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Lo transfronterizo 
como futuro común
Hacia la co-gobernanza de 
las cuencas hidrográficas 
compartidas en 
Centroamérica

Ainhoa Montoya*

La ficción de las fronteras

En Centroamérica, los recursos del subsuelo pertenecen al Estado-na-
ción. Así se reconoce en las constituciones de los estados del istmo cen-
troamericano, como en la mayor parte de América Latina. Como explica 
la historiadora Patricia Seed (2001), se trata de un legado de la coloni-
zación hispana y portuguesa que hunde sus raíces en el pasado musul-
mán de la Península Ibérica. Los minerales se concibieron como un bien 

 *  Antropóloga y senior lecturer en estudios latianomericanos. Directora del Centre for Latin American and 
Caribbean Studies (CLACS) del School of Advanced Study, University of London, y autora de The Violence of 
Democracy: Political Life in Postwar El Salvador, Palgrave Macmillan, 2018. El presente artículo se enmarca en 
el proyecto The Juridification of Resource Conflicts: Legal Cultures, Moralities and Environmental Politics in 
Central America, financiado por el Sustainable Development Programme de la British Academy, apoyado a su 
vez por el Global Challenges Research Fund del gobierno de Reino Unido.



29Crítica jurídica y política en Nuestra América 
Número 9 •Julio/agosto 2021

común, depositado bajo el subsuelo por designio divino y gestionado por 
la Corona española en nombre de la comunidad católica. En la América 
colonial española, así como en la portuguesa después, los recursos mine-
rales fueron extraídos por la población indígena a través del régimen de 
la encomienda. Mientras se contemplaba la propiedad privada de la tie-
rra, no así la del subsuelo. Como ocurre con otros aspectos legislativos, 
administrativos y culturales, esta distinción entre suelo y subsuelo ha 
pervivido en las constituciones, así como en los códigos y reglamentos 
mineros, hasta nuestros días. Aun hoy, los Estados-nación administran, 
gestionan y gobiernan los recursos naturales del subsuelo, incluida su 
extracción o la extensión de permisos para realizarla.1

¿Qué ocurre cuando los impactos de la extracción de esos recursos que 
son administrados de acuerdo con el principio de soberanía nacional 
atraviesan las fronteras de los Estados nación? Esta es la pregunta que 
preocupa a diversas organizaciones de la sociedad civil y ONGs salva-
doreñas desde hace más de una década. No es una pregunta nueva ni 
su relevancia se limita a la región centroamericana. Es más, si algo se 
ha puesto de manifiesto con la progresión del cambio climático es el 
carácter global de los impactos medioambientales. Incluso se habla de 
“tele-connections” (conexiones a distancia) del cambio climático, como 
los efectos que se producen en lugares del globo diferentes a aquellos 
donde se desarrolló la actividad que los origina. No obstante, existen ca-
sos donde más que teleconexiones, se pueden apreciar efectos directos 
de la acción antropogénica que atraviesan las fronteras nacionales.

Es más, en algunas regiones la materialidad ecológica y la acción an-
tropogénica sobre la misma retan de manera evidente el principio de 
soberanía nacional. Es el caso de las cuencas hidrográficas compartidas 
de la región centroamericana. El Salvador es un país “aguas abajo”, esto 
es, las cuencas hidrográficas de las que se sirve como principal sustento 
hídrico para uso doméstico e industrial se originan en los países vecinos. 

 1  No ocurre así, sin embargo, en territorios con otras historias coloniales. La colonización británica, por 
ejemplo, no hizo tal distinción entre suelo y subsuelo ni consideró la propiedad colectiva de los recursos del 
subsuelo (Seed, 2001).
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La cuenca del Río Lempa, su principal sistema hidrográfico, es trinacio-
nal, compartida con Guatemala y Honduras, países que promueven la 
minería (Figura 1). Al estar El Salvador aguas abajo, el volumen y la cali-
dad de las aguas que recibe dependen de manera directa de la actividad 
y el consumo en los países vecinos. Por ejemplo, el vertido de residuos 
de la actividad minera en los tramos iniciales o medios del Río Lempa en 
Guatemala y Honduras respectivamente produce cambios en la compo-
sición del agua que discurre por el curso del río hasta el Bajo Lempa en 
El Salvador. ¿Cómo afrontar entonces los efectos de la acción antropogé-
nica en un mundo donde las fronteras equivalen a ficciones en el orden 
medioambiental? 

Figura 1: Cuenca hidrográfica del Río Lempa

Crédito: Lester Jones



31Crítica jurídica y política en Nuestra América 
Número 9 •Julio/agosto 2021

Partiendo de la premisa de que los conflictos en torno a la gobernanza 
de recursos minerales son disputas entre distintas ontologías (De la Ca-
dena, 2015; Li, 2015), moralidades y éticas (Montoya, 2021) o formas de 
conocimiento, el proyecto del que resulta este artículo indaga en cómo 
estas disputas se transfieren al orden de lo jurídico. Nos interesa explo-
rar la forma que toma la juridificación de los conflictos sobre recursos 
naturales, tomando en cuenta la naturaleza ontológica, ética y episte-
mológica de tales conflictos. Por juridificación entendemos procesos que 
se enmarcan desde una perspectiva político-jurídica en sentido amplio, 
abarcando desde la judicialización o la acción en los tribunales hasta 
acciones que se fundamentan en usos del derecho distintos del derecho 
de Estado o acciones que toman, emulan o reelaboran y vernacularizan 
elementos del derecho formal (Sieder, 2020; Montoya, 2021). En lo que se 
refiere al abordaje de territorios transfronterizos de Centroamérica, las 
organizaciones ciudadanas a ambos lados de las fronteras han venido 
colaborando en acciones político-legales y reconociéndose como parte 
de un territorio común.

Desde El Salvador, país en el que algunas regiones rozan el estrés hídri-
co2 y en el que en 2016 se declaró el estado de emergencia para atender 
la grave escasez de agua en la capital3, las organizaciones sociales invo-
lucradas en el cuidado y defensa del medio ambiente llevan años ofre-
ciendo soluciones político-jurídicas a la gestión de actividades con im-
pactos transfronterizos. “Nos surgió la idea de que teníamos que elaborar 
un documento […] que tratara de darle respuesta a la problemática que 
se vive en las zonas transfronterizas”, me explicó Marcos4, uno de mis 
principales interlocutores, en una entrevista en 2017. Y me clarificó más 
adelante: “lo que queríamos es una propuesta de tratado que incorporara 
una visión de sustentabilidad, una visión de cuencas compartidas y de 

 2  Concepto que indica la existencia de una demanda de agua dulce superior al volumen disponible en un 
determinado periodo y empleado para identificar países y regiones con graves problemas de acceso al agua.

 3  “Alerta naranja para el área metropolitana de San Salvador para la implementación de medidas emergentes 
para el abastecimiento de agua potable”, 14 de abril de 2016.

 4  Entrevista realizada en San Salvador, 10 de febrero de 2017. He seguido la convención antropológica de 
anonimizar a la persona citada por cuestiones éticas y de seguridad.
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manejo integral”. Marcos, es líder de la organización salvadoreña Centro 
de Investigación sobre Inversión y Comercio (CEICOM) y fundador de la 
organización transfronteriza Red Centroamericana por la defensa de las 
Aguas Transfronterizas (RedCat), que agrupa organizaciones de El Salva-
dor, Guatemala y Honduras. CEICOM ha sido además miembro de la coa-
lición de organizaciones salvadoreñas Mesa Nacional frente a la Minería.

A mediados de la década de los 2000, al tiempo que en El Salvador la ciu-
dadanía organizada contra la minería buscaba soluciones jurídicas para 
la prohibición de esta actividad, desde CEICOM comenzaron a plantear 
la problemática de la “minería transfronteriza” y los riesgos que con-
llevaría para las cuencas hidrográficas compartidas (Montoya, 2021). Si 
bien comenzaron manejando la noción de minería transfronteriza, como 
aquella actividad minera realizada en zonas fronterizas pero con impac-
tos que atraviesan las fronteras, pronto pasaron a visibilizar la actividad 
transfronteriza en general. “El problema de las aguas transfronterizas 
trasciende el tema de la minería metálica y avanza más en un análisis de 
lo que es el extractivismo en el sentido amplio de la palabra”, me expli-
caba Marcos en la misma entrevista en 2017 al preguntarle por el cambio 
en el léxico. Continuó para justificar la propuesta de tratado trinacional: 
“una negociación sobre las aguas transfronterizas pasa necesariamente 
por hacerse desde la perspectiva no de las leyes nacionales sino de leyes 
internacionales, convenios internacionales”.

En 2014, CEICOM contrató a un consulto externo experto en derecho 
internacional para que tradujera al lenguaje y formato jurídicos de un 
tratado internacional la visión y propuesta para la gestión compartida 
de cuencas transfronterizas de la RedCat.5 Esta propuesta se nutrió de 
experiencias y convenios previos, especialmente tratados binacionales y 
trinacionales entre países de América del Sur, así como de conversacio-
nes con pobladores de zonas transfronterizas de El Salvador y los países 
vecinos. El principal instrumento en el que se inspira la propuesta es las 

 5  La propuesta de tratado está disponible en el repositorio digital The Legal Cultures of the Subsoil que ha 
resultado del proyecto en el que se enmarca este artículo (Montoya, Sieder, Bravo Espinosa, Knox y Pauchulo, 
2020a). 
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Normas de Helsinki sobre los usos de las aguas de los ríos internaciona-
les, de 1966, del cual CEICOM toma el concepto de “cuenca hidrográfica 
internacional” que se define como “la zona geográfica que se extiende 
por el territorio de dos o más Estados determinada por la línea divisoria 
de un sistema hidrográfico de aguas superficiales y freáticas que fluyen 
hacia una salida común” (Art. 2). 

Una entrevista con Marcos en 20156, cuando CEICOM estaba inmersa en 
la redacción del tratado, me permitió entender la reelaboración que esta 
organización ha hecho del concepto de cuenca hidrográfica, introdu-
ciendo una dimensión relacional que vincula y toma en cuenta lo huma-
no y lo no humano: “cuando hablamos de cuenca, hablamos de territorio, 
hablamos de biodiversidad, hablamos de personas humanas, hablamos 
de agua, de todo lo que está ahí.” La cuenca, el agua que la constituye y 
recorre, por tanto, conecta formas de vida humanas y no humanas a tra-
vés de las fronteras. El futuro al que aspiran los miembros de la RedCat 
en El Salvador y al otro lado de las fronteras con Guatemala y Honduras 
es por tanto uno en el que la gobernanza de la cuenca sea un reflejo de 
tal conexión transfronteriza.

La cuenca hidrográfica como común

Desde la perspectiva de CEICOM, el imaginario de cuenca se debiera 
superponer con el de comunidad soberana, aunque no coincida con el 
Estado-nación. Esto se ha puesto de manifiesto en su intento de que 
el mapa de la movilización y participación ciudadana se ajuste al de la 
geografía de la cuenca. La cuenca hidrográfica y su gestión compartida 
se constituye de este modo no tanto como bien que se disfruta en común 
sino como práctica en torno a lo común (Helfrich y Bollier, 2020). No se 
cuestiona la propiedad y la gobernanza de los minerales por parte de los 
Estados, aunque el consentimiento de las poblaciones locales se plantea 
como crucial, pero sí la soberanía estatal sobre una porción de la cuen-
ca hidrográfica compartida que tiene consecuencias sobre la restante 

 6  Entrevista realizada en San Salvador, 4 de junio de 2015.
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geografía de la cuenca. De hecho, la soberanía de los Estados para decidir 
sobre la gestión de sus minerales puede suponer una limitación de facto 
de la soberanía del Estado vecino para gestionar sus aguas en el contexto 
de una cuenca hidrográfica compartida (Montoya, 2021). 

A pesar de su aspiración a una noción de cuenca hidrográfica como una 
suerte de común transnacional, CEICOM de manera pragmática no ha 
planteado la propuesta de tratado como una superación de la soberanía 
nacional dada la posición inamovible de los Estados al respecto, pero sí 
como su limitación. Esto es, CEICOM plantea que se sometan a nego-
ciación con los Estados vecinos y las organizaciones ciudadanas locales 
aquellas decisiones y acciones de cada Estado que afectan a las cuencas 
compartidas. Su propuesta de tratado se basa en el principio de coope-
ración internacional y co-gestión entre Estados soberanos e institucio-
nes nacionales, así como poblaciones y organizaciones ciudadanas de 
la zona geográfica transnacional abarcada por la cuenca. El tratado, por 
tanto, concibe un futuro común para la zona geográfica delimitada por 
la cuenca basado en la consecución de acuerdos entre partes soberanas 
que asumen reducir su soberanía en beneficio del común constituido por 
la cuenca.

Otro ejemplo en esta línea es la coordinación de esfuerzos transfronte-
rizos de la Alianza Centro Americana Frente a la Minería (ACAFREMIN), 
coalición transnacional que incluye organizaciones ciudadanas y ONGs 
dedicadas a la defensa del medioambiente de El Salvador, Guatemala, 
Honduras y Nicaragua. Desde 2019, ACAFREMIN ha trabajado junto a las 
procuradurías de derechos humanos de El Salvador y Guatemala para 
monitorear la actividad del proyecto minero transfronterizo más próxi-
mo a la fase de explotación: Cerro Blanco, en Guatemala. Como en el caso 
de CEICOM y la RedCat, su comprensión de un enfoque integral de cuen-
ca produce un mapa donde la geografía de la cuenca del Río Lempa y de 
la movilización y acción institucional coinciden, de nuevo redefiniendo o 
tensionando los límites de la soberanía nacional sobre la cuenca. Es más, 
la interlocución directa de ACAFREMIN con la procuraduría de derechos 
humanos de El Salvador ha fomentado un acuerdo transfronterizo en-
tre procuradurías para la acción conjunta en relación con la mina Cerro 
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Blanco, como caso paradigmático de actividad industrial con impactos 
transfronterizos sobre la cuenca del Río Lempa y, por tanto, de potencial 
vulneración de derechos a ambos lados de la frontera.7

Otros esquemas morales

En El Salvador, país desde el cual se ha promovido la propuesta de tra-
tado transfronterizo, hace más de una década que ha venido desarro-
llándose un movimiento medioambiental conformado en su mayoría por 
ONGs y organizaciones ciudadanas, que ha tenido como focos la proble-
mática del agua y la oposición a la minería metálica. En parte fruto de 
esta movilización, en parte debido a la no implicación de elites locales en 
el sector minero-metálico, El Salvador aprobó en 2017 una histórica ley 
de prohibición de la minería metálica (Spalding, 2018; Bebbington, Fash 
y Rogan, 2019). La propuesta de tratado ha sido paralela a la iniciativa 
legislativa ciudadana que posibilitó eventualmente tal prohibición. Estas 
iniciativas legales del movimiento ambientalista salvadoreño han esta-
do fundamentadas en contenidos morales relacionados con el cuidado 
a la naturaleza y la naturaleza como común. Estos contenidos morales 
que permean las experiencias descritas en este artículo y el concepto 
relacional de cuenca que manejan las organizaciones ciudadanas tienen 
su origen en la historia política de la región y el impacto en esta de la 
teología de la liberación a finales de la década de los sesenta y durante 
la década de los setenta, así como más recientemente, en la eco-teolo-
gía y en concreto su instrumento fundamental, la encíclica Laudato Si’ 
(Montoya, 2021). 

Las experiencias de organización político-social de los años sesenta y se-
tenta en El Salvador, en las regiones donde en el nuevo milenio se plan-
tearon proyectos mineros, se caracterizaron por la solidaridad y la aspi-
ración al desarrollo de un futuro común. Bajo la influencia de proyectos 
emancipatorios y la teología de la liberación, surgió en estas regiones la 

 7  Detalles del acuerdo entre las procuradurías pueden consultarse en el repositorio digital The Legal Cultures 
of the Subsoil (Montoya, Sieder, Bravo Espinosa, Knox y Pauchulo, 2020b).
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gestión cooperativa de la tierra y otros bienes, experiencias de educa-
ción comunitaria y procesos organizativos de la sociedad a otros niveles 
(ver, por ejemplo, Todd, 2010). Si bien la influencia de estos procesos e 
ideas decayó en el nuevo milenio, en un país que continúa siendo mayo-
ritariamente católico, la encíclica Laudato Si’ ha venido a proporcionar 
a la población de estas regiones la posibilidad de imaginar de nuevo un 
proyecto compartido, en este caso transfronterizo, en torno a la noción 
de Tierra como “casa común”.

Las zonas transfronterizas de la región de Centroamérica se encuentran 
en “los márgenes del Estado” (Das y Poole, 2004). Son zonas en las que, 
por un lado, la soberanía se desdibuja y parecen caracterizarse por el 
desgobierno y el colapso de los límites entre lo legal y lo ilegal, atravesa-
das por flujos de narcotráfico y migratorios que entran desde Honduras, 
cruzan el norte de El Salvador y siguen su ruta hacia Estados Unidos atra-
vesando Guatemala. Son al mismo tiempo “áreas de sacrificio” (Svampa, 
2019, 16) en las que los Estados acceden a la ubicación de una multipli-
cidad de proyectos extractivos, tanto agrícolas como mineros que llevan 
asociados un importante deterioro medioambiental y la vulneración de 
derechos humanos básicos. De ahí la relevancia de las prácticas polí-
tico-legales en torno a la cuenca transfronteriza que he descrito, pues 
ofrecen imaginarios de la biodiversidad compartida y sus continuidades 
más allá de las fronteras que pueden facilitar la cooperación regional y 
global en el orden socioambiental.
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