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RESUMEN

Las dindmicas transfronterizas del agua en México presentan realidades poco estudiadas en los
escenarios compartidos con Guatemala y Belice. Este articulo las aborda desde dos perspecti-
vas. La primera, centrada en el papel de las instituciones del Estado mexicano, es decir, el marco
legal y la estructura gubernamental, la cual evidencia una politica en relacién con el agua que no
toma en cuenta la omnipresencia y la abundancia de los recursos hidricos transfronterizos.
Esta situacién presenta una serie de omisiones institucionales pero, al mismo tiempo, permite vis-
lumbrar una gobernanza hidrica multinivel en distintas escalas que posibilitan esbozar una se-
gunda perspectiva de andlisis aunque se trate de un fenémeno todavia incipiente.
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ABSTRACT

Mexican transboundary water dynamics involving settings shared with Guatemala and Be-
lize have seldom-studied realities. This article approaches these dynamics from two perspec-
tives. The first centers on the role of Mexican state institutions, that is, the legal framework and
the governmental structure, which shows a water policy that does not take into account the
omnipresence and abundance of transboundary water resources. This situation involves a series
of institutional omissions, but at the same time allows a look to be taken at multilevel water
governance on different scales that makes it possible to outline a second analytical perspec-
tive, albeit one still in process.

Keywords: 1. Guatemala, 2. Belize, 3. institutions, 4. transboundary waters, 5. multile-
vel governance.
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INTRODUCCION

A pesar del esfuerzo reciente de visualizar las problemdticas en materia de agua en
las fronteras de México con Guatemala y con Belice (Garcia y Kauffer, 2011; Kau-
ffer, 2011b), hasta el momento, el tema ha sido poco explorado desde una 6ptica
que analice las dimensiones fronterizas y transfronterizas, a pesar de su abundancia
multiforme. La dimensién fronteriza del agua incluye su papel de marcador de las
fronteras con Guatemala en 53 por ciento de su longitud y con Belice en 87 por
ciento de su extensién. Asi mismo, la existencia de rios y de numerosas corrientes
perennes e intermitentes que cruzan ambas fronteras y de seis cuencas transfron-
terizas (Kauffer, 2011a) forman una realidad ineludible. En un escenario de om-
nipresencia de aguas fronterizas y transfronterizas, el no tomar en cuenta esta
realidad en las politicas publicas de los tres Estados nacionales -México, Guatema-
la y Belice— se articula en torno de un conjunto de ausencias: la no delimitacién
conjunta y oficial de cuencas transfronterizas por Estados; la ausencia de tratados
bilaterales o trilaterales sobre aguas entre México y sus vecinos del sur; la inexisten-
cia de una cooperacién acordada y sustentada con acciones concretas en materia de
cuencas transfronterizas o de aguas compartidas y la ausencia oficial de conflictos
en la materia, poco sustentada a la luz de los estudios locales recientes (Kauffer,
2011a; Mejia, 2013).

Entender esta problemdtica aparentemente contradictoria que opone la ausen-
cia de dindmicas transfronterizas interestatales en los numerosos recursos hidricos
fronterizos y transfronterizos, requiere acercarse también a la situacién nacional de
las politicas hidricas de cada Estado nacional -México, Guatemala y Belice—y a las
relaciones bilaterales establecidas entre ellos. Estas tltimas se nutren principal-
mente de relaciones interestatales que se analizan en este trabajo como instituciones
formales, sin embargo, la investigacién devela también fenémenos de gobernanza
multinivel en distintas escalas, todavia en proceso de formacién, por lo tanto, con-
siderados como incipientes.

La reflexién que se expone en este articulo es el resultado de mds de una década de
investigacién en la observacién y el andlisis de las problemdticas contemporaneas
de las aguas fronterizas, transfronterizas y de las cuencas compartidas entre México,
Guatemala y Belice. Se sustenta en varias decenas de entrevistas abiertas formales,
y de numerosas pldticas informales realizadas entre 2003 y 2017, con actores gu-
bernamentales mexicanos, guatemaltecos, belicefios, de organizaciones no guber-
namentales en los tres paises, internacionales, interesados en los problemas hidricos
en el marco del liderazgo académico de 20 proyectos de investigacién. A ello se suma
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el trabajo de campo 77 situ en distintos escenarios locales donde se observaron ac-
ciones encaminadas hacia la gestién transfronteriza de recursos hidricos, as{ como
tensiones y conflictos. Se completa con la asistencia a reuniones nacionales en
México, y binacionales entre México y Guatemala en materia de agua, la partici-
pacién en diagnésticos para los consejos y comités de cuenca del drea de estudio en
Meéxico y a través de la organizacién de 27 seminarios, congresos y talleres en los
tres paises donde confluyeron muchos actores relacionados con las politicas hidri-
cas. Asi mismo, se nutre de un proceso de observacién participante en nueve even-
tos, tales como capacitaciones a funcionarios de los tres érdenes de gobierno en
México, a miembros de organizaciones no gubernamentales (ONG) y a habitantes
de las cuencas transfronterizas, y también de una participacién en las organiza-
ciones de cuenca —comités, comisiones y consejos segtin la ley mexicana de aguas
nacionales— y de 17 actividades convocadas o coorganizadas con los organismos de
cuenca de toda la regién fronteriza, es decir, en los estados de Chiapas, Tabasco,
Campeche, Quintana Roo y Yucatdn, ademds de otros foros internacionales. En
suma, este trabajo es el resultado de varios afios de experiencias y de reflexiones
asociadas a una serie de interacciones académicas pero también de indole partici-
pativa y da continuidad no solamente a una reflexién académica iniciada en anos
anteriores, sino también a un esfuerzo sostenido de promocién de la cooperacién
transfronteriza desde la esfera académica mediante la investigacién y diversas acti-
vidades. Otro insumo ha sido un esfuerzo llamado Red de Investigadores sobre Agua
en la Frontera México-Guatemala-Belice (RISAF) de 2003 a 2014, luego Red Te-
midtica Conacyt, desde diciembre de 2014 (encabezada por la autora de este traba-
jo entre 2003 y 2016).

Esta contribucién propone construir una visién general de la problemdtica trans-
fronteriza del agua, observada a lo largo de estos afios de investigacidn, y se susten-
ta en las publicaciones auto-citadas por la autora, que exponen mds precisamente
el trabajo de campo. También se fundamenta en una revisién exhaustiva del marco
institucional mexicano relativo al tema hidrico, que consistié en analizar la legisla-
cién ambiental federal, las leyes estatales y los instrumentos de cooperacién bilateral
en fuentes documentales y a partir de solicitudes de informacién publica.

El articulo pretende analizar la ausencia de una politica nacional hidrica mexicana
hacia las fronteras con Guatemala y Belice desde la perspectiva de las instituciones.
Propone responder las siguientes preguntas: ;Por qué no existe una politica mexi-
cana hidrica que incorpore las dimensiones transfronterizas con Guatemala y Belice?
¢Cudles son sus implicaciones en materia de gobernanza del agua?
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La respuesta se centrard inicialmente en el andlisis de las instituciones nacionales
e internacionales existentes, entendidas como el resultado de procesos histéricos.

Asi, la politica hidrica mexicana es analizada inicialmente desde un punto de
vista convencional, centrado en un andlisis de politica pablica a partir de las insti-
tuciones estatales. La revisién de los tres componentes relacionados con las institu-
ciones de la politica hidrica mexicana —el marco legal, la estructura gubernamental
y la cooperacién bilateral- evidencia una serie de omisiones institucionales en ma-
teria de aguas transfronterizas entre México, Guatemala y Belice. Este conjunto
de omisiones permite visualizar una serie de elementos de gobernanza hidrica
multinivel, los cuales, aunque incipientes, son expuestos en el tltimo apartado de
este articulo.

DEL NEOINSTITUCIONALISMO A LA GOBERNANZA MULTINIVEL:
LA POLITICA HIDRICA ESTATAL MEXICANA EN SUS MULTIPLES
ACTORES Y ESCALAS

Esta seccién aborda los componentes principales del neoinstitucionalismo en su
corriente histérica y el concepto de instituciones antes de justificar su relevancia para
el andlisis propuesto. Inicia con una perspectiva convencional de andlisis centrada
en el Estado, para llegar a una visién mds incluyente a partir de una gobernanza mul-
tinivel en materia de aguas transfronterizas.

Las instituciones y el neoinstitucionalismo bistérico

Para Massardier (2004, p. 156) el neoinstitucionalismo histérico plantea que “el actor
se inscribe en rutinas institucionales que demarcan su accidn, respetan las reglas emi-
tidas por las instituciones, y se inscribe en esquemas de pensamiento que rebasan su
concepcién individual del mundo”. Las instituciones son clave para entender las re-
laciones y las pricticas de los actores asi como sus conexiones.

La definicién de institucién dada por el neoinstitucionalismo histérico retoma
la propuesta de North (1990) al considerar que éstas son “las reglas formales, los pro-
cedimientos de y las prdcticas operativas estdndares que estructuran las relaciones
entre los individuos y varias unidades del sistema politico y de la economia” (Hall,
1986, p. 19). Con el propésito de rebasar la vision tradicional, Ikenberry define tres
niveles o variedades de estructura institucional, “de las caracteristicas especificas de
las instituciones gubernamentales a las estructuras las mds extendidas del Estado y
al orden social normativo de la nacién” (1988, p. 226). Entre estas tres acepciones
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de la estructura institucional, la primera constituye un enfoque tradicional limitado
a las reglas administrativas, legislativas y a la bisqueda de las regulaciones del con-
flicto. La segunda propone un acercamiento mds amplio que abarca la centraliza-
cién y la difusién del poder al interior del Estado (Ikenberry, 1988, p. 227). La tercera
definicién de la estructura institucional, que representa la mds amplia, se refiere a
los aspectos normativos que definen las relaciones entre el Estado y la sociedad, y
se centra en el andlisis de las fronteras implicitas entre éstos en el dmbito normati-
vo. El interés por las instituciones y las estructuras institucionales es relevante en
tanto que habla de instituciones en sus dimensiones relacionales y permite acercar-
se a las interacciones politicas derivadas de determinadas configuraciones institu-

cionales (Thelen y Steinmo, 1992, p. 6).

El neoinstitucionalismo en el andlisis de las politicas piiblicas: El caso
de la politica nacional hidrica mexicana

El neoinstitucionalismo plantea el regreso del Estado en el andlisis de las politicas pua-
blicas. En este escenario, Ikenberry resalta la importancia del Estado e invita a con-
siderar el papel de los actores politicos en la implementacién de los objetivos de
politicas publicas a partir de sus interpretaciones de los imperativos internacionales
(1988, p. 220). Esta perspectiva es relevante si se considera que la politica hidrica
mexicana hoy en dia no se diseha internamente, sino en arenas internacionales donde
confluyen numerosos actores y es implementada en México mediante préstamos
del Banco Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo o donaciones asociadas
con lineamientos internacionales que deben ser reflejados en los programas finan-
ciados. Este marco institucional constrifie a los funcionarios y a quienes implementan
la politica hidrica. De esta forma, en las escalas regionales de la Comisién Nacional
del Agua (Conagua) es comun la queja de que todo se decide en el centro y los funcio-
narios s6lo siguen instrucciones.

Las estructuras del Estado y de la sociedad limitan y dan forma a las politicas
publicas, pero éstas reflejan también los intereses, las ideas y las propuestas de los
actores sociales y su transformacién. El caso del derecho humano al agua y al sanea-
miento, cuyo feroz oponente fue precisamente el gobierno de México, en 2004 du-
rante la organizacién del Cuarto Foro Mundial del Agua,’ es un ejemplo ilustrativo

! Los foros mundiales del agua son, en la actualidad, el principal espacio internacional de orienta-
ci6n sobre lineamientos internacionales de las politicas hidricas y se organizan de forma regular en
distintas sedes donde confluyen numerosos actores gubernamentales y no gubernamentales.
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ya que en la actualidad se ha convertido en un principio constitucional —es decir,
en uno de los elementos constitutivos de una institucién que configura dicha poli-
tica—. Esta circunstancia es resultado de una confluencia entre las dindmicas inter-
nacionales, los actores sociales nacionales y atestigua sus interacciones.

El andlisis aborda en los siguientes apartados los dos primeros niveles de la es-
tructura institucional propuestos por Ikenberry (1988, pp. 226-227): las reglas
administrativas y legislativas, lo relacionado a la forma del Estado y de la burocra-
cia y los instrumentos de politicas publicas. A esta perspectiva convencional, cen-
trada en el papel que tiene el Estado en la transfronteridad hidrica, conviene afadir
una segunda ventana de andlisis relacionada con la gobernanza multinivel. En
materia de aguas transfronterizas, la teoria de las relaciones internacionales suele
considerar exclusivamente al Estado, postura que lleva a analizar tradicionalmente
las instituciones formales y, en términos de gobernanza, refiere a un modelo con-
vencional de arreglos institucionales estatales que corresponden al tipo I identificado
por Hooghe y Marks (2003). Dicha perspectiva convencional coincide con los ani-
lisis de las relaciones internacionales en materia de aguas transfronterizas enfocadas
en el papel de los Estados que se centran en la hidropolitica convencional (Waterbury,
1979; Elhance, 1999) o en las relaciones internacionales en torno a aguas trans-
fronterizas (de Stefano, Petersen-Perlman, Sproles, Eynard y Wolf, 2017; Haefner,
2016; Petersen-Perlman, Veilleux y Wolf, 2017). En particular, el institucionalis-
mo liberal postula que los Estados cooperan en materia de cuencas transfronterizas
mediante la creacién de instituciones bilaterales o multilaterales (Julien, 2012;
Thomas y Warner, 2015).

La literatura reciente ha propuesto distintas perspectivas para rebasar el Estado
centrismo en materia de aguas transfronterizas, postura donde coinciden las rela-
ciones internacionales y la gobernanza multinivel en subrayar la existencia de una
variedad de actores y de escalas de andlisis. Algunos estudios que abordan las tem4-
ticas transfronterizas apuntan hacia la transgresion de escalas (Norman, Bakker y
Cook, 2012), el cambio de escalas o rescaling (Norman, 2008) que consiste en integrar
el papel de las escalas subnacionales y locales, en materia de capacidad institucional
y en considerar el grado de involucramiento de los actores. La inclusion de otras es-
calas supone el reconocimiento de distintos actores, como también lo plantean las
investigaciones sobre aguas transfronterizas (Mirumachi y Chan, 2014; Sneddon y
Fox, 2006; Zeitoun, Goulden y Tickner, 2013). Algunas propuestas tedricas recientes
incluyen escalas distintas y actores no estatales en el andlisis: la nocién de hidropo-
litica critica de Sneddon y Fox (20006) a partir de la cual Thomas (2017) construye
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el concepto de river border complex y la hidropolitica constructivista propuesta por
Julien (2012). Ortras reflexiones muy sugerentes para el andlisis sostienen que las
cuencas transfronterizas son el constructo de diversos actores (Sneddon y Fox,
2006), por ejemplo, en el caso del Mekong y que la “hidropolitica es lo que las
sociedades hacen de ella” (Julien, 2012, p. 62).

Los anilisis de gobernanza multinivel hacen, por su parte, énfasis en la politics
of scale o scalar politics (Perramond, 2012), ambas relacionadas con la consideracién
de las escalas no estatales, en la gobernanza multiactores (Norman ez a/., 2012) y la
gobernanza ambiental postsoberana (Karkkainen, 2004), también evocada como
la nueva gobernanza de escala no anidada (Johnson, 2012, p. 91), no circunscrita a la
trampa territorial que Agnew (1994, 1999) ha senalado en torno de la focalizacién
excesiva de las relaciones internacionales en los Estados. Hooghe y Gary (2003)
proponen dos tipos de gobernanza para el andlisis, la primera o tipo I; limitado,
circunscrito a lo territorial estatal y el tipo II, que se define a partir de la organizacién
por tareas, no limitada y flexible. La gobernanza ambiental postsoberana de Kar-
kkainen se caracteriza asi por ser incluyente, horizontal y alejada de la referencia
territorial exclusiva, e incluso propone rebasar el tipo II al referirse a “compromisos
amplios, abiertos y a menudo informales incluso sorpresivamente duraderos de di-
versos grupos de actores para abordar problemas complejos de forma conjunta a
través de la colaboracién multipartes continua, la deliberacién pragmadtica para
la resolucién de problemas y la accidn concertada” (2004, p. 75). Por su parte, la go-
bernanza ambiental global de Bulkeley (2005) remite a la politica de escalas y de
redes transnacionales y horizontales que configuran arreglos de gobernanza hibridosy
emergentes. La observacién de procesos entre México y Guatemala evidencia tales si-
tuaciones, por lo que el andlisis los aborda también.

UNA POLITICA HIDRICA NACIONAL POCO ORIENTADA
HACIA LOS ASUNTOS TRANSFRONTERIZOS: UN ANALISIS
DESDE LAS INSTITUCIONES COMO IMPOSICIONES FORMALES

Ha sido comun en las entrevistas y en las pldticas informales realizadas con funcio-
narios de la politica hidrica mexicana, la repeticién de una verdad institucional, aso-
ciada a la norma aceptada y vigente —la propia ley rectora, la estructura organizativa
preexistente, o bien, el discurso de la jerarquia— que considera como irrelevante la
existencia de aguas transfronterizas con Guatemala y Belice en la politica hidrica
nacional. Las publicaciones oficiales atestiguan de ello al reconocer la existencia de
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cuencas transfronterizas solamente en la frontera norte (Conagua, 2007, pp. 41-43)
o a representar todas las aguas mexicanas constreiidas dentro de las fronteras na-
cionales, sin continuidad més alld de las mismas (Conagua, 2009).

Este apartado aborda la primera dimensién propuesta, es decir, el primer nivel
(Ikenberry, 1988) de andlisis de la politica nacional hidrica relacionado con tres
aspectos institucionales: la ausencia de un marco legal que aborde claramente las
dimensiones transfronterizas de la politica hidrica, la falta de instancias guberna-
mentales nacionales y de instituciones locales —estados federados y municipios— en
la materia.

Un marco legal deficiente en los temas transfronterizos

Las instituciones entendidas como reglas, normas, leyes y constituciones forman
elementos clave para las politicas ptblicas porque de ellas se derivan las organizacio-
nes del Estado y del gobierno y las interacciones que éstas establecen con la socie-
dad. Este apartado revisa la referencia a las aguas o cuencas transfronterizas en el
dmbito federal a partir de la nocién de cuenca® en el marco juridico ambiental.

La Ley de Aguas Nacionales (LAN) de 1992, reformada en 2004 y 2008 (De-
creto del 18 de abril de 2008), parte de un concepto amplio de cuenca hidrolégica,
que refiere y sustenta la gestién integrada de cuencas como eje de la politica del agua
bajo el enfoque de Gestién Integrada de Recursos Hidricos (GIRH). Respecto a los
asuntos del agua a través de las fronteras, la LAN s6lo se refiere a la construccién de
obras en cuencas transfronterizas, derivadas o que tengan impacto en tratados o
acuerdos internacionales como una competencia de la Conagua. Ninguna otra con-
sideracién en materia de aguas y cuencas de dicha naturaleza se encuentra en la ley
rectora en el pais y lo que la convierte técnicamente en inaplicable en las dos fron-
teras referidas en esta contribucién debido a la ausencia de tratados sobre aguas. El
reglamento publicado en 1994 y reformado en 2002 establece competencias genera-
les, pero no define ningtn lineamiento, ni acciones concretas para las cuencas y
aguas transfronterizas (Reglamento de la Ley de Aguas Nacionales, 2002).

Los dos reglamentos de la Ley General de Equilibrio Ecolégico y la Proteccién
al Ambiente (LEGEEPA) (Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al
Ambiente, 2008) —que no mencionan a las cuencas— en materia de dreas naturales

*Esta premisa es necesaria para abordar la dimensién transfronteriza de los recursos hidri-
cos en la medida en que constituye el eje de la politica hidrica nacional y que el reconocimiento de
las cuencas transfronterizas es crucial para la discusién desarrollada.
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protegidas (Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Protec-
cién al Ambiente en Materia de Areas Naturales Protegidas, 2004), y de ordenamien-
to ecolégico (Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién
al Ambiente en Materia de Ordenamiento Ecoldgico, 2003) no abordan las temd-
ticas transfronterizas del agua.

Finalmente, la Ley General de Desarrollo forestal Sustentable de 2003, refor-
mada en 2008, considera al manejo integral sustentable de las cuencas como un eje
del desarrollo forestal sustentable (Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable,
2008) y al igual que la LAN, adopta una definicién donde la cuenca es una unidad
de planeacion y desarrollo: su reglamento propone una definicién amplia del con-
cepto de cuenca y el manejo integral de las mismas (Reglamento de la Ley General
de Desarrollo Forestal Sustentable, 2005). Sin embargo, ninguno de los instru-
mentos evoca la existencia de cuencas transfronterizas.

Se puede entonces concluir que las reglas federales en materia de agua y de am-
biente en México carecen de consideraciones en torno a las cuencas y a las aguas trans-
fronterizas, por lo cual, se trata de un marco legal deficiente en la materia.

Ausencia de competencias claramente establecidas
en la organizacion federal mexicana

La falta de definiciones por parte de las leyes federales acerca de los temas transfron-
terizos relacionados con el agua, crean un vacio juridico institucional en cuanto a
normas formales y escritas que repercute en una falta de instancias de atencién.

En tanto entidad federal encargada de los asuntos hidricos en el pais desde 1989,
la Conagua posee una serie de atribuciones normativas, de planificacién y de ad-
ministracion de las aguas nacionales y constituye el ente central en la gestién del agua
y de las cuencas en México. A escala nacional, la Conagua se apoya en dos instancias
para la gestién del agua por cuencas: una de corte gubernamental y otra de origen
mixto. Por un lado se encuentran los organismos de cuenca, parte de su estructura
institucional: creados como resultado de las reformas a la LAN de 2004, poseen com-
petencias dentro de una unidad territorial determinada como cuenca o regién hi-
drolégica con funciones especializadas en materia administrativa, técnica y juridica
sin prerrogativas transfronterizas. La institucién ha sido dotada de una gerencia de
cooperaci6n internacional ademds de una gerencia de ingenieria y asuntos binacio-
nales del agua en 2014, después de contar con una gerencia de asuntos fronterizos
en sexenios anteriores, todas instaladas en la Ciudad de México, es decir, a miles de
kilémetros de las fronteras con Guatemala y Belice.
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Por otro lado, los consejos de cuenca se encuentran definidos como espacios
mixtos y de participacién de la sociedad. Su composicién fue modificada por las re-
formas de 2004 de la LAN para garantizar una mayor participacién de la sociedad
y de los municipios. Su papel consiste en contribuir a la GIRH en el territorio de
su competencia. A escala de subcuencas, microcuencas y acuiferos, los consejos
de cuenca se apoyan en comisiones de cuenca, comités de cuenca y comités técnicos de
aguas subterrdneas (COTAS). Ningun papel de los consejos de cuenca, comisiones
y comités en materia de gestion integrada del agua en cuencas transfronterizas se
encuentra establecida en la LAN.

Chiapas es el estado que posee el mayor nimero de comités de cuenca de
toda la Republica Mexicana, en la actualidad suma 37 por ciento de los existentes
(Kauffer, 2014). Entre estos comités, dos corresponden a cuencas transfronteri-
zas con Guatemala: el comité de cuenca del rio Coatdn y el comité de cuenca rio
Grande-Lagunas de Montebello. Por su parte, el comité de cuenca del rio San Pedro
Missicab en Tabasco, también abarca una cuenca transfronteriza. Cabe subrayar
que los tres consejos de cuenca existentes en la region corresponden también a cuen-
cas transfronterizas: el consejo de cuenca de la Costa de Chiapas, en el cual se en-
cuentran las cuencas de los rios Suchiate y Coatdn; el consejo de cuenca de los rios
Grijalva y Usumacinta y las dos cuencas transfronterizas del mismo nombre y el
consejo de cuenca de la Peninsula de Yucatdn, que posee comisiones para las cuen-
cas transfronterizas de los rios Candelaria (2014) y Hondo (2009). Sin embargo,
ninguna de estas instancias ha reconocido claramente su ubicacién transfronteriza
y ha incluido en sus actividades esta dimensién. Incluso, en algunas ocasiones,
cuando el tema se ha planteado en los consejos y comités de cuenca, ninguna res-
puesta favorable a la inclusién del territorio completo de las cuencas transfronteri-
zas (Consejo de cuenca de los rios Grijalva y Usumacinta, 2007) ha sido planteada.
En ninguno de los casos de consejos, comisiones y comités que corresponden a
cuencas transfronterizas, es tema central en las acciones de gestién, con excep-
cién del rio Hondo, cuya dimensién fronteriza —con Belice— siempre fue plantea-
da como necesidad, a pesar de que se trata de una cuenca también compartida
con Guatemala (2009-2016).

El trabajo de los organismos, los consejos y de los comités que existen en estas
cuencas transfronterizas se fundamenta en cuencas truncadas. La falta de reglas
formales en materia de aguas y cuencas transfronterizas en México repercute en
una ausencia de instancias de atencién que a su vez se traduce en una carencia de
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instituciones —entendidas como el primer nivel de la estructura institucional segtin

Ikenberry (1988)-.

La falta de competencia de las instituciones locales
en aguas transfronterizas

La frontera que México comparte con Guatemala y Belice corresponde a las juris-
dicciones administrativas de cuatro estados federados: Chiapas, Tabasco, Campeche
y Quintana Roo.

El cuadro 1 revisa cinco leyes estatales en materia de agua. La Ley de Aguas del
Estado de Chiapas (2013) se refiere solamente en dos ocasiones a los consejos de
cuenca. En Tabasco, donde el marco legal es disperso, su Ley de Usos de Agua
(2009) alude en dos ocasiones a las cuencas en relacién con la estructura institu-
cional de los consejos y como espacio de vigilancia de la aplicacién de la ley. La Ley
de Proteccién Ambiental del Estado de Tabasco (2005) se refiere en cinco ocasio-
nes a las cuencas en una acepcién de cuencas mds amplia pero sin relacionarla con
la gestién del agua.

La Ley de Agua Potable y Alcantarillado del Estado de Campeche (1992), la
mds antigua de la regién, solamente visualiza a las cuencas como cuerpos de des-
carga de aguas contaminadas en relacién con el cobro de tarifas de aguas residuales.
Finalmente, la Ley de Agua Potable y Alcantarillado del Estado de Quintana Roo
(2008), a pesar de su novedad, es la tinica ley que no aborda el concepto de cuenca
desde ninguna acepcién.

En materia de cuencas o aguas transfronterizas, ningun instrumento estatal evo-
ca su existencia a pesar de tener parte de su territorio en las seis cuencas transfron-
terizas: cuatro para el caso de Chiapas, un estado casi totalmente inmerso en cuencas
transfronterizas como Tabasco, dos para Campeche y una para Quintana Roo.

La revisién del marco legal estatal pone en evidencia que las competencias de
los estados —y municipios— se limitan a la provisién de servicios de agua entubada
y de alcantarillado, tal como lo define el articulo 115, pérrafo 111, inciso a, de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (2017) desde 1983, y que
por lo tanto, las competencias vinculadas con los temas internacionales deberian
recaer en las normas e instancias federales. Sin embargo, es menester mencionar que
en ningiin momento las cuencas de la regién son consideradas como espacios de ges-
tién del recurso, lo cual atestigua la continuidad de una visién estrecha en la que
la dimensién transfronteriza no estd considerada en las reglas formales que delinean las
politicas del agua. Cabe subrayar que la persistencia de esta visién fragmentada,
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técnica y truncada del agua —contradictoria respecto a los lineamientos internacio-
nales— es también la herencia de un modelo de politica hidrica administrativa in-
genieril (Kauffer, 2011a; Kauffer, 2015) centralizado, el cual evidencia que las
organizaciones politicas de gestién del agua son el reflejo de la matriz institucional,
entendida como un conjunto de normas formales.

CUADRO 1. Leyes estatales de agua en estados fronterizos con Guatemala

y Belice: competencias y asuntos transfronterizos

Ley Fecha de publicacion Objetivo Referencia Dimensién
y reformas a cuencas transfronteriza
Ley de Aguas 2000 Agua potable y Consejos de Inexistente
del Estado de Reformas en 2004,  alcantarillado, cuenca y obras
Chiapas 2010, 2011, 2013 esferas de de ingenierfa
competencia
estatal y municipal
Ley de Usos de 2008 Regulacién de aguas  Consejos de Inexistente
Agua del Estado Reformas en 2009 estatales cuenca (2)
de Tabasco y vigilancia
Ley de Proteccién 2005 Proteccion del Dimensién Inexistente
Ambiental del ambiente y politica  hidrolégica (3),
Estado de Tabasco ambiental proteccién y
contaminacion
Ley de Agua Potable 1992 Agua potable y Contaminacién  Inexistente
y Alcantarillado alcantarillado y cobro de
del Estado de descargas
Campeche
Ley de Agua Potable 2008 Agua potable y Inexistente Inexistente
y Alcantarillado alcantarillado
del Estado de

Quintana Roo

Fuente: Elaboracién propia con base en la revisién de leyes: Ley de Aguas para el Estado de Chiapas (2013); Ley
de usos de Agua del Estado de Tabasco (2009); Ley de Proteccién Ambiental del Estado de Tabasco (2005);
Gobierno del Estado de Tabasco (2008); Ley de Agua Potable y Alcantarillado del Estado de Campeche
(1992); Ley de Agua Potable y Alcantarillado del Estado de Quintana Roo (2008).

La primacia otorgada a las instituciones en términos tedricos y analiticos (Lecours,
2002, p. 4) por el institucionalismo implica que una determinada politica obedece
a dimensiones institucionales externas, a los actores que la implementan y que éstas
poseen un sustento histérico. Asi, la configuracién institucional de leyes e instancias
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de gestién y administracién del agua determina una ausencia de dimensiones trans-
fronterizas del agua con Guatemala y Belice en la politica hidrica mexicana.

LA DEBILIDAD MULTIFORME DE LAS INSTITUCIONES
PARA AGUAS TRANSFRONTERIZAS: UNA OPORTUNIDAD PARA
LA GOBERNANZA MULTINIVEL

Este apartado aborda la tnica estructura institucional internacional® que se acerca
al tema de las aguas transfronterizas: las dos Comisiones Internacionales de Limi-
tes y Aguas (CILA). La ausencia de competencias juridicas y de acciones concretas
en el tema de cuencas transfronterizas en la frontera entre México, Guatemala y
Belice por parte de las CILA evidencia una serie de omisiones institucionales en
cuyo contexto han surgido iniciativas que permiten abordar el tema de la gober-
nanza multinivel y desarrollar el andlisis fuera del limitado contexto estatal.

La institucionalizacion de la relacion bilateral en un marco juridico

débil e inadecuado

Las normas establecidas en materia de cooperacién transfronteriza en los temas
hidricos incluyen tratados, convenios, ademds de otros instrumentos. En ausencia
de un tratado sobre aguas y cuencas transfronterizas entre México con Guatemala
y Belice, el andlisis presenta normas que de forma indirecta estdn relacionadas con
la temdtica: los tratados de limites y de creacién de las CILA. Cabe subrayar que
desde la perspectiva del institucionalismo juridico, el andlisis de las estructuras insti-
tucionales incluye la pertinencia de instrumentos establecidos en décadas pasadas.

El tratado sobre limites entre México y Guatemala, establecido con base en la
renuncia a perpetuidad de las aspiraciones de Guatemala en materia de soberania
sobre los territorios de Chiapas y del Soconusco (articulo 1), convirtié el histérico
diferendo fronterizo en una norma que instituicionalizé el conflicto: menciona los
rios internacionales —el Suchiate y el Usumacinta— y establece el trazo de la frontera
a partir del canal mds profundo.

3El concepto de institucién internacional incluye a la institucién como un conjunto de reglas
estables y reconocidas que conduce a la formacién de una estructura de derecho publico y la
dimensién internacional concebida como la inclusién de mds de un Estado nacional.
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CUADRO 2. Instrumentos internacionales en materia de agua

de México con Guatemala y Belice

Nombre y fecha Pais Objetivo Aspectos hidricos
Tratado sobre Limites México- Delimitar Trazo de la frontera en rios
entre México y Guatemala la frontera internacionales (art. I1I, 1y 5)
Guatemala
1882
Canje de notas México- Creacién de la Estudios en rios internacionales,
diplomdticas Guatemala ciLA México- aprovechamiento de aguas,
1961 Guatemala inundaciones, obras en cauces

y funciones internacionales. Rio Suchiate

Tratado para fortalecer ~ México- Fortalecer la cita ~ Rios internacionales y fronteras
la crLa Guatemala fluviales
Firmado en 1990
Ratificado en 2003

Tratado sobre Limites
entre México y Honduras

Britdnica 1893

Convencién adicional

1897

Canje de notas
diplomdticas

1993

Acta 2 de la ciia
2003

México-Belice

México-Belice

México-Belice

Delimitar
la frontera

Creacién de la
crLa México-
Belice

Diagndstico integral
de la cuenca

transfronteriza del
rio Hondo (2007)

Frontera fluvial en canal
més profundo

Inexistente

Diagnéstico realizado en 2007
Creacién de la Comisién

de Cuenca del rio Hondo

en 2009

Fuente: Elaboracién propia con datos del Decreto promulgatorio del Tratado para Fortalecer la Comisién Inter-

nacional de Limites y Aguas entre los Gobiernos de los Estados Unidos Mexicanos y de la Republica de
Guatemala, 1990; SRE-MRE, 1961; SRE, 2016a, 2016b; 2017; CILA, 2003.

Mediante un Canje de notas diplomdticas en 1961 entre México y Guatemala

fue creada la Comisién Internacional de Limites y Aguas México-Guatemala (CILA),
siguiendo el modelo de las comisiones heredadas del siglo XIX. Posee funciones
centradas en cuatro aspectos: la delimitacién y la conservacion de la frontera terres-
tre; el estudio de los cambios registrados en los rios internacionales y las propuestas
de solucidn; el estudio de los rios internacionales para el aprovechamiento mutuo
y equitativo de las aguas y la defensa en contra de las inundaciones; la construccién
de obras en la frontera terrestre o en los cauces de los rios internacionales.
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Por su parte, el Tratado de Fortalecimiento de la CILA México-Guatemala de
1990 en ninglin momento evoca la existencia de cuencas transfronterizas, Gnica-
mente se refiere a las corrientes internacionales, es decir a los rios que forman la
frontera fluvial. En consecuencia, la CILA carece de competencias juridicas en ma-
teria de gestién integrada de aguas transfronterizas y para establecer una cooperacién
en dicho dmbito.

La institucionalizacién del conflicto fronterizo derivada de un tratado de limites
desfavorable para Guatemala excluye la posibilidad de avanzar en una estructura
institucional encaminada hacia la cooperacién en materia de aguas transfronterizas.
Tan es asf que Guatemala ha definido desde 2009 una posicién clara de cuencas
soberanas (Colom, 2009) a partir de su ventajosa situacién de cabecera de cuen-
cas transfronterizas. Esta doctrina opuesta a los principios convencionales del de-
recho internacional expone una voluntad explicita de no cooperacién con todos
los que comparten aguas con Guatemala: Honduras, El Salvador, Belice y México.

Al igual que con Guatemala, existen pocos instrumentos binacionales de gestién
del agua entre México y Belice. El Tratado sobre Limites entre México y Honduras
Britdnica de 1893 (SRE, 2016b) fue firmado cuando Belice todavia pertenecia a
Inglaterra y define la frontera entre ambos paises, y en particular la frontera fluvial
en el rio Hondo. En 1993, los gobiernos de México y Belice crearon, mediante un
canje de notas diplomdticas, la Comisién Internacional de Limites y Aguas entre
México y Belice. El Acta niimero 2 de la CILA de 2003 representa un paso funda-
mental para las aguas transfronterizas porque incluye la realizacién del “diagnésti-
co integral para el manejo sustentable del agua en la cuenca transfronteriza del rio
Hondo, México-Belice, al ano 20257, realizado en 2007, en cuyo contexto la Comi-
sién de Cuenca del Rio Hondo fue creada, posteriormente, en el afio 2009.

La ausencia de marco legal —derecho internacional, tratados, normas, conve-
nios— en materia de cooperacién transfronteriza evidencia omisiones institucionales
en el primer nivel referido (Ikenberry, 1988). Las normas que abordan marginal-
mente el tema de aguas presentan importantes divergencias con Guatemala y con
Belice. Por un lado, entre México y Guatemala, se encontran las instituciones mds
antiguas y juridicamente mds establecidas en materia de cooperacién transfronte-
riza, las cuales han favorecido paradéjicamente la institucionalizacién del conflicto
afiejo sobre la frontera, y por ende, impedido la cooperacién en asuntos hidricos.
A pesar de la ausencia de un tratado de limites actualizado entre México y el Esta-
do independiente de Belice y de un marco juridico mds reciente acerca de la CILA,
existen avances incipientes en materia de cooperacién en la relacién interestatal. La
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creacién de normas, si devela en este caso una paulatina institucionalizacién de la
cooperacién en materia hidrica.

La cooperacion bilateral en hechos: contradicciones
y omisiones institucionales

Como resultado del derecho impreciso, fragmentado y desdefiado en materia de
aguas transfronterizas, las instancias de cooperacién bilaterales existentes abordan
poco la temdtica.

A 50 anos de la creacién de la CILA México-Guatemala, el avance en aspectos
transfronterizos del agua es inexistente a pesar del énfasis en la realizacién de acti-
vidades en el rio Suchiate. En realidad, al nacimiento de la CILA en 1961 siguid el
mayor conflicto fronterizo del siglo XX entre Guatemala y México llamado guerra
del camarén que surgié en torno a la pesca y a los limites maritimos (Castillo,
Toussaint y Vdzquez, 20006, p. 212; Kauffer, 2015, pp. 377-378) y atestigua de la
continua conflictividad de la frontera entre ambos paises. La creacién de la CILA
surgio en este contexto como una iniciativa diplomdtica que no solucioné el conflic-
to, ya que hasta la fecha, el limite maritimo sigue sin acuerdo especifico. Por ello, la
CILA vivi6 sus primeros 30 afios (1961-1990) sin mayores acciones concretas de
ninguna indole en el dmbito transfronterizo. Ademds, el tratado de fortalecimien-
to de la CILA de 1990 entré en vigor como resultado de una ratificacion tardia por
ambos gobiernos en 2003.

La CILA México-Guatemala ha producido 14 actas entre 2002 y 2010.* Entre
2002 y 2006, nueve actas de reuniones se centran en aspectos institucionales y
materiales de la frontera. Solamente a partir de 2007 las actas 11, 12, 13, 14 (CILA,
2007; 2008; 2009a; 2009b) abordan los pasos transfronterizos de agua, es decir, las
transferencias de agua de un pais al otro derivadas de acuerdos locales, y la necesi-
dad de aprobar un tratado de aguas (acta 11), asi como las negociaciones en torno
a estas transferencias que generaron un conflicto en su seno. Las actividades prin-
cipales de la CILA se han centrado en aspectos de delimitacién de la frontera hasta
que un conflicto sobre intercambio de aguas entre actores locales surja al margen de
las relaciones interestatales.

En 2007, la Auditoria Superior de la Federacién enlisté las actividades no rea-
lizadas por la CILA a partir de una revisién de sus funciones y obligaciones definidas

4 Cabe subrayar que el acceso a la informacién posterior a 2010 de ambas CILA es reserva-
do, por lo tanto, estas actas no pudieron consultarse.
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por el tratado de 1990. Senala deficiencia en la generacién de informacién hidro-
métrica. Estas observaciones refuerzan la evidencia de una CILA centrada en limites
con actividades muy acotadas en torno al tema de aguas y un marcado desinterés
para los temas hidricos transfronterizos. De hecho, el tratado de fortalecimiento de
la CILA de 1990 establece muy claramente competencias restringidas a los rios que
forman la frontera, lo cual significa que su dmbito de gestién transfronteriza se re-
duce al limite fluvial.

La Comisién Internacional de Limites y Aguas México-Belice (CILA) nace con
un canje de notas diplomdticas en 1993 (SRE, 2016a). Las funciones de la CILA
abarcan: la aplicacién de los acuerdos binacionales sobre las fronteras terrestres,
fluviales y maritimas, la recomendacién de acuerdos, el aprovechamiento de las
aguas de los rios internacionales y el saneamiento fronterizo. Al igual que la CILA
México-Guatemala, la CILA México-Belice estd integrada por dos comisionados
que no tienen facultades resolutivas. Desde su formacién, la CILA México-Belice
ha producido solamente dos actas. La segunda fue en 2003 y establece la realiza-
cién del diagnéstico antes evocado. A pesar de tener menos tiempo de vida y de
trabajo, esta CILA atestigua una mayor orientacién hacia la cooperacién en el tema
de aguas transfronterizas.

La CILA México-Belice es atendida por el mismo comisionado que la CILA Mé-
xico-Guatemala, con el mismo personal y no posee oficinas en Chetumal sino en
Tuxtla Gutiérrez (Auditoria Superior de la Federacién, 2007). Aunque el canje de
notas diplomdticas no menciona el concepto de cuenca y, a pesar del hecho que la
CILA México-Belice no parece tener muchas actividades debido al levantamiento
de sélo dos actas entre 1993 y 2010, estd mds orientada hacia la problemdtica de las
cuencas transfronterizas que su homéloga con Guatemala, dedicada a tareas de
delimitacién, sefialamiento, trazo y conservacién de la linea. La realizacién del diag-
néstico en 2007 sobre el rio Hondo evidencia un mayor interés en el tema en
esta frontera.

Al ser constituida en el contexto del histdrico conflicto fronterizo, la CILA Mé-
xico-Guatemala configura una de sus expresiones. Asi, gran parte de sus activi-
dades consisten entonces en atender temas controversiales en materia de agua: los
pasos transfronterizos de agua y las histéricas divagaciones del rio Suchiate. Por su
parte, la CILA México-Belice avanza muy lentamente hacia la institucionalizacién
de una cooperacién interestatal. Cada institucion presenta una situacién que obedece
a las raices histéricas de una relacién bilateral especifica.
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La otra cooperacion transfronteriza con Guatemala:
hacia la gobernanza multinivel

Considerar reglas y procedimientos en tanto normas desde la perspectiva del neoins-
titucionalismo histérico (Lecours, 2002, p. 11) postula una rigidez de las institu-
ciones y una diferenciacién clara entre instituciones y actores sociales. Durante una
entrevista con la Conagua en 2014, la postura oficial evocé un proceso de coopera-
cién transfronteriza con Belice Gnicamente, limitada a la cooperacién interestatal
en una primera fase y susceptible de incorporar en el futuro a otros actores. La
investigacién previa en temas transfronterizos del agua evidencia que es también
una postura reiteradamente expresada por la CILA y un tema predilecto no sola-
mente del Estado mexicano, sino de la federacién y de la cancilleria, quienes pre-
sentan una actitud recelosa hacia las investigaciones académicas, y en particular en
torno al papel de las ONG en estos asuntos. Esta visién centrada en la soberania
estatal que sustenta una perspectiva estadocéntrica de la gobernanza ambiental
resulta sumamente contradictoria. En efecto, la ausencia de instituciones estatales
en materia de cooperacién transfronteriza hidrica crea una situacién de omisiones
aprovechada por otros actores que han impulsado iniciativas de diversa indole entre
ambos paises: en consecuencia, podemos evocar una gobernanza multinivel trans-
fronteriza, en una modalidad emergente.

Mis alld de posibles tratados formales y de acciones diplomdticas de magnitud,
distintos actores interesados en visualizar acciones de cooperacién transfronteriza
en materia de recursos hidricos se han manifestado con actividades. Asi, varios han
sido los intentos por establecer vinculos desde los escenarios municipales y estata-
les con Guatemala en 2005, 2008 y 2010; asi como los esfuerzos de grupos aca-
démicos para fomentar la cooperacién transfronteriza en materia de cuencas: estos
actores, entendidos en oposicién a las instituciones antes evocadas, por definicién
mis rigidas, han visto sus esfuerzos sistemdticamente boicoteados por los gobiernos,
en particular la federacién en México y el gobierno nacional de Guatemala. El
cuadro 3 enuncia las acciones transfronterizas promovidas de 2003 a 2010, sus
objetivos y sus logros. Los diversos intentos quedaron sin concretarse, de tal forma
que los promotores se retiraron, reorientaron sus acciones hacia temas no fronteri-
zos o modificaron sus estrategias de trabajo.
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CUADRO 3. Iniciativas de cooperacién transfronteriza en materia hidrica

México-Guatemala

Nombre iniciativa Promotores Afios Objetivos Resultados
Proyecto Binacional ~ Unién para la Conservacién ~ 2003-2006  Manejo de cuencas: Huracdn Stan y
de las Cuencas de la Naturaleza (urcn) rios Coatén y Suchiate oposicién del
Asociadas Gobierno Federal
al Volcdn Tacand mexicano
Mesa del Quetzal Gobierno del Estado de 2004-2005  Desarrollo Cinco reuniones
Chiapas y departamento transfronterizo interrumpidas
de Huehuetenango orientado a cuencas por cambios de
en el Grijalva gobierno e
intervencién
federal
Proyecto Manejo Pronatura, Defensores 2005 Manejo en localidades Terminaci6n del
Sostenible de la de la Naturaleza de la cuenca del financiamiento
Cuenca del y la Fundacién Kukulcan, Usumacinta
Usumacinta Financiado por usaip (4rea fronteriza)
Programa para el Quercus A.C. y Centro Geo, 2007-2008  Planteamiento macro Terminaci6n del
Manejo de la Conservacién Internacional. sin acciones locales, financiamiento
Cuenca Financiado por usaip y limitado solamente
del rio Usumacinta a México
para el Desarrollo
Econémico con
Sustentabilidad
Ambiental
Comité Técnico CIESAS, ECOSUR, ONG, 2007-2008  Plan marco de Oposicién de
Binacional de instancias de ambos trabajo en microcuencas  cancillerfas
Cuencas gobiernos, grupos transfronterizas
Hidrograficas campesinos presentado en la reunién
Compartidas binacional de julio 2008
Guatemala-México realizada entre las
cancillerfas en
las cuencas del Grijalva,
Coatdn y Suchiate
Proyecto Iniciativa ~ Universidad El Zamorano 2009-2010  Desarrollo a partir Terminaci6n del

Mesoamericana para
la Paz y el
Desarrollo
Sostenible en
Cuencas
compartidas

de Honduras

Financiado por el Banco
Centroamericano de
Integracién Econémica
(BCIE) y el International
Research Development
Center (IRpc) de Canad4

del manejo integral
de cuencas
transfronterizas de
Mesoamérica (incluye
todas aquellas
compartidas entre
Meéxico y Guatemala)

proyecto

Fuente: Elaboracién propia con base en trabajo de campo (2002-2014).
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El cuadro 3 detalla seis acciones de cooperacién impulsadas entre 2003 y 2010
entre México y Guatemala. Tres de ellas no tuvieron seguimiento por falta de finan-
ciamiento, lo cual subraya la dificultad para institucionalizar las intenciones de co-
operaci6n fuera de las estructuras estatales. Las otras tres se enfrentaron a la oposicién
de los gobiernos, principalmente el mexicano.” Dos de éstas no se pudieron concretar
y la tercera, de la UICN, reorientd sus acciones de tal forma que el tema transfronte-
rizo desapareci. Asi, en un contexto de omisiones estatales, la aparicién de diversas
escalas espaciales —con cardcter dindmico, no jerdrquico, incluyente— sustituye la es-
cala estatal fija a partir de la formacién de redes de actores que configuran formas de
gobernanza (Bulkeley, 2005, p. 18). La emergencia de distintas escalas de gobernanza
en el sentido dado por Norman (2008) adquiere un cardcter transgresor (Norman
et al., 2012) ante la oposicién estatal al surgimiento de otros actores que acompana
la propia falta de cooperacién transfronteriza en materia hidrica. Sin embargo, estos
intentos aunque abortados, y por lo tanto incipientes, permiten visualizar la paulatina
aparicién de una gobernanza multinivel en torno a los recursos hidricos bajo un es-
quema que rebasa el marco fijo de referencia territorial del Estado y permite visualizar
la existencia de “constelaciones institucionales hibridas, policéntricas y centradas en la
solucién de problemas” (Karkkainen, 2004, p. 75) con participantes procedentes de
diversos sectores (Bulkeley, 2005) a partir de una definicién abierta y negociada de los
arreglos institucionales no inscritos en un enfoque territorial que estd centrado en
problemas especificos. De hecho, las iniciativas se enfocan en cuencas transfronterizas
particulares u obedecen a colindancias susceptibles a desencadenar una cooperacién.
Cabe subrayar que Bulkeley (2005) senala la capacidad de transformacién de la
postura de los Estados a partir de la presencia de otros actores, y se han podido obser-
var cambios a lo largo de los tltimos anos como resultado del planteamiento de proce-
sos de cooperacién impulsados fuera de la esfera estatal, tales como la aparicién de
mapas que visualizan la dimensién transfronteriza de las cuencas y una tendencia a
un mayor reconocimiento de su existencia.

CONCLUSION

Este trabajo propuso analizar los efectos de las instituciones sobre los fenéme-
nos politicos, en este caso una determinada politica del agua en sus dimensiones

>La oposicién férrea de Guatemala a toda cooperacién transfronteriza se institucionaliza en
2009 a partir del concepto de cuencas soberanas y perdura hasta 2016.
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transfronterizas. También evidencia una doble carencia institucional entendida en
primer lugar como una ausencia de estructura, cuyo origen es la falta de instru-
mentos juridicos existentes en México sobre aguas transfronterizas. Esta carencia se
expresa, en segundo lugar, como una inadecuacién de la estructura institucional
existente para la atencién a las temdticas transfronterizas del agua en las competen-
cias limitadas de las CILA y en la no realizacién de acciones especificas en esta
materia. Ambas carencias repercuten en la ausencia de cooperacién interestatal y
en una rigidez que atestiguan un modelo tradicional de gobernanza enraizada en lo
estatal. En el caso de Guatemala, las instituciones han sido construidas a partir del
conflicto fronterizo sellado por la firma del tratado de limites, por lo cual, la coo-
peracién en materia hidrica se vuelve imposible porque revive constantemente el
conflicto. La relacién con Belice evidencia una muy paulatina institucionalizacién
de relaciones tenues de cooperacién mediante acciones vinculadas con algunas nor-
mas —bajo la forma de acuerdos—, y la comisién del rio Hondo, una inacabada es-
tructura organizativa exclusivamente mexicana, yen funcionamiento hasta los inicios
de 2016. La ausencia de una politica hidrica mexicana que considere las dimensio-
nes transfronterizas con Guatemala y Belice es el reflejo claro y fidedigno de una
multiplicidad de omisiones institucionales.

Este contexto favorece la emergencia de una gobernanza multinivel caracterizada
por una multiplicidad de actores no estatales con interés en asuntos hidricos trans-
fronterizos, como los habitantes del 4rea, las redes y los grupos de diversos sectores
articulados en procesos horizontales, dindmicos y policéntricos, los cuales, en lugar
de complementar la cooperacién interestatal como en la mayoria de los ejemplos
retratados por la literatura, representan los promotores esenciales de la transfronteridad
hidrica en la regién. Por lo tanto, no solamente se trata de una gobernanza hidrica
multinivel transgresora de escalas y de fronteras, sino de una disidencia frente al statu
quo promovido por el estadocentrismo sobre aguas compartidas.
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