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RESUMEN 
Este trabajo se enmarca en un proyecto financiado por la Universidad de Buenos 
Aires y basado en un plan de investigación interdisciplinaria a largo plazo sobre 
el agua, a escala local y regional, en escenarios de bajo a alto conflicto. La 
evaluación de aspectos jurídicos, ecológicos y sociológicos nos permite aportar 
recomendaciones que contribuyan al debate sobre la sustentabilidad y gobernabi-
lidad, principalmente de sistemas fluviales sudamericanos y, en particular, de la 
Cuenca del Plata. En la visión de la Gestión Integrada de Recursos Hídricos 
(GIRH) está pendiente incorporar apropiadamente el rol de los ecosistemas, 
reconocidos por la Evaluación del Milenio como la base de la subsistencia hu-
mana y del desarrollo económico y social que condiciona su bienestar. En esa 
dirección, dadas la diversidad y extensión de la cuenca hidrográfica del Plata, 
resulta necesario adoptar para su gestión integrada un enfoque de cuenca hidro-
gráfica en conjunción con un enfoque ecosistémico.  
Palabras clave: gobernanza regional, enfoque ecosistémico, Cuenca del Plata, 
Acuífero Guaraní, representaciones sociales del agua. 

 
ABSTRACT 
This contribution is part of a project funded by the University of Buenos Aires 
and based on an interdisciplinary and long-term research plan about water at 
local and regional levels, in situations which run from low to high conflict 
settings. The assessment of legal, ecological and sociological aspects allows us to 
provide recommendations that contribute to the debate on sustainability and 
governance, primarily in South American river systems and, in particular, the La 
Plata Basin. In the vision of IWRM is still pending to properly incorporate the role 
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of ecosystems recognized by the EMA as the basis of human livelihood and 
economic and social development that affects their welfare. Based on these 
criteria, and given the vast coverage and diversity of La Plata basin, it is 
necessary to adopt an integrated watershed management in conjunction with an 
ecosystem approach.  
Keywords: regional governance, ecosystem approach, La Plata Basin, Guaraní 
Aquifer, social representations of water. 

 
1. Introducción 

Desde el comienzo del nuevo milenio las Naciones Unidas adoptaron tres 
textos clave sobre el recurso agua. En el 2000 se la incluye entre los ocho objetivos 
de la Declaración del Milenio, por entender que es un recurso esencial para la 
vida, la salud y el desarrollo humano. En 2010 la Asamblea General aprueba la 
Res. 64/292 que proclama el derecho humano de acceso al agua potable y al 
saneamiento. En 2011, mediante Res. 16/2, el Consejo de Derechos Humanos 
reconoce el acceso seguro al agua potable y al saneamiento como un derecho 
humano, que incluye el derecho a la vida y a la dignidad humana. 

El uso y distribución del agua pueden generar espacios de convergencia y 
cooperación que afianzan la integración entre los Estados (Capaldo, 2010), pero 
también controversias que deriven en el uso de la fuerza armada (Vigevano, 
2012), o conflictos geopolíticos cuando -a través de ella- un Estado intenta 
consolidar su poder regional (Maury, 2002). 

La gestión de aguas transfronterizas se viene tratando desde hace tiempo en el 
marco de la cooperación regional (UNEP-PNUMA, 2010) a cargo de los Estados 
ribereños, como fue reconocido en el Quinto Foro Mundial del Agua, en 2009 en 
Estambul.  

Esa cooperación regional puede ser encauzada a través del Convenio de 1997 
de Naciones Unidas sobre usos de los ríos internacionales para fines distintos de 
la navegación, que entró en vigor el 17 de agosto de este año (McCaffrey, 2014). 
Entre los principios admitidos por la costumbre internacional, el Convenio 
consagró los de utilización equitativa y razonable, prevención del daño signifi-
cativo y notificación de las medidas u obras a realizar sobre la cuenca compartida. 
A estos principios se le suman otros que los complementan, tales como las 
obligaciones generales de cooperar, intercambiar datos e información de forma 
regular y la de proteger y preservar los ecosistemas acuáticos. En Sudamérica, 
sólo Paraguay y Venezuela lo firmaron, pero ningún país de la región lo ratificó 
aún (Querol, 2014). 

La intensificación de actividades antrópicas a diferentes escalas, junto con el 
aumento de eventos extremos asociables al cambio climático, proyecta escenarios 
de profundización de asimetrías, reforzando la relevancia de la gobernanza en 
gestión de aguas transfronterizas, especialmente en alteraciones del ciclo hidroló-
gico y en zonas costeras. 
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Por las razones expuestas, la gestión integrada de los recursos hídricos debe 
basarse en los principios definidos y adoptados por la comunidad internacional 
desde las Cumbres de Río y de Dublín (1992), atravesados por el derecho humano 
de acceso al agua potable y el saneamiento (Echaide, 2011; 2013). 

La complejidad y multiplicidad de facetas relativas al agua implica que la 
gestión integral de una cuenca hídrica requiera el aporte del conocimiento inter-
disciplinario (Puig y Olguín, 2011; Mantecón, 2011), de la cooperación intersec-
torial público-privada y de una alta dosis de voluntad política. 

En este documento se abordará el análisis de la Cuenca del Plata, basado en 
un enfoque interdisciplinario, que incluye consideraciones jurídicas, ecológicas y 
sociológicas, producto de investigaciones interdisciplinarias llevadas adelante en 
la Universidad de Buenos Aires (mediante la acreditación desde el año 2000 de 
sucesivos proyectos UBACYT). 

 
2. Consideraciones multidisciplinarias 
2.a. Consideraciones ecológicas 

El reconocimiento mundial de los ecosistemas como la base de la subsistencia 
humana y del desarrollo económico y social que condiciona su bienestar (MEA, 
2005) no parece haberse incorporado aún en la visión de la gestión de cuencas, 
siendo incipiente su consideración en el ámbito de la Red Internacional de Orga-
nismos de Cuenca. Los grandes sistemas fluviales que caracterizan a Sudamérica, 
como la Cuenca del Plata, son de alto valor estratégico. Debido a su extensión y 
diversidad, es aconsejable adoptar para su gestión integrada un enfoque de 
cuenca hidrográfica en conjunción con un enfoque ecosistémico (UNEP/CBD, 
2000). La cooperación entre países es fundamental para gestionar la protección de 
funciones ecológicas a escala de cuencas hídricas transfronterizas, lo que requiere 
el desarrollo de estrategias de construcción de confianza, mientras la adopción 
consensuada de estándares y el registro de metadatos facilitarían la integración 
de datos generados por distintas fuentes (Puig, 2010). La reciente conciencia del 
valor para la humanidad de preservar los servicios ecosistémicos debería 
conducir a fortalecer y articular los organismos de medio ambiente a todos los 
niveles, así como a priorizar la generación y el aprovechamiento del conocimiento 
científico orientado hacia tales objetivos, en particular, con respecto al agua. 

Con esta visión, desarrollamos evaluaciones ecohidrológicas (variables físicas, 
químicas y biológicas del agua en relación con la hidrología) de cursos fluviales 
en el Delta del Paraná, dado que su escaso conocimiento representa un severo 
impedimento para la gestión, en especial, en la extensa Reserva de Biósfera MaB-
UNESCO (islas de San Fernando), con metas que conjugan conservación de la 
biodiversidad con desarrollo sustentable (Puig y Olguín, 2011).  

El régimen hidrológico es considerado el principal factor de control del 
funcionamiento de los sistemas fluviales, por lo que resulta relevante destacar los 
cambios recientes registrados en varios aspectos de la hidrología del Río Paraná 
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(Puig et al., 2013). Mediante un profundo análisis de las evaluaciones realizadas 
durante dos años extremos, se demostró la relevancia de la hidrología sobre 
variaciones físico-químicas del agua de los cursos de la Reserva del Delta del 
Paraná, lo que afecta, a su vez, a la biota acuática. La mayor frecuencia en eventos 
hidrológicos extremos pronosticada por el cambio climático permite prever una 
perspectiva de intensificación de estos efectos (Puig et al., 2013). 

En algunas ocasiones, detectamos niveles de elementos, compuestos y orga-
nismos que representan un riesgo potencial para la vida acuática o la salud 
humana de sus habitantes (Olguín Salinas et al., 2012), a pesar del gran caudal de 
los ríos principales (Paraná de las Palmas, P. Guazú, P. Miní y Barca Grande). 
Esto evidencia lo perimido del paradigma de que la dilución es una solución para 
el problema de la contaminación. Precisamente, controlar la contaminación lo 
más cerca posible de su origen es una lección aprendida en cuencas de exitosa 
trayectoria en gestión de recuperación (Puig y Olguín, 2011). 

La ubicación del Delta del Paraná en la zona terminal de una cuenca 
hidrológica muy extensa, evidencia que la cantidad de agua y lo que ésta 
transporta depende no sólo de factores locales, sino también de aquellos que 
determinan o afectan desde zonas muy alejadas geográficamente. Una conse-
cuencia es que las ‘partes interesadas’ pueden ubicarse a considerable distancia 
del origen de un problema o de la ubicación de una intervención antrópica. Por lo 
tanto, en cuencas extensas, es fundamental procurar una amplia visión al consi-
derar la conservación de funciones vinculadas al agua (Puig et al., 2011). 

 
2.b. Consideraciones sociológicas 

Desde la Sociología Ambiental, cabe señalar que los discursos de los decisores 
sobre escasez, crisis y gestión del agua son retórica abstracta porque las visiones 
de los gestores de política pública ambiental, generalmente, están divorciadas de 
la realidad sociopolítica y carecen de sustento empírico. 

Investigaciones críticas como ésta ayudan a salvar esa brecha entre retórica y 
realidad permitiendo relacionar los niveles macro, medio y micro en relación al 
agua y su gestión. 

Estudios de psicología y sociología ambiental resaltan la necesidad de 
comprender las representaciones sociales y percepciones del medio ambiente y su 
relación con los comportamientos, cambios en estilo de vida y su afectación o 
protección de los ecosistemas. Sobre esa base teórica se realizó una investigación 
de la representación social del agua en la cultura urbana, tomando como estudio 
de caso las ciudades de Gualeguaychú y el Área Metropolitana del Gran Buenos 
Aires (Biagi, 2011). Los hallazgos de datos empíricos permitieron evaluar la 
relación entre las creencias y valores de habitantes urbanos y comportamientos de 
cuidado del medio ambiente (Biagi y Ferro, 2011).  

A su vez, se está realizando un análisis de los comportamientos políticos 
proambientales y su incidencia en el proceso de institucionalización del para-
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digma ambiental en la Cuenca Matanza-Riachuelo. Esta cuenca metropolitana, 
tributaria de la Cuenta del Plata, que atraviesa la provincia y la ciudad de Buenos 
Aires, es considerada una de las más contaminadas del mundo. 

Los resultados del estudio revelan que: a) El paradigma ecológico es la 
representación social dominante en la población, sin embargo, esas creencias y 
valores favorables al cuidado del agua no se proyectan en conductas pro-
ecológicas; b) Hay una propensión al desarrollo de conductas anómicas en la 
población; c) Esa anomia debilita el cumplimiento de la ley e incide negativa-
mente en la eficacia del derecho; d) El 71% no tiene confianza en la eficacia de la 
ley para controlar los problemas del agua (ergo, podemos concluir que hay una 
baja expectativa de resultados del sistema normativo social y formal); e) Menos 
del 10% tiene confianza en el poder político institucionalizado (sea ejecutivo, 
legislativo o judicial); f) El 63% considera a la corrupción como el principal 
obstáculo al poder político eficaz; g) El 58% cree que los argentinos necesitan de 
un control formal externo; h) Un 65% aceptaría una penalización económica para 
limitar el consumo de agua potable y evitar su derroche; i) La sociedad reclama 
un mayor control por parte de las autoridades, incluidas las autoridades de 
cuenca; j) Es necesario fortalecer los programas de educación ambiental para 
fortalecer las conductas pro-ecológicas y eludir el error de atribución fundamen-
tal, así como los programas de participación social en los procesos de toma de 
decisión vinculados con el uso y manejo sustentable del agua. 

 
2. c. Consideraciones jurídicas 

Con relación a los aspectos jurídicos se ha procedido a: 1) identificar los 
principios jurídicos y las prácticas consuetudinarias aceptadas por los Estados 
Partes en la Cuenca del Plata; 2) analizar si el sistema institucional que administra 
esta cuenca es compatible con el paradigma del manejo ecológicamente susten-
table; 3) precisar la interrelación entre el Acuífero Guaraní y la Cuenca del Plata. 

En principio se comprueba que hay una red de normas vinculantes consuetu-
dinarias, internacionales, regionales y nacionales, que resultan directa e indirec-
tamente aplicables a esta cuenca hidrológica transfronteriza. Para arribar a esa 
conclusión se escrutaron todos los documentos (vinculantes y no vinculantes) 
elaborados entre 1930 y 2010 por los cinco Estados ribereños para regular, 
administrar y utilizar los recursos hídricos del sistema formado por los afluentes 
de los ríos Paraguay, Paraná, Uruguay y de la Plata. Estos datos se cruzaron con 
otras dos vertientes: (a) la legislación interna de cada ribereño, a fin de detectar 
cláusulas ambientales en sus Constituciones y leyes generales, y (b) todos 
aquellos Convenios internacionales ambientales que, directa o indirectamente, 
tuviesen puntos de contacto con el manejo y los usos del agua. 

Se ha llegado a la conclusión de que los países ribereños de la Cuenca del 
Plata, a lo largo de los últimos 80 años, han dado su aquiescencia a prácticas con-
suetudinarias cuya construcción se basa en un conjunto coherente de normas 
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relativas al uso, manejo, protección y conservación de sus recursos hídricos, tanto 
nacionales como transfronterizos. La coherencia de estas prácticas nos lleva a 
afirmar que componen un verdadero Corpus Iuris Aquarum Ambientalis (Capaldo, 
2010; 2013). 

El núcleo central de ese Corpus iuris esta integrado por 22 principios, 
obligaciones, derechos y objetivos. Mencionaremos aquí sólo a algunos de ellos, 
tales como: Preservación, protección y conservación del agua y de los recursos na-
turales; Derecho a la participación social en los procesos de gestión ambiental; 
Derecho a la información y a la educación ambiental; Utilización racional y equi-
tativa del agua y de los recursos naturales; Derecho al desarrollo sustentable; Res-
ponsabilidad inter-generacional; Deber de minimizar, controlar y prevenir la 
contaminación del agua y del ambiente; Deber de recomponer los daños causados 
al ambiente y a los recursos hídricos; Planificación y ordenamiento ambiental del 
territorio; Responsabilidad por los daños causados al ambiente; Deber de emplear 
el criterio de unidad de gestión de las cuencas hídricas; Cooperación, intercambio 
de datos e información y relación de buena vecindad entre los ribereños; entre 
otros. 

Añadimos que el buen manejo de la cuenca y su uso sustentable dependen del 
grado en que los Comités de Cuenca ejercen efectivamente sus competencias y 
del poder que tengan para hacer cumplir efectivamente sus reglamentaciones. El 
hecho de que los Comités Internacionales actúen des-coordinadamente, sin que se 
hayan previsto instancias de consulta previa, ni de intercambio de información, ni 
de acciones conjuntas ordenadas, es uno de los puntos más débiles del sistema 
legal de administración de este curso de agua internacional. Otro punto débil es 
que, si bien los tratados sucesivos les acuerdan la facultad de tomar decisiones, 
ellas no obligan a los Estados ribereños (salvo la Comisión del Río Pilcomayo), 
sino que dan lugar a un proceso que puede conducir a la aplicación asimétrica de 
la misma norma en cada uno de los Estados parte. 

Otra debilidad legal que afecta adversamente la gobernanza ecosistémica de 
la Cuenca es la carencia de poder coercitivo para aplicar sanciones a los in-
fractores. Esta facultad no la posee ningún Comité de Cuenca, sino que descansa 
en los gobiernos nacionales. 

Por otra parte, un breve examen sobre el principio precautorio y sus pers-
pectivas en la Cuenca del Plata, permite afirmar que el escenario actual apunta a 
su incorporación en los nuevos acuerdos en la región, puesto que hay 
jurisprudencia inequívoca y creciente (Carvalho, 2014). 

Dentro del ámbito de la Cuenca del Plata, el Acuífero Guaraní es uno de los 
reservorios de agua dulce más extensos del planeta. Situado al sudeste de Amé-
rica del Sur, se encuentra bajo la superficie del territorio de cuatro Estados: Ar-
gentina, Brasil, Paraguay y Uruguay. Los mismos Estados parte del Tratado de la 
Cuenca del Plata –con excepción de Bolivia–. El Sistema Acuífero Guaraní (SAG) 
no puede analizarse sin tener en cuenta la complejidad del funcionamiento de la 



165 

Cuenca del Plata. La dimensión del Acuífero, su relación con los recursos fluvia-
les suprayacentes, su valor económico y el riesgo de una explotación excesiva que 
conduzca a la contaminación y degradación de la calidad de sus aguas impulsó a 
los Estados que lo comparten a elaborar un “Proyecto para la Protección Am-
biental y Desarrollo Sostenible Sistema Acuífero Guaraní” (Santa Cruz, 2009).  

Los intereses comunes de los Estados hicieron que firmaran en 2010 el primer 
tratado internacional sobre la conservación y aprovechamiento sustentable de los 
recursos hídricos transfronterizos del SAG, luego que la Comisión de Derecho 
Internacional de Naciones Unidas presentara el Proyecto sobre el Derecho de los 
Acuíferos Transfronterizos anexado a la Resolución 63/124 de Naciones Unidas. 
Se establece en este Tratado que el Acuífero es un recurso hídrico fronterizo que 
integra el dominio territorial soberano de los Estados Partes. Se consagra la obli-
gación de promover la gestión, el monitoreo, el uso múltiple, racional, sustentable 
y equitativo de sus recursos hídricos. Estas actividades deben realizarse de mane-
ra de evitar que se causen perjuicios sensibles a las otras Partes o al medio am-
biente. 

Si bien este es un tratado de avanzada en cuanto a las aguas transfronterizas, 
la voluntad política-institucional aún no está acorde con este esfuerzo jurídico y 
científico, atento a que no se ha logrado que todos los Estados involucrados lo 
ratifiquen. Puede considerarse que ello es un indicador de la debilidad legal ya 
mencionada (Vigevano, 2013). 

Una de las principales dificultades del Derecho Ambiental argentino es la ca-
rencia en su desarrollo normativo de una vinculación jurídica sistémica o ten-
diente a la conservación integral del ambiente, restándole efectividad al momento 
de su aplicación práctica. Esto se vislumbra claramente en el caso de la regulación 
de la protección de los recursos hídricos y de los bosques, que únicamente se vin-
culan entre sí en la reciente normativa dictada para los bosques nativos en 2007 
(Minaverry, 2014). 

 
3. Conclusiones 

Los desafíos actuales de la problemática del agua en cuencas transfronterizas, 
como la del Plata, demandan nuevas visiones: conocer la complejidad natural y 
social para procurar integrar sustentablemente el desarrollo humano; procurar 
preservar el régimen hidrológico; promover la realización de evaluaciones de la 
cantidad y calidad de agua necesarias para mantener los servicios ecosistémicos; 
contemplar márgenes más amplios de precaución en la gestión, debido al cambio 
climático. 

Un análisis profundo de instrumentos regionales europeos de la UNECE, 
expuestos en RIOC/GWP (2012), como la Convención de Aguas de 1992, con 
énfasis en ecosistemas, y el Protocolo sobre Agua y Salud de 1999, que aporta en-
foques sobre aspectos prioritarios para la población, así como el Convenio inter-
nacional de 1997 de UN sobre usos del agua para fines distintos de la navegación, 
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que apunta a proteger y preservar los ecosistemas acuáticos, permitiría ponderar 
la conveniencia de su aplicabilidad en sistemas fluviales sudamericanos.  

El estudio de las representaciones sociales y percepciones del agua y el medio 
ambiente constituyen insumos indispensables para el manejo del agua. La per-
cepción del riesgo ambiental y degradación del agua puede mantenerse en un 
nivel meramente retórico sin cristalizarse en acciones proecológicas concretas. 

En habitantes urbanos, incluyendo muchos gestores de política pública 
ambiental, predominan las representaciones sociales que excluyen a la ciudad de 
los ecosistemas, y, en casos de cuencas metropolitanas fuertemente contamina-
das, se añade la naturalización de la contaminación. Esas percepciones debilitan 
la progresión hacia la institucionalización de comportamientos pro-ecológicos, a 
su institucionalización jurídica y política, y a la eficacia de la política y del de-
recho ambiental. 

Una de las principales dificultades del Derecho Ambiental argentino es la ca-
rencia en su desarrollo normativo de una vinculación jurídica sistémica o ten-
diente a la conservación integral del ambiente, restándole efectividad al momento 
de su aplicación práctica. 

Los cinco estados ribereños de la Cuenca del Plata comparten un conjunto de 
prácticas consuetudinarias, que constituyen un sólido y coherente Corpus Iuris 
Aquarum Ambientalis. Es recomendable que dichos estados reconozcan la existen-
cia de este Corpus y lo incorporen formalmente a un Programa de Cooperación 
Transfronterizo. 

La gestión de administración que desarrollan los Estados involucrados en el 
Sistema Acuífero Guaraní demuestra la importancia de crear estrategias regio-
nales de gestión de aguas para el uso eficiente y sustentable de las subterráneas 
dentro de la Cuenca del Plata. 

Se plantea la necesidad de generar un proceso sinérgico entre normas nacio-
nales, regionales e internacionales que conduzca a la consolidación de un sistema 
jurídico regulatorio que vincule cuestiones esenciales como la soberanía, el uso, la 
cooperación y la protección ambiental de las cuencas hídricas transfronterizas.  
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