.'?®

El Programa UNESCO/OEA ISARM Américas es la iniciativa regional para el
hemisferio americano y su coordinacién esta a cargo, conjuntamente, del Programa
Hidroldgico Internacional (PHI) de la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO) y del Departamento de Desarrollo Sostenible
de la Organizacién de los Estados Americanos (DDS/OEA).

Dicho programa ISARM a nivel mundial fue puesto en marcha en la 14a Sesién del
Consejo Intergubernamental del PHI de UNESCO, en junio de 2000, en cooperacién con
varios otros organismos, como la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y
la Alimentacion (FAO), la Comision Economica de las Naciones Unidas para Europa
(UNECE), la Comision Econémica y Social de las Naciones Unidas para Asia Occidental
(UNESCWA) y la Asociacion Internacional de Hidrogedélogos (AIH).

El objetivo del programa es promover el reconocimiento y el saber en relacion con los
recursos hidricos transfronterizos subterraneos de las Américas e impulsar la colaboracién

124 Pastor Ridruejo, José Antonio, op. cit., pag. 795

125 www.oea.org [consultado el 13-08-2010]
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entre los paises que comparten el mismo recurso, para lograr consenso sobre aspectos
juridicos, institucionales, socioecondmicos, cientificos y ambientales. Otra finalidad
importante del Programa ISARM Américas es la identificacion de estudios de casos que
revistan especial interés.

Segun el Inventario, hasta enero de 2006 se habian identificado 68 acuiferos
transfronterizos: 29 ubicados en Sudamérica, 18 en Centroamérica, 17 en Norteamérica y 4
en el Caribe'® (Ver Anexo ).

Cabe destacar, segun surge del inventario, que el Sistema Acuifero Guarani, uno de
los reservorios de agua subterrdnea mas grandes del mundo, se encuentra en el subsuelo
de los territorios de Brasil, Uruguay, Paraguay y Argentina'®’.

El inventario de los sistemas acuiferos transfronterizos identificados, aun en forma
preliminar, dio una buena base para considerar algunos de los temas mas significativos que
afectan la gestion ambiental sostenible y la necesidad de ampliar los estudios para conocer
mejor los sistemas.

Durante el desarrollo del inventario, como paso previo a la evaluacion de recursos
hidricos subterraneos en la regién, se pudo comprobar la capacidad e interés de los paises
que comparten acuiferos de trabajar unidos, no sélo cuando hay una necesidad urgente, y
de colaborar antes de iniciar un programa de desarrollo mayor.

La disponibilidad de la informacién suministrada por el inventario realizado permite a
los paises priorizar el nivel de atencion y el nivel de inversion a implementar con el fin de
lograr una sostenibilidad ambiental a través de una buena gestidon de sus recursos hidricos.

Los paises de la regién estan tomando en cuenta cada vez mas los adelantos
cientificos en la formacién de sus marcos de regulacién y sus estrategias de gestién de
recursos hidricos, lo cual refleja el deseo de enfrentar los problemas relacionados con las
aguas subterrdneas de manera coherente e integrada.

En este contexto y como resultado del proceso seguido en el marco del Programa
ISARM Américas, se senala que los acuiferos transfronterizos representan una oportunidad
de integracion y colaboracion regional entre los usuarios de agua de las Américas.

Estd en manos de los Estados miembros participantes en el Programa ISARM
Américas el asegurar la continuacién de esta evolucion en la regién. A tal fin, reviste
especial importancia el desarrollo, en cada Estado miembro, de normativa, tanto a nivel
nacional como local, especificamente aplicable a un Sistema Acuifero Transfronterizo - SAT,
que implemente las disposiciones del derecho internacional aplicable o que sea consistente
con las mismas.

Por este motivo, los Estados Parte del MERCOSUR firmaron un Acuerdo para la
consecucién del "Proyecto para la Proteccion Ambiental y Desarrollo Sostenible Integrado
del Sistema Acuifero Guarani (SAG)", del cual tomaron parte Argentina, Brasil, Paraguay,
Uruguay. El citado Acuerdo cuenta con financiamiento del Banco Mundial y su unidad
ejecutora es la Organizacién de Estados Americanos.

Este Acuerdo, del cual tomaron parte los Estados parte del MERCOSUR se desarrollé
por fuera del proceso de integracion, quien hasta aqui limité su accionar sobre el tema a
declaraciones de tipo politicas pero no trabajos en profundidad sobre cémo vehiculizar esas
declaraciones en hechos concretos que garanticen, como sefala el "Proyecto para la
Proteccion Ambiental y Desarrollo Sostenible Integrado del Sistema Acuifero Guarani
(SAG)", que “El Sistema Acuifero Guarani sera preservado de la contaminacién y
gestionado sobre la base de criterios de uso racional, equitativo y sostenible, teniendo en
cuenta las caracteristicas particulares del recurso y los factores pertinentes”.

4.2. El inicio del camino hacia la proteccion de los recursos naturales compartidos: el
Proyecto para la Proteccion Ambiental y Desarrollo Sostenible del Sistema
Acuifero Guarani

El Fondo Mundial para el Medio Ambiente (GEF), el Banco Mundial y la OEA,
cofinanciaron y gerenciaron los estudios relativos al cuerpo de agua subterranea
transfronterizo, el “Acuifero Guarani”. El costo total fue estimado en 26.760.000 dolares de

126 UNESCO, 2008, Marco Legal e Institucional en la Gestion de los Sistemas Acuiferos
Transfronterizos en las Américas, op. cit., pag. 11

127 «gL agua en el siglo XXI: Los riesgos de su paulatina escasez”, por la Redaccién de APM, Agencia
Periodistica del MERCOSUR [on line]. 07/06/2007
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los cuales 13.400.000 correspondieron a aportes del GEF y el resto de las contrapartes
nacionales con cofinanciamiento de la Agencia Internacional de Energia Atomica (IAEA),
BGR de Alemania, World Bank Netherlands Water Partnership y OEA."

El Sistema Acuifero Guarani es un recurso de agua estratégico dentro de la regién
del MERCOSUR. Es de vital importancia su preservacién por lo cual se considera necesario
un adecuado gerenciamiento y uso del recurso. Los mayores peligros que amenazan el
recurso natural “agua” que se encuentran en este sistema son la extraccién incontrolada de
la misma, la contaminacién durante el proceso de extraccion y en las zonas de recarga del
mismo. Dado que la recarga de agua subterranea es restringida y que la contaminacién de
aguas subterraneas puede ser saneada soélo a altos costos, si es que fuera posible, se
considera que existe un considerable mérito al intentar proteger este sistema para las
generaciones presentes y futuras.

El Sistema Acuifero Guarani (en adelante SAG), es un ejemplo claro de recursos
naturales transfronterizos, en este caso aguas subterraneas compartidas, amenazados por
la degradacién ambiental producida por exceso o abuso en la utilizacién de los mismos y su
consecuente contaminacion.

Esta histérica iniciativa es el resultado de la intensa cooperacién y colaboracién
entre los paises bajo cuyos suelos yace el Acuifero, con el valor agregado de que se dio en
un momento en que el recurso no se encuentra aun mayormente afectado por la
contaminacién.

La necesidad de avanzar en los estudios béasicos sobre el SAG venia siendo
alentada por diversas universidades de la regién desde el afio 1994. Se puede afirmar que
el Proyecto tuvo su origen en Programas de Investigacién llevados a cabo por iniciativa de
la Facultad de Ingenieria y Ciencias Hidricas de la Universidad Nacional del Litoral, la
Universidad de Buenos Aires, la Universidad Federal de Parana-Brasil, la Universidad de la
Republica-Uruguay y la Universidad de Asuncién-Paraguay.

El Proyecto de Proteccién Ambiental y Desarrollo Sustentable del SAG tenia previsto
el desarrollo de un sistema de informacién integrado y orientado al gerenciamiento del SAG
como un todo y de las cuatro areas pilotos -Concordia — Salto; Ribeirao Preto; Rivera -
Santana; Itapua-Paraguay.

El objetivo de este Sistema de Informacién era el de reunir, dar consistencia y
divulgar los datos estaticos y dinamicos, informaciones y documentos sobre el estado
cualitativo y cuantitativo del SAG para apoyar su gestion integrada y sostenible. Se buscaba
favorecer el intercambio de informacion y conocimientos entre paises y la disponibilidad de
productos sobre el estado del arte, gestion y proteccion ambiental del acuifero, para
satisfacer las necesidades de distintos niveles de usuarios.'?°

La iniciativa pionera debi6 integrar a los paises y a las diversas unidades federadas
directamente involucradas en una red de monitoreo, viendo de proveer un subsidio a la
gestion sistémica, integrada y participativa de los recursos hidricos. Los datos fueron
provistos basicamente por los pozos ya existentes. Se esperaba que el sistema de
informaciones del Guarani contribuyera para el desarrollo de los sistemas existentes y servir
de modelo referencial para la insercion de las aguas subterrdneas en los sistemas de
informaciones de recursos hidricos y acuiferos, especificamente.

El desarrollo del Proyecto tuvo como marco inicial la reunién de Foz de Iguazu de
enero de 2000, donde se celebrdé un Seminario y se aprob6 lo que seria el inicial Concept
Paper para el desarrollo del proyecto. Luego se realizé un Seminario de Lanzamiento del
Proyecto en julio del 2000, en la Universidad de Ciencias Hidricas de la provincia de Santa
Fe. En esa reunion se fueron delimitando los elementos que tendrian que formar parte de
ese proyecto.

En febrero de 2001 se cred por resolucién interministerial, una Unidad
Interministerial de Aguas Subterrdneas Compartidas con Paises Limitrofes, que se ocuparia
del tratamiento de las aguas subterraneas, del asesoramiento del Poder Ejecutivo sobre las
politicas relacionadas con las aguas subterrdneas y especialmente del Acuifero Guarani.

La Unidad estuvo formada por la Subsecretaria de Recursos Hidricos, por el
Ministerio de Relaciones Exteriores, a través de la Direccion General de Asuntos
Ambientales, también por la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable, y en ese

128 Santa Cruz, Jorge N., El Proyecto Sistema Acuifero Guarani, MERCOSUR-Unién también de la
Geologia y el agua subterranea, http://www.ina.gov.ar/internas/guarani.htm [on-line consultado el 16-
02-05].

129 www.sg-guarani.org [on-line consultado el 25/08/2010]
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momento la Jefatura de Gabinete. Esa Unidad intervino en el proceso que desembocé en la
aprobacion, en noviembre de 2001, de la fase de preparacion del proyecto.

¢ Cual era el objetivo, qué es lo que se pretendia con este Proyecto?

Ante todo lograr un modelo técnico, legal e institucional para la gestién, uso
sostenible y preservacion de los recursos del Acuifero de manera coordinada por el conjunto
de los paises. No puede haber una gestién exitosa si no estd apoyada en todos esos
factores.

La gestién sustentable del agua es basica para un crecimiento econémico y social
sustentable. En momentos en que es esencial impulsar el crecimiento econdémico, al
preservar el Acuifero Guarani, estas cuatro naciones se proponian asegurar que su base de
recursos continlie estando disponible para el desarrollo Regional y beneficie a generaciones
futuras.

Se considera que el éxito del Proyecto del Acuifero Guarani puede tener
ramificaciones en otras areas de cooperacion. Se espera que su impacto se extienda mas
alld de la regién del MERCOSUR Yy sirva como ejiaemplo de cuanto mas puede lograrse
cuando las naciones trabajan mancomunadamente.'*

El SAG se extiende desde la regién centro-oeste de Brasil hacia Paraguay y las
regiones sur-sudeste de Brasil hacia el noreste de Argentina y centro-oeste de Uruguay, con
una superficie estimada de aproximadamente 1.190.000 kilémetros cuadrados. La superficie
que le comprende a Brasil abarca cerca de dos tercios del total del area de extensién del
sistema, incluyendo ocho Estados brasileros, el equivalente de Inglaterra, Francia y Espana
en conjunto. Se estima que quince millones de personas viven en el area de influencia del
SAG.

El uso del agua del sistema del acuifero ha aumentado considerablemente en las
ultimas décadas como consecuencia de los patrones de urbanizacion extrema en algunas
areas, asi como también a causa del desarrollo en gran escala de emprendimientos
agricolas. En ciertas zonas del Acuifero Guarani existe una gran concentracién de pozos
cuyas aguas son utilizadas con propésitos diferentes. Mapas basados en estudios obtenidos
durante la preparacion del proyecto muestran los porcentajes de los diversos usos del agua:
asi por ejemplo se detectd6 un consumo del 77% para uso doméstico, 11,5% para uso
industrial y un 11,5% para uso en agricultura. Estos mapas a su vez ejemplifican la
profundidad y ubicacion de los mencionados pozos.

En la mayoria de las areas del acuifero, los marcos legales de los Estados para la
gestion y monitoreo del uso del agua subterranea no han acompafiado el ritmo de
extraccion del agua, tampoco el aumento en la diversidad de usos de la misma. La falta de
control sobre la calidad de construccién de los pozos de extraccién ha ocasionado que en
algunos casos estos pozos actlen como canales de drenaje para contaminacién
proveniente de la superficie.

El objetivo a largo plazo del proyecto consistié en el gerenciamiento y uso sustentable
e integrado del SAG. Se considerd que el proyecto era un primer paso para el logro del
objetivo a largo plazo, logrando asi un soporte para que los cuatro paises consiguieran
elaborar conjuntamente un marco institucional y técnico para la gestién del SAG, para las
generaciones presentes y futuras.

En cuanto acuifero transfronterizo con caracteristicas también termales, el mismo
abarca tres areas sectoriales, principalmente el gerenciamiento de agua dulce o potable
subterranea y gerenciamiento sustentable del agua, especialmente del agua subterranea,
gerenciamiento transfronterizo del agua como asi también su uso energético.131

e Gerenciamiento sustentable del agua

En los cuatro paises bajo los cuales se encuentra el Acuifero Guarani, los temas del
sector agua a tener en cuenta eran entre otros: arreglos institucionales para el
gerenciamiento integrado de los recursos de agua, inversiones en infraestructura y
gerenciamiento sustentable de dicha infraestructura. Un importante dato que se tuvo en

130 Vinod, Thomas; Van Trotsenburg, Axel, EI MERCOSUR sirve para preservar los Recursos
Naturales, diario “Clarin”, Buenos Aires, Junio 2003 [on-line consultado el 07/06/2007].

3" Document of the World Bank, Project Appraisal Document on a Proposed Global Environment
Facility Trust Fund Grant In The Amount Of SDR 10.8 Million To Argentina, Brazil, Paraguay, and
Uruguay For the Environmental Protection and Sustainable Development of the Guarani Aquifer
System Project, May 17, 2002
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cuenta es la contaminacién del agua en cada uno de los paises involucrados. En cuanto al
tema de aguas superficiales, los asuntos a tener en cuenta comprenden:

a) el reconocimiento del agua subterranea como recurso con mayor necesidad de
atencion de la obtenida hasta el momento,

b) el gerenciamiento integrado de agua subterranea concierne la legislacién en su
conjunto de los recursos de agua, dado que la legislacion tiende a focalizar s6lo en los
recursos de agua en superficie,

c) asesoramiento acerca de la disponibilidad relaciondndose este item a la
cuantificacién del recurso, incluyendo no soélo la disponibilidad sino también la demanda del
mismo vy,

d) medidas de proteccion de aguas subterraneas -derechos sobre el recurso,
disefio de los pozos, construccion, extraccion y contaminacion.

En general, todos estos temas no han sido abordados por los cuatro paises, aunque
actualmente los gobiernos estan dirigiendo sus politicas hacia esas metas.

e Aguas transfronterizas

Los Estados beneficiarios del proyecto tienen una larga trayectoria en cuanto a la
cooperacién en asuntos de agua transfronterizos, notoriamente en relaciéon a la Cuenca del
Rio de la Plata con respecto a la cual encontramos un Tratado General y un Comité
Intergubernamental desde 1960. Ademas se encuentran proyectos bilaterales y Tratados
especificos referidos a otros cursos de agua como el Rio Uruguay entre Argentina y
Uruguay, el Rio Parana entre Brasil y Paraguay.

Intentar llegar a un acuerdo sobre aguas subterrdneas seria una primicia histérica la
que seguramente originaria un avance en la region hacia otros acuerdos de similar
naturaleza.

e Uso energético

En el contexto del proyecto, los aspectos del uso energético fueron altamente
relevantes, ya que en los cuatro paises el uso de distintos tipos de recursos satisface sus
necesidades energéticas, encontrandose desde la energia hidroeléctrica como también el
petréleo y gas. Con un crecimiento econdémico notable en la regién, las demandas
energéticas van en aumento, obligando asi a los Estados a ocuparse de lograr mayor
eficacia y eficiencia en el uso de sus actuales recursos investigando a su vez en busqueda
de recursos alternativos. Es el caso especifico de Brasil, altamente dependiente de de la
energia hidraulica.

Es importante asimismo mencionar que los cuatro paises son signatarios del
Protocolo de Kyoto sobre Calentamiento Global por el que se han obligado a investigar con
el objetivo de lograr recursos alternativos “limpios”. En este contexto, un asesoramiento
cuidadoso para el uso potencial del SAG podria proveer de recursos fosiles energéticos
alternativos como una oportunidad para el ahorro de energia industrial, irrigacién y/o
disponibilidad de agua para uso doméstico.

. Complejidad e interdependencia de los problemas

La implementacién del Proyecto se estructur6é en base a siete componentes: 132

a) Componente |: Expansién y Consolidacion de la Base de Conocimiento Cientifico y
Técnico existente acerca del SAG. El objetivo de este componente es ampliar y consolidar
el conocimiento técnico-cientifico actual del SAG. Mediante estudios basicos, se buscara
definir la geometria del acuifero, sus limites accidentales; su hidrodindmica y vulnerabilidad.
Se determinara también el estado actual de explotacidon y se proyectaran escenarios futuros,
a través del inventario de las perforaciones existentes y los focos potenciales de
contaminacién.

132 as caracteristicas del Proyecto fueron tomadas de las siguientes fuentes: Elaboracion del Proyecto

para la Proteccion Ambiental y Manejo sustentable del Sistema Acuifero Guarani, En: http://www.oea-
uruguay.org.uy/acuifero _guarani.htm [consultado el 30 de abril de 2005] CARI, El Acuifero Guarani,
Documento de Trabajo N°18, Bs. As, septiembre 2004 Sitio Web Oficial del Sistema Acuifero Guarani,
http://www.sg-guarani.org
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b) Componente |l: Desarrollo e instrumentacién conjunta de un marco de gestion para el
SAG. El objetivo de este componente es desarrollar un marco técnico, legal e institucional
de gestién del SAG coordinado entre los cuatro paises.

Para ello:

a) se instrumenté como soporte técnico una red de monitoreo que permita la
obtencién de datos de al menos 5% de pozos del SAG y se montard un sistema de
informacion donde se organice y se disponga de toda la informacién existente;

b) como refuerzo institucional en la regién, se llevaron adelante iniciativas que
favorezcan el intercambio de experiencias y adquisicién de conocimientos de gestién;

c) se organizaron légicamente las acciones a seguir con vistas a la gestién
sustentable y coordinada del SAG, a través del Programa Estratégico de Acciones que
consideraria los conflictos potenciales transfronterizos, identificados y sintetizados mediante
un Analisis Diagndstico Transfronterizo.

¢) Componente lll: Participacién publica, educacion y comunicacion: Este componente
proveyo informacién acerca de las aguas subterraneas, el Acuifero Guarani y el Proyecto al
mayor numero de personas en la regiébn para promover su mayor participacién y para
involucrarlos en el Proyecto.

d) Componente IV: Seguimiento, Evaluacién y Difusién de los Resultados del Proyecto: los
resultados de este componente ayudaron a los distintos actores del Proyecto a verificar
adecuadamente su avance.

e) Componente V: Desarrollo de medidas para la gestién y mitigaciéon en areas criticas: el
objetivo de este componente era generar experiencias concretas de gestion en el SAG, en
areas donde existan conflictos potenciales. Para ello se definieron cuatro Proyectos Piloto,
dos de ellos transfronterizos, todos con distintas problematicas.

f) Componente VI: Desarrollo del potencial de energia geotérmica del SAG: el objetivo de
este componente era evaluar el potencial geotermal del SAG en términos cientificos,
técnicos, econdmicos, financieros y ambientales.

g) Componente VII: Coordinacién y administracién del Proyecto: este componente
constituy6 el apoyo técnico y administrativo del Proyecto.

El desarrollo en conjunto y la instrumentacion del Marco de Gestién para el SAG
constituy6 el nucleo del proyecto. Los demas componentes del Proyecto estaban disenados
para proveer la base cientifica, técnica, social, legal, institucional, financiera y econdémica de
ese marco.

e Actores interesados en la problematica:

Los actores individualizados en el Proyecto SAG y que conforman la estructura del
SAG son:

» Unidad Ejecutora: la OEA fue la Agencia Ejecutora del Proyecto y actuard en
nombre de los cuatro Estados.

> Consejo Superior de Direccion del Proyecto: estaba conformado por tres
representantes de cada uno de los paises. La presidencia era rotativa.

» Coordinacion Colegiada: conformada por los cuatro coordinadores nacionales.
Participaban ex oficio en las reuniones del Consejo Superior, analizaban las listas
de consultores que se presentaban y elegian los mismos, asesoraban al Consejo
superior respecto al PIP y POP que elaboraba la Secretaria General.

> Unidades Nacionales para la Ejecucion del Proyecto (UNEP): Cada UNEP estaba
presidida por el coordinador Nacional designado por la Secretaria de Recursos
Hidricos en su calidad de Agencia Ejecutora Nacional e integrada por
representantes del Ministerio de Relaciones Exteriores y de la Secretaria de
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Ambiente y Desarrollo Sustentable. La UNEP tomaria los recaudos necesarios para
asegurar la participacién de las provincias, municipios, universidades, instituciones,
agencias y comunidades indigenas que se estimara pertinente.

e Balance del Proyecto SAG'*:

El Proyecto SAG, cuya duracién fue de cinco afnos, culminé en el mes de diciembre
de 2008. En un Seminario Informativo sobre la situacion del mismo, realizada en la ciudad
de Buenos Aires en el Consejo Argentino de Relaciones Internacionales (CARI) en el mes
de mayo de 2008, se pudieron conocer los avances de conocimiento obtenidos a raiz del
mismo, asi como el estado de las investigaciones geolodgicas y de los esfuerzos realizados
por los cuatro Estados en cuanto a la sistematizacién de la gestion futura del acuifero.

Entre los avances més importantes podemos mencionar en primer lugar que se
logré conocer con mayor precision la extensiéon del acuifero, su estructura geolégica y cuél
es precisamente la calidad de las aguas contenidas, corrobordndose que la cantidad de
agua potable es menor al cuatro por ciento del total dado el alto grado de salinidad y la
presencia de otros minerales no aptos para consumo humano. Por otro lado se pudieron
establecer los usos, bienes y servicios que el recurso podria prestar al desarrollo econdémico
y social y las vulnerabilidades del Acuifero.

Es asi que se ha desarrollado un Programa Estratégico de Accion (PEA) en el cual
los cuatro paises declaran que la soberania del recurso no se delega, se establece el uso
sustentable del recurso, el fortalecimiento de las capacidades para la gestién asi como la
subsidiariedad en la gestion del recurso, basado en las normas nacionales e
internacionales, desde lo local hacia lo nacional y regional.

Con este PEA se busca una propuesta de acciones estratégicas, soluciones
compartidas entre los cuatro Estados.

A pesar de las diversas opiniones que sostenian que seria poco probable que los
cuatro paises se pusieran de acuerdo en la gestion del SAG, sin embargo lograron, como se
menciond anteriormente, declarar el dominio exclusivo de los paises que lo comparten, el
uso razonable y equitativo y la consulta previa. Todos estos principios se orientaron como
base para un futuro tratado, siendo el Grupo Ad Hoc Alto Nivel Acuifero Guarani dentro del
marco del MERCOSUR el encargado de la elaboracion de un Proyecto de Tratado.

Continuacién del PEA: una nueva version del PEA debia ser presentada ante el
Consejo Superior de ejecucion del Proyecto a fines de 2008. Dadas las serias diferencias
juridico-institucionales de cada uno de los cuatro paises, este nuevo PEA tendria cinco
escenarios posibles:

Cada Estado ejecuta individualmente;

Pasa a nivel regional;

Estructura institucional: persiste monitoreo, etc.

Adicionamiento de otros tipos de recursos;

Creacion de un organismo que lleve adelante la Gestion
Coordinada.

En definitiva, el objetivo seria el fortalecimiento institucional de los cuatro Estados,
la continuidad de la capacitacion de los mismos y que la informacién obtenida continte
siendo compartida, formar un grupo de reflexion a los fines de decidir cual seria el escenario
mas adecuado para preservar lo conseguido.

Uno de los aspectos fundamentales del desarrollo del proyecto fue la manera en la
cual se genero la informacién. Primé en todas las actividades la participacion de la sociedad
local, lo que se canalizd en distintas formas, asi como también la de los profesionales del
sistema de Ciencia y Técnica de los paises del MERCOSUR, que hicieron un seguimiento
directo e indirecto de las actividades, involucrandose en los estudios. También la actividad
de las empresas contratadas se llevé a cabo sobre la base de la participacién activa de un
75% de profesionales locales, generandose un importante volumen de informacion
calificada.'®

Los principales logros generales podrian resumirse en:

VVVYVYVYVY

138 Reunion Informativa sobre “El estado actual del Sistema Acuifero Guarani”, CARI, mayo, 2008.

'3 Santa Cruz, Jorge Néstor, “Sistema Acuifero Guarani, conocimiento hidrogeolégico para su uso
sustentable”, Revista Ciencia Hoy en linea, Volumen 19 - N® 112, Agosto-Septiembre 2009 [on-line
consultado el 25/08/2010]
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» Aumento de informacion y conocimiento con un control adecuado de su calidad, y
administracién de la misma via base de datos y sistema de informacion.

* Oportunidad de difusién a tiempo real, via Internet, de la marcha y los productos del
proyecto -ejemplo de acceso a la informacion de la sociedad en general.

* Insercion del SAG y del proyecto en la agenda de los paises y en la opinidén publica.

+ Fortalecimiento de la concientizacion sobre la necesidad de la gestién sustentable
del agua subterranea en general y del Acuifero Guarani en particular.

» Ejemplo de referencia valida para otros emprendimientos similares y desafio a
nuevas formas técnico-socioecondmicas-institucionales para los estudios y gestién de este
recurso.

» Asentamiento y fortalecimiento de recursos humanos locales especializados en la
region y nuevas alianzas institucionales y personales.

* Generar vinculos exitosos entre la actividad privada y la académica.

» Concretas experiencias participativas locales —pilotos- del SAG para un apoyo,
seguimiento y difusién del mismo y fortalecimiento de la gestién.

4.3. Procesos de Integracion Regional en las Américas

Los antecedentes formales de los procesos de integracién en América Latina tienen
su comienzo con la realidad material que comienza a configurarse en la comunidad
internacional, una vez finalizada la Segunda Guerra Mundial, al final de la década de los
cuarenta del siglo XX, con la paulatina recuperacion europea y el deterioro de los términos
del intercambio que habia favorecido a los paises latinoamericanos durante el periodo
bélico y los anos inmediatamente posteriores.

A consecuencia de ello nace el primer Tratado Regional de Integracion, en
Montevideo el 18 de febrero de 1960, a través del cual se crea la Asociacion
Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC)135. El objetivo era la creacion de una zona de
libre comercio, de caracter gradual. Si bien con la ALALC hubo un incremento del comercio
regional, que coincide con la crisis del modelo "proteccionista" de industrializacién por
substitucién de importaciones (ISI) y un incremento del comercio entre Europa y EE.UU,
como también con la crisis mundial petrolera de 1973, sus problemas se debieron mas bien
a una falta de coordinacion econémica y a la rigidez en los plazos y mecanismos que
dificultaban las formas de negociacion entre los Estados miembros.

En razén de su inadecuaciéon a la realidad regional y a los fuertes intereses
nacionales de los Estados Partes, luego de veinte afios de funcionamiento el proceso de
integracion de ALAC se vio paralizado sin haber obtenido resultados suficientes. Ante la
imposibilidad de cumplir los plazos de creacién de la zona de libre comercio, se efectia una
ronda de negociaciones que termina en 1980 con la firma del Tratado de Montevideo que
crea la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI)'® en reemplazo de la ALALC,
donde todas las concesiones acordadas anteriormente pasan a formar parte del patrimonio
historico del nuevo organismo.

El Tratado de Montevideo, es el marco juridico global constitutivo y regulador de
ALADI, estableciendo los siguientes principios generales:

pluralismo en materia politica y econémica;

convergencia progresiva de acciones parciales hacia la formacion de un mercado
comun latinoamericano;

flexibilidad;

tratamientos diferenciales en base al nivel de desarrollo de los paises miembros y,
multiplicidad en las formas de concertacién de instrumentos comerciales.

A\

Y VV

La ALADI propicia la creacion de un area de preferencias econémicas en la regién,
con el objetivo final de lograr un mercado comun latinoamericano, mediante tres
mecanismos:

1. Una preferencia arancelaria regional que se aplica a productos originarios de los

paises miembros frente a los aranceles vigentes para terceros paises.

2. Acuerdos de alcance regional -comunes a la totalidad de los paises miembros.

135 \er Sabid Bas, Luis, op. Cit., pag. 684-686
136 www.aladi.org [on-line consultado el 13-08-2010]
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3. Acuerdos de alcance parcial, con la participacién de dos o mas paises del area.

Tanto los acuerdos regionales como los de alcance parcial (articulos 6 a 9) pueden
abarcar materias diversas como desgravacién arancelaria y promocion del comercio;
complementacion econdmica; comercio agropecuario; cooperacion financiera, tributaria,
aduanera, sanitaria; cooperacién cientifica y tecnolégica; promocién del turismo; normas
técnicas; y muchos otros campos previstos a titulo expreso. En particular debe senalarse la
cooperacion para la preservacién del medio ambiente (art. 10 a 14).

De alli que pueda sostenerse que el Tratado de Montevideo de 1980 es un “tratado-
marco” y, en consecuencia, que juridicamente al suscribirlo, los Gobiernos de paises
miembros autorizan a sus Representantes para legislar en los acuerdos sobre los mas
importantes temas econdmicos que interesen o preocupen a los Estados. Asimismo
contempla la cooperacién horizontal con otros movimientos de integraciéon del mundo y
acciones parciales con terceros paises en vias de desarrollo o sus respectivas areas de
integracion (articulo 27).

La ALADI da cabida en su estructura juridica a los més vigorosos acuerdos
subregionales, plurilaterales y bilaterales de integracién que surgen en forma creciente en el
continente -Comunidad Andina de Naciones, MERCOSUR, etc. En consecuencia, le
corresponde a la Asociacion —como marco o “paraguas” institucional y normativo de la
integracion regional- desarrollar acciones tendientes a apoyar y fomentar estos esfuerzos
con la finalidad de hacerlos confluir progresivamente en la creacién de un espacio
econoémico comun.

4.4. MERCOSUR vy la proteccién de sus recursos naturales compartidos

La Republica Argentina, la Republica Federativa de Brasil, la Republica del Paraguay
y la Republica Oriental del Uruguay suscribieron el 26 de marzo de 1991 el Tratado de
Asuncion con el objeto de crear el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR).

Los cuatro Estados Partes que conforman el MERCOSUR comparten una
comunién de valores que encuentra expresién en sus sociedades democraticas, pluralistas,
defensoras de las libertades fundamentales, de los derechos humanos, de la proteccién del
medio ambiente y del desarrollo sustentable, asi como su compromiso con la consolidacién
de la democracia, la seguridad juridica, el combate a la pobreza y el desarrollo econémico y
social con equidad.

Asi, el objetivo primordial del Tratado de Asuncion es la integracién de los cuatro
Estados Partes a través de la libre circulaciéon de bienes, servicios y factores productivos, el
establecimiento de un Arancel Externo Comun (AEC) y la adopcién de una politica
comercial comun, la coordinacion de politicas macroeconémicas y sectoriales y la
armonizacién de legislaciones en las areas pertinentes, incluida la armonizaciéon de las
normas sobre proteccién del medio ambiente.

El Acuerdo Marco sobre Medio Ambiente del MERCOSUR firmado por Uruguay,
Paraguay, Brasil y Argentina en el mes de Junio de 2001 en Asuncién (Paraguay), resalta la
necesidad de que nuestros paises cooperen para la proteccidon del medio ambiente, tiene
por objeto el desarrollo sustentable y la proteccion del medio ambiente mediante la
articulacion de las dimensiones econdmicas, sociales y ambientales, contribuyendo a una
mejor calidad del ambiente y de la vida de la poblacion'. En efecto, los Estados Partes
reafirman su compromiso con los principios enunciados en la Declaracion de Rio de Janeiro
sobre Medio Ambiente y Desarrollo de 1992.

En su articulo 5, Capitulo Ill, relativo a la cooperacion, los Estados firmantes
manifiestan que los Estados Partes cooperardn en el cumplimiento de los acuerdos
internacionales que contemplen materia ambiental de los cuales sean partes. Esta
cooperacion podra incluir, cuando se estime conveniente, la adopcion de politicas comunes
para la proteccion del medio ambiente, la conservacion de los recursos naturales, la
promocion del desarrollo sustentable, la presentacion de comunicaciones conjuntas sobre
temas de interés comun y el intercambio de informacién sobre las posiciones nacionales en
foros ambientales internacionales.

137 Acuerdo Marco sobre Medio Ambiente del MERCOSUR, Asuncion, Paraguay, 2001
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Los Estados Partes profundizaran el analisis de los problemas ambientales de la
subregidn, segun establece el articulo 6 del mencionado Capitulo, con la participacion de los
organismos nacionales competentes y de las organizaciones de la sociedad civil, debiendo
implementar, entre otras, las siguientes acciones:

a) incrementar el intercambio de informacion sobre leyes, reglamentos,

procedimientos, politicas y practicas ambientales asi como sus aspectos sociales,

culturales, econémicos y de salud, en particular, aquellos que puedan afectar al
comercio o las condiciones de competitividad en el dambito del MERCOSUR;

b) incentivar politicas e instrumentos nacionales en materia ambiental, buscando

optimizar la gestidon del medio ambiente;

c) buscar la armonizacion de las legislaciones ambientales, considerando las

diferentes realidades ambientales, sociales y econdémicas de los paises del

MERCOSUR[...]

A los fines del presente trabajo es importante, a su vez, resaltar que el Acuerdo
establece los medios de solucion de controversias en cuestiones que atafien al mismo, en
su articulo 8: “Las controversias que surgieran entre los Estados Partes respecto de la
aplicacion, interpretacién o incumplimiento de las disposiciones contempladas en el
presente Acuerdo seran resueltas por medio del Sistema de Solucion de Controversias
vigente en el MERCOSUR”."®

En lo referente a la tematica especifica de la preservacién del Acuifero Guarani,
representantes de los gobiernos de Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, junto con
movimientos populares, organizaciones no gubernamentales, universidades y centros de
investigacion, se reunieron el 15 de octubre de 2004 en la ciudad brasilera de Foz de
Iguazi, para participar de un Seminario sobre el Acuifero. Dicho encuentro tom6 el nombre
de Seminario Internacional “Acuifero Guarani, gestion y control social” y fue promovido por
la Comisién Parlamentaria Conjunta del MERCOSUR, la cual es considerada el “...érgano
representativo de los Parlamentos de los Estados Partes en el &mbito del MERCOSUR”."®*

El objetivo del encuentro era presentar y difundir la naturaleza del Acuifero, y al
mismo tiempo “...trazar estrategias para la gestién y control social de la reserva de agua
dulce, dentro de los marcos de la regulacién internacional...”'*°.Como resultado del
Seminario se publicdé un documento que recibe el nombre de “Carta de Foz de Iguazl”.

En el mismo afo y de forma paralela se realizé la reunion del Grupo Mercado Comun,
en la que se cred un Grupo Ad Hoc de Alto Nivel Acuifero Guarani, “...que funcionara como
foro auxiliar del Consejo del Mercado Comun. Se le encomendd a ese grupo de alto nivel
que hiciera un estudio de los principios y lineamientos del acuerdo...”.""

Con posterioridad a ello se elaboraron dos anexos al Acuerdo Marco. El primero se
adopt6 en el mes de mayo del ano 2005 en la XXXIII Reunién Ordinaria del SGT 6 Medio
Ambiente. Este anexo, identificado como Anexo VI “Consideraciones Geo MERCOSUR”,
propone al analizar los temas de implicancia estratégica para la subregion, agregar en ese
item, el tratamiento del Acuifero Guarani en el ambito de |a Iniciativa para la Integracion de
la Infraestructura Regional Suramericana (IIRSA).'*

138 yéase Protocolo de Olivos para un mayor desarrollo sobre Solucién de Controversias en el
MERCOSUR

3Articulo 22 del Protocolo Adicional al Tratado de Asuncion sobre la estructura institucional del
Mercosur. Protocolo de Ouro Preto. En: http://www.rau.edu.uy/mercosur/opretosp.htm (Sitio Web
Oficial de la Red Académica Uruguaya). [consultado el 26 de junio de 2005]

“OProtocolo Adicional al Tratado de Asuncidn sobre la estructura institucional del Mercosur. Protocolo
de Ouro Preto. En: hitp://www.rau.edu.uy/mercosur/opretosp.htm (Sitio Web Oficial de la Red
Académica Uruguaya). [consultado el 26 de junio de 2005]

! Seminario “El Acuifero Guarani”, op. cit.

%2 |a iniciativa surgié de la Reunién de Presidentes de América del Sur realizada en agosto del afio
2000 en la ciudad de Brasilia, en la que los mandatarios de la region acordaron realizar acciones
conjuntas para impulsar el proceso de integracion politica, social y econémica suramericana,
incluyendo la modernizaciéon de la infraestructura regional y acciones especificas para estimular la
integracién y desarrollo de subregiones aisladas La Iniciativa para la Integracién de la Infraestructura
Regional Suramericana (IIRSA) es un foro de dialogo entre las autoridades responsables de la
infraestructura de transporte, energia y comunicaciones en los doce paises suramericanos. [IRSA
tiene por objeto promover el desarrollo de la infraestructura bajo una visién regional, procurando la
integracion fisica de los paises de Suramérica y el logro de un patron de desarrollo territorial equitativo
y sustentable. www.iirsa.org [on-line consultado el 13-08-2010]
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El segundo, configurado como Anexo V fue elaborado en la IV Reunién de Ministros
de Medio Ambiente de MERCOSUR el mes de noviembre de 2005, con el nombre de
“Acuerdo para la elaboracion de un protocolo adicional al Acuerdo Marco sobre Medio
Ambiente del MERCOSUR en materia de Gestién Ambiental Integral de Recursos Hidricos”.
En éste se acordd, a los fines de “[...] desarrollar acuerdos sectoriales en temas especificos
[...]” -segun prevé el Art. 6 inc. n-, elaborar un proyecto de protocolo adicional, crear un
grupo ad hoc sobre recursos hidricos como foro auxiliar de la Reunién de Ministros de
Medio Ambiente y por ultimo, solicitar al Consejo que propicie un espacio de articulacién con
el Grupo Ad Hoc de Alto Nivel de Acuifero Guarani.

Los dias 20 y 21 de julio de 2006 se realizo, en la ciudad de Coérdoba, Argentina, la
Presentacion de la Comision de Recursos Naturales del Consejo Consultivo de la Sociedad
Civil, en el marco de la XXX Cumbre del MERCOSUR vy el “I Encuentro por un MERCOSUR
Productivo y Social”. En esa oportunidad, se elabord la Declaracion MERCOSUR sobre
Recursos Naturales, cuyos fundamentos expresan que “el Acuerdo Marco firmado por
Uruguay, Paraguay, Brasil y Argentina en el mes de Julio de 2001 en Paraguay, resalta la
necesidad de que nuestros paises cooperen para la proteccion del medio ambiente y la
utilizacion sustentable de los recursos naturales”. Asimismo reafirmaron los preceptos de la
Agenda 21 adoptada en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y
Desarrollo, considerando que “las politicas comerciales y ambientales deben
complementarse para asegurar el desarrollo sustentable en el ambito del MERCOSUR”.

Como sociedad civil, se encontraban profundamente preocupados porque
consideraban que esos principios “no son tenidos en cuenta, transformandose, en el mejor
de los casos, en una declaracién de buenas intenciones”.

Los representantes de los movimientos sociales y populares, ONG, y gobiernos de
los cuatro paises miembros del MERCOSUR, integrantes del programa Somos
MERCOSUR, se reunieron en Brasilia los dias 13 y 14 de diciembre de 2006, durante la |
Cumbre Social del MERCOSUR, actividad convocada en conjunto por el Foro Consultivo
Econdmico y Social, la Comisién Parlamentaria Conjunta y la Comision de Representantes
Permanentes del MERCOSUR. Ratificaron, en esa oportunidad, la Agenda Social surgida
del I Encuentro por un MERCOSUR Productivo y Social.

En agosto de 2008 en la Xl| Sesion Ordinaria del Parlamento del MERCOSUR
realizada en Montevideo se traté y aprobd una recomendacion al Consejo del Mercado
Comun del MERCOSUR para que “disefie una politica comun respecto al uso de los
recursos del Acuifero Guarani, disponiéndose crear en el ambito del Parlamento una
comisién integrada por 4 parlamentarios de cada pais para que en un plazo no mayor de
180 dias, presente un informe y recomendacién a los paises miembros del bloque respecto
del uso y control de las aguas superficiales y subterraneas que lo componen”. Se considerd
en el debate el volumen e importancia del acuifero, “dado que puede abastecer de agua
dulce a toda la poblacion mundial por 200 afos; tema de trascendental importancia cuando
ya es un valor entendido que el agua dulce sera en un futuro no tan lejano, un insumo
escaso para la humanidad, y por ello un elemento potencial de conflicto. Por lo tanto, dictar
normas sobre su uso y control resulta absolutamente necesario”.

Finalmente y como corolario de las anteriores negociaciones, el 2 de agosto de 2010
Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay firmaron, en el marco de la 39na. Cumbre del
MERCOSUR el Acuerdo sobre el Acuifero Guarani.'*®

En los considerandos se tiene presente como antecedentes la Res. 1803 (XVII) de la
Asamblea General de las Naciones Unidas, relativa a la soberania permanente de los
Estados sobre sus recursos naturales, como asi también la reciente Res.63/124/AG referida
al Derecho de los Acuiferos Transfronterizos.

El pacto estd a su vez inspirado por la Declaracion de la Conferencia de Naciones
Unidas sobre el Medio Ambiente Humano (Estocolmo 1972) y la Declaracion de Rio de
sobre Medio Ambiente y Desarrollo (Rio de Janeiro 1992). Asimismo, se apoya en el
Acuerdo Marco sobre Medio Ambiente del MERCOSUR del afio 2001.

Expresa el texto que la motivacion principal para alcanzar el acuerdo es el deseo de
profundizar la cooperacion respecto a un mayor conocimiento del acuifero y la gestién
responsable del recurso, siendo la informacién aportada por el Proyecto para la Proteccion
Ambiental y Desarrollo Sostenible del Acuifero Guarani una valiosa contribuciéon para el
logro del acuerdo.

“Texto del Acuerdo del Acuifero Guarani www.mrecic.org [on-line consultado el 13-08-2010]
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El pacto entiende que el acuifero es un recurso hidrico transfronterizo que integra el
dominio territorial soberano de Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, siendo ellos los
“Gnicos titulares” de ese recurso'*

El acuerdo sostiene que cada pais ejerce en su respectivo territorio el derecho
soberano de promover la gestion, el control y el aprovechamiento sustentable de los
recursos hidricos el acuifero y los utilizar4 "sobre la base de criterios de uso racional y
sustentable, respetando la obligacién de no causar perjuicio sensible" a los demés paises ni
al medioambiente™

Establece que cuando un pais se proponga emprender estudios, actividades u obras
relacionadas con el acuifero y que puedan tener efectos mas alld de sus respectivas
fronteras, debera actuar de conformidad con los principios y normas del derecho
internacional. En tanto, cuando un pais realice actividades u obras de aprovechamiento y
explotacion del recuso hidrico del acuifero, adoptara todas las medldas necesarias para
evitar que se causen perjuicios sensibles a los otros paises o al ambiente™

Ademas, el pacto establece los mecanismos que debera seguir un pa|s que entienda
que sufrira algun perjuicio por la actividad emprendida por uno, de sus vecinos, tomando
todas las medidas necesarias para eliminar o reducir el perjuicio."

Por este acuerdo, los Estados m|embros se comprometen a informar sobre las
actividades relacionadas con el Acuifero'

Se establece que las Partes crearan programas de cooperacién en todo lo referente
al conocimiento cientifico, practicas de gestion del Acuifero e |dent|f|caC|on de zonas criticas
del mismo que demanden medidas de tratamiento especifico'*®

Por ultimo se incorpora un articulo sobre las formas de squ0|on de controversias que
se deberan adoptar en caso de suscitarse algun desacuerdo'®

El articulo 21 del convenio, sobre un total de 22, |nd|ca que el acuerdo entrara en
vigor el trigésimo dia contado a partir de la fecha en que haya sido depositado el cuarto
instrumento de ratificacién y establece que tendra duracion ilimitada.

El dia siguiente a la firma del Acuerdo sobre el Acuifero Guarani, los Presidentes de
los cuatro paises realizaron una declaracién conjunta a través de la cual reafirmaron, para
publico conocimiento, la importancia del acuerdo suscripto. Recordaron que el Acuifero
Guarani recorre una extension de mas de 1 millén de kildbmetros cuadrados, entre los
Estados Partes del MERCOSUR, constituyendo una de las mas grandes reservas de agua
dulce del mundo.

Subrayaron la importancia del Acuerdo en tanto amplia el alcance de las acciones
concertadas para la conservacién y el aprovechamiento sustentable de los recursos hidricos
transfronterizos del Sistema Acuifero Guarani localizado en sus respectivos territorios, sobre
los que cada Estado ejerce el dominio territorial soberano.

Manifestaron que el Acuerdo asegura un tratamiento adecuado para un recurso
natural estratégico, lo que reafirma el compromiso de los Estados Partes del MERCOSUR
de garantizar el desarrollo sustentable en beneficio de las generaciones presentes y futuras.

Se observa que existe voluntad en los gobiernos de la regién para coordinar politicas
publicas que tiendan a elevar la calidad de vida de los pueblos y, en consecuencia, la
necesidad de poner énfasis en el rol del Estado como articulador regional vy,
fundamentalmente, como planificador del espacio econémico comuin buscando
complementariedades y no competencias.

Ante el uso irracional de los recursos naturales, que no permite entender
relaciones de interdependencia existentes entre los seres humanos y su entorno, se cree
que la posible solucion de estos problemas se logra fundamentalmente en base a la
interrelacion entre cuatro dimensiones basicas:

 La dimension Social: refiere a la igualdad en el acceso a los recursos que permiten
la satisfacciébn de necesidades vitales, en términos intra e intergeneracionales, entre
géneros y culturas.

" |bidem art. 1y 2

%% |bidem, art. 3 y 4

8 |bidem, art. 5y 6

7 |bidem, art. 7

148 |bidem, art. 8 a 11.

9 |bidem, art.12 a 15.
% |bidem, art. 16 a 19
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+ La dimensién Econdmica: refiere a la definicién de las actividades econdémicas de
acuerdo con las necesidades materiales e inmateriales de las sociedades y las
caracteristicas de los ecosistemas, potenciando y diversificando las producciones locales y
artesanales, contemplando las perspectivas, usos y costumbres de las comunidades
regionales.

+ La dimensién Ecoldgica: refiere a la preservacion y potenciacién de la diversidad y
complejidad de los ecosistemas, su productividad, los ciclos naturales y la biodiversidad.

+ La dimensién Politica: refiere a la participacion directa de las personas en la toma de
decisiones, en la definicion de su futuro colectivo y en la gestién de los recursos naturales a
través de estructuras de gobierno descentralizadas y democraticas.

Articulando estas cuatro dimensiones, se plantea la necesidad de redireccionar los
procesos de construccion politica, generando nuevas practicas basadas en el acceso a la
informacién y en el protagonismo de las personas en la busqueda de alternativas, que
necesariamente deben surgir de relaciones horizontales. La cuestion de la gobernabilidad
debe acompafiar y guiar siempre los procesos de construccion de sustentabilidad. '’

Consideramos, por nuestra parte, que seria necesario avanzar en una gestion
conjunta del recurso por parte de un organismo creado en el seno del MERCOSUR y no por
fuera de éste, que administre y proteja el Acuifero de una manera global. Sin pretender
transpolar experiencias historicas, el ejemplo de la Comunidad Europea del Carbén y del
Acero (CECA) puede ser util para disefiar un modelo de Administracién del Acuifero, dado
gue son muchos los temas en comudn que tienen ambas situaciones, ya sea por el caracter
transnacional del recurso o porque se trata de un recurso natural fundamental para sus
poseedores. Sin embargo pese a estas cuestiones coincidentes, hay dos elementos
centrales que le dan una particularidad al caso bajo analisis: en primer lugar el recurso
natural del que se trata, puesto que el agua resulta sumamente mas importante a futuro de
lo que el carbdn y el acero representaban a mediados del siglo pasado y, en segundo lugar
junto a esto, la relacién existente entre los Estados que comparten el recurso natural, dado
que quienes comparten el Acuifero Guarani llevan mas de 100 afos sin conflictos bélicos
entre si.

181 Vier Declaracion Recursos Naturales en el MERCOSUR.
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CONCLUSIONES

Hoy estamos frente al mayor desafio que ha de enfrentar la humanidad: garantizar
la supervivencia de todas las especies que pueblan el planeta y que necesariamente
dependen del agua dulce, calificada actualmente como un recurso natural no renovable,
escaso Yy finito, del que dependen la agricultura, la ganaderia, la salud y alimentacién de las
personas, los ecosistemas, la industria, la energia, y eventualmente el mantenimiento de la
paz y la estabilidad social.

A lo largo del presente texto abordamos la problematica de la escasez del agua
dulce con la finalidad de identificar una agenda de intereses comunes referidos a su
explotacion, distribucion y conservacion, tanto para nuestro abastecimiento como para el de
las generaciones futuras, asi como los potenciales conflictos a que puede dar lugar ese
recurso escaso.

A luz de la teoria de Malthus, la problematica del agua es una resultante del
creciente aumento demogréfico, por una parte, y por la otra, de la contaminacion, la
utilizacion irracional del agua y de la privatizacion de la explotacién de los recursos hidricos.

Las naciones desarrolladas necesitan de los recursos naturales del Sur para
continuar con sus procesos de expansién motivados en la acumulacion de riquezas y en el
presente escenario estratégico internacional se vislumbra que quien logre controlar el agua
dulce adquirira un rol predominante en la economia mundial.

Teniendo en cuenta que la posesion de un recurso escaso genera tensidon y puede
conducir a conflictos, tanto a nivel regional como mundial, pareceria evidente que los
mecanismos de integracién asegurarian un mayor consenso ante la problematica que
plantea la escasez del recurso, reduciéndose asi la tension y la probabilidad de conflictos.
Esos mecanismos de integracién a nivel internacional, son los grupos regionales
institucionalizados, los organismos internacionales y eventualmente ciertas organizaciones
no gubernamentales (ONG).

El rol integrador del MERCOSUR resulta especialmente valioso tratandose de los
recursos hidricos y del Acuifero Guarani.

El presente trabajo fue orientado al marco legal e institucional para la gestién de los
sistemas acuiferos transfronterizos en el marco de las Naciones Unidas, la OEA, la Unidn
Europea y el MERCOSUR, del cual podemos sintetizar las siguientes observaciones:

El mayor conocimiento de la composicion del subsuelo revela la existencia de
nuevos acuiferos transfronterizos a escala mundial. Tales avances cientificos originan como
consecuencia nuevas iniciativas para su estudio, que se encaran en algunos casos de
manera conjunta por los paises en los que esta situado el acuifero. Con esta finalidad se
establecieron mecanismos para la realizacién de programas, muestreos o intercambio de
informacion. La cooperacion tiene por objeto aumentar el conocimiento de los recursos
hidricos subterraneos para mejorar de ese modo la gestion que realiza cada Estado
miembro parte del acuifero.

La cooperacion entre los Estados que comparten un acuifero transfronterizo
también se manifiesta en la participacion en programas con organizaciones internacionales,
en la elaboracion de recomendaciones, en la ejecucién de inspecciones, en la comunicacion
de proyectos piloto, entre otras tareas.

El conjunto de actividades que llevan a cabo los paises partes de un mismo acuifero
cumplen una funcién de creciente relevancia, ya que son el proceso activo que lleva de los
hechos al derecho. En efecto, el procedimiento usualmente utilizado es establecer
instituciones creando a priori un marco legal, para después realizar la instalacién de
agencias de implementacién. Sin embargo, no siempre los mecanismos establecidos tienen
perdurabilidad y cumplen con éxito sus funciones.

Por esta razoén, la puesta en marcha de mecanismos de cooperacion de objetivos
limitados, con un minimo marco legal e institucional, puede resultar sumamente util y
evolucionar hacia una organizacion con funciones mas amplias que otorgue mayor solidez
institucional a los esquemas de cooperacién ya establecidos.

Sera necesario, por lo tanto, avanzar en el inventario y evaluacién de los acuiferos
gue se encuentran en el territorio de cada pais, sean o no transfronterizos, con el objetivo
de adoptar y aplicar normas sobre usos del agua subterranea.

En todos los marcos legales y proyectos analizados se incorpora el factor
cooperacion, para facilitar el avance gradual hacia la elaboracién de planes coordinados
entre los paises que forman parte de un mismo acuifero. La creacién de mecanismos de
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coordinacién favoreceria el proceso de intercambio y la adopcidon de medidas beneficiosas
para una mejor la gestion del recurso.

No caben dudas respecto al agravamiento que década a década se observa en la
escasez de los recursos hidricos, existiendo un creciente interés en las aguas subterraneas,
como recurso para futuras necesidades.

La cooperacion internacional, a través de la integracién y el logro de consenso para
los marcos regulatorios, resulta el medio eficaz para la eliminacién de conflictos potenciales.
Es necesario seguir con mucha atencién el desarrollo de los aspectos ambientales y
juridicos en los foros internacionales y en la Comision de Derecho Internacional. Habra que
continuar trabajando en estrecha colaboracion con los vecinos de la region, especialmente
en los temas relativos a emergencias hidricas y contaminacion.

En el ambito interno el manejo del recurso hidrico, particularmente los acuiferos,
debe ser encarado de manera eficiente e integrada, teniendo en cuenta, y considerando una
adecuada participacion, para todos los actores que se encuentran involucrados en la
problemética. A tal efecto, resulta conveniente mejorar las estructuras institucionales de los
paises de tal forma que las decisiones sean tomadas de una manera eficaz, racional y
sustentable y no en forma fragmentada y contradictoria.

Los numerosos prondsticos negativos respecto del recurso agua, su contaminacioén
y el crecimiento de la poblacion mundial, se disipara mediante una auténtica y fructifera
ayuda mutua y solidaridad, en definitiva s6lo a través de la cooperacién internacional.

En cuanto a Argentina, una nacién rica en recursos naturales y en dénde abundan
los recursos hidricos, es necesario enfatizar nuestra soberania sobre nuestras riquezas
naturales en los foros internacionales y regionales. A nivel internacional somos proactivos,
defendiendo en todo momento el manejo racional y eficiente del recurso. En lo que hace a la
participacion de Argentina a nivel regional, ésta viene siendo muy importante, dado que la
mayor parte de los recursos son compartidos y por ello la cooperacién es esencial para
lograr una cabal proteccion de nuestros recursos con el fin de evitar que intereses ajenos se
interpongan. De esta manera contribuiremos a preservar este preciado recurso en favor de
nuestros pueblos y de las futuras generaciones.
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www.unece.org/env/water/ [on-line consultado el 03-08-2010]
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MAPA 2
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Groundwater Resources of Europe

REFERENCIA: BGR HANNOVER/UNESCO PARIS 2008
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