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Resumen

Los modelos de gobernanza del agua
en Uruguay, desde principios de la
década de 2000 y bajo divergentes
presiones, estan en transicion

hacia una mayor descentralizacion,
participacion social e integracion
entre sectores. En este articulo
buscamos analizar el proceso de
problematizacion del agua y las

crisis del agua, centrandonos en la
disputa entre diferentes proyectos
hidrosociales materializados y

no materializados, asi como las
estrategias utilizadas por diferentes
grupos de actores para mantener
relaciones jerarquicas y, en
consecuencia, de poder sobre el agua
y el territorio. A partir del estudio

de caso de la Laguna del Cisne
(Canelones, Uruguay), analizamos el
proceso de construccion social de dos
crisis hidricas asociadas a la nociéon
de escasez de agua (en calidad y
cantidad) y su relacion con proyectos
hidrosociales que divergen entre

si, asi como sus implicancias para

el agua, el territorio y las relaciones
hidrosociales. Para ello realizamos
entrevistas con actores directa

e indirectamente involucrados
(organizaciones sociales; pequefios
productores; academia; instituciones
gubernamentales de nivel nacional,
departamental y municipal),
observacion participante en dmbitos
formales de participacion y analisis
documental. Los resultados muestran
que, en contextos de crisis, el
proceso de toma de decisiones esta
centralizado en las instituciones del
Estado a nivel nacional, a través de
escalas estratégicamente articuladas,
con el fin de atender los intereses

de determinados grupos de actores,
a pesar de la existencia de espacios
participativos de caracter asesor
como las comisiones de cuencas.

Palabras clave: ecologia politica del
agua, seguridad hidrica, territorios
hidrosociales, gobernanza del agua,
participacion, Latinoamérica

Resumo

No Uruguai, os modelos de
governanga hidrica, sob pressoes
divergentes, estdo em transi¢ao
para uma maior descentralizagéo,
participacdo social e integragao
entre setores, desde o inicio

dos anos 2000. Neste artigo
buscamos analisar o processo de
problematizacdo da questdo hidrica
e as crises hidricas, com foco na
disputa entre diferentes projetos
hidrossociais materializados e

nao materializados, bem como

as estratégias utilizadas por
diferentes grupos de atores para
manter relagdes hierarquicas e,
consequentemente, de poder sobre
a dgua e o territorio. Com base no
estudo de caso de Laguna del Cisne
(Canelones, Uruguai), analisamos
o processo de construgdo social

de duas crises hidricas associadas
anocio de escassez hidrica (em
qualidade e quantidade) e sua
relagdo com projetos hidrossociais
que divergem entre si, assim como
suas implicaces para a agua,
territorio e relacdes hidrossociais.
Para isso, realizamos entrevistas
com atores direta e indiretamente
envolvidos (organizag¢des sociais;
pequenos produtores; academia;
instituigdes governamentais de
nivel nacional, departamental e
municipal), observacio participante
em ambitos formais de participacio
e analise documental. Os resultados
mostraram que, em contextos

de crise, o processo decisorio é
centralizado nas institui¢cdes do
Estado em nivel nacional, por

meio de escalas estrategicamente
articuladas, a fim de atender aos
interesses de determinados grupos
de atores, apesar da existéncia de
espacos participativos de carater
assessor como as comissoes de bacia.

Palavras-chave: ecologia politica da
agua, seguranca hidrica, territorios
hidrossociais, governanca da 4gua,
participagdo, América Latina
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Abstract

Since the early 2000s, water
governance models in Uruguay,
under divergent pressures,

have been in transition towards
greater decentralization, social
participation, and integration
between sectors. In this article

we sought to analyze the process
of problematizing the water issue
and water crises, focusing on

the dispute between different
materialized and non-materialized
hydrosocial projects, as well as the
strategies used by different groups
of actors to maintain hierarchical
relationships and, consequently,
power over water and territory.
Based on the case study of Laguna
del Cisne (Canelones, Uruguay),
we analyze the process of social
construction of two water crises
associated with the notion of water
scarcity (in quality and quantity)
and its relationship with divergent
hydrosocial projects, as well as its
implications for water, the territory
and hydrosocial relationships. We
conducted interviews with actors
directly and indirectly involved
(social organizations; small-scale
farmers; academia; government
institutions at national, subnational
and municipal levels), participant
observation in formal participatory
forums and document analysis. The
results showed that, in contexts of
crisis, the decision-making process
is centralized in State institutions
at the national level, through
strategically articulated scales, to
meet the interests of certain groups
of actors, despite the existence of
advisory participatory boards like
the basin committees.

Keywords: political ecology of
water, water security, hydrosocial
territories, water governance,
participation, Latin America
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Introduccién

El agua es un recurso fundamental para la vida, asi como para el mantenimiento de los
ecosistemas y las funciones sociales. La gobernanza del agua refiere a procesos y estrategias
politicas, administrativas y organizativas que inciden en la toma de decisiones, formas de
acceso al agua potable y al saneamiento; también involucra las diferentes formas de inclusion
o exclusion de sectores de la sociedad (Bakker, 2003; Empinotti, Dias Tadeu, Fragkou y
Sinisgalli, 2021). Tal como fuera propuesto por Perreault (2014), adoptamos como premisa
que los estudios sobre la gobernanza del agua deben contribuir a dilucidar el caracter politico
inherente a los arreglos institucionales y a las relaciones socioambientales asociadas al foco de
estudio, contribuyendo a develar los intereses econémicos y politicos vinculados a relaciones

sociales, arreglos institucionales y/o configuraciones escalares.

Asi, la falta de agua en cantidad y calidad suficientes para garantizar la demanda es sefialada
por muchos como un problema de gran relevancia para la generacion de crisis hidricas en
todo el mundo. Estas crisis del agua también suelen verse como inevitables en un futuro

mas o menos cercano (Barlow y Clarke, 2003; De Sousa Santos y Rodriguez-Garavito, 2005).
En este trabajo buscamos aportar al campo de la Ecologia Politica del Agua, empleando un
analisis hidrosocial que buscé establecer dialogos interdisciplinarios principalmente con los
campos de las ciencias sociales, ciencia politica y geografia. Cabe destacar que desde este
campo son cada vez mas frecuentes los cuestionamientos que surgen sobre tal “inevitabilidad”
de una crisis hidrica, generalmente asociada a la escasez del agua, ya sea cuantitativa y/o
cualitativa (Zwarteveen y Boelens, 2011; Bakker, 2010). Esto se debe a que diferentes estudios y
organizaciones difunden percepciones y analisis divergentes sobre el problema (Trottier, 2008).
En este sentido, los enfoques hidrosociales pueden ayudar a aclarar los procesos que conducen
a la adopcién de determinadas soluciones en detrimento de otras (Budds, 2008; Boelens,

Hoogesteger, Swyngedouw y Vos, 2017; Dias Tadeu y Sinisgalli, 2022).

A partir de la construccion de la nocién de una inevitable crisis global del agua, se promueve
y se difunde el modelo de Gestion Integrada de los Recursos Hidricos (GIRH) como soluciéon
inobjetable por el Consejo Mundial del Agua (CMA). Las crisis hidricas estan muchas

veces asociadas a problemas de escasez hidrica, problemas de gestion y usos del agua, falta

de infraestructura, variabilidad y cambio climatico, entre otros (Tundisi, 2008). Frente a

esto, el CMA construy6 una nociéon hegemonica de crisis del agua, entendiéndola como

una combinacion de factores, tales como la escasez de agua, la falta de acceso a los servicios
de agua potable y saneamiento, la degradacion de la calidad del agua, la fragmentacion de

la gestion del agua entendida como una ineficiencia en la gestion, limitacion de recursos
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financieros asignados, poca conciencia de los tomadores de decisiones y de la poblacién, entre

otros (Cosgrove y Rijsberman, 2000; Trottier, 2008)

En este contexto, resulta relevante entender como se da la percepcion y construccion social
de las crisis hidricas para diferentes grupos de actores dado que puede permitir identificar
los intereses asociados. Vale tener en cuenta que, en varios paises de América Latina,
incluido Uruguay, es posible observar un proceso de transiciéon gradual desde un modelo
centralizado de gestion del agua hacia un modelo descentralizado, basado principalmente

en los principios de integracion, descentralizacion y participacién del modelo de la GIRH
(Trimble et al., 2021). Estas reformas del sector del agua fueron promovidas y apoyadas por
los principales organismos internacionales de financiamiento y crédito (Banco Mundial,
Banco Interamericano de Desarrollo, entre otros) y promovieron principalmente la
reduccion y descentralizacion del Estado, para una mayor inclusiéon de los gobiernos locales,
organizaciones de la sociedad civil, los mercados y el sector privado, asi como otras partes
interesadas (Molle, Mollinga y Wester, 2009; Hoogesteger, J., Tiaguaro-Rea, Rap e Hidalgo,
2017). En este contexto, la GIRH se presentaba como un nuevo paradigma de gobernanza
del agua (Hespanhol, 2008; Damonte y Lynch, 2016), reemplazando el paradigma hidraulico
basado en la regulacion de los recursos hidricos a partir de la transformacion del ciclo
hidrolégico por parte del Estado, a través de obras de infraestructura, con el objetivo de
ampliar el suministro de agua (Bakker, 2002). Sin embargo, la GIRH ha sido ampliamente
criticada tanto por considerar el agua como un recurso econdémico (uno de los cuatro
principios de Dublin - 1992), como por su baja capacidad de neutralizar o reducir la asimetria
de poder politico y econdmico en la gestion del agua (Bakker, 2007; Linton, 2010; Damonte y

Lynch, 2016; French, 2016).

Por otra parte, algunos autores desarrollan otras comprensiones de los procesos a través de
los cuales ocurre la construccion social de la escasez hidrica y, en consecuencia, de las crisis
hidricas asociadas a ella (Kaika, 2003; Mehta, 2014). Como enfatizan Damonte y Lynch (2016),
los estudios sobre la escasez de agua exigen la integracién de investigaciones ambientales,
sociales y politicas que permitan comprender el papel determinante de las relaciones de poder

en la forma en que se transforma la naturaleza.

Para este trabajo desarrollamos un estudio de caso en la cuenca de Laguna del Cisne (CLC) en
el Departamento de Canelones (Uruguay). Seleccionamos este caso porque permite analizar

el proceso de construccion social de las crisis hidricas, asi como los proyectos hidrosociales
vinculados a éstas, los cuales promueven el mantenimiento o cambio de las relaciones
hidrosociales y el modelo actual de gobernanza del agua. El objetivo de este articulo es analizar

como los procesos de construccidn social de las crisis hidricas y los proyectos hidrosociales,
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articulados en torno a esta problematica, pueden transformar las relaciones hidrosociales de
las cuencas hidrograficas y, en consecuencia, afectar el modelo de gobernanza del agua. Por
proyectos hidrosociales nos referimos a diferentes propuestas materializadas o idealizadas
por diferentes grupos de actores que promueven la transformacion territorial de los flujos
de agua y redefinen roles y relaciones jerarquicas de poder entre los actores de este territorio

(Hommes, Boelens y Maat, 2016; Dias Tadeu y Sinisgalli, 2019).

Para este analisis, recolectamos datos primarios y secundarios, por medio de: entrevistas

a actores involucrados; observacion participante en ambitos formales de participacion de

nivel regional y local (Consejo Regional de Recursos Hidricos para el Rio de la Plata y su
Frente Maritimo y la Comision de Cuenca de la Laguna del Cisne); y andlisis documental,
notas de. La investigacion de campo fue realizada entre los aflos 2019 y 2021. Todos los datos
recolectados fueron codificados, analizados y discutidos en didlogo con la literatura pertinente,

desarrollada a partir de estudios de caso en Latinoamérica.

Al igual que otros paises de la region, Uruguay tiene un importante contexto histérico del
Estado como actor transformador del territorio y de los flujos hidricos para atender los fines
del abastecimiento publico, especialmente en las grandes regiones urbanas (Mari, 1950).

En este contexto, la gobernanza del agua predominante y los diferentes proyectos hidricos
suelen tener como objetivo satisfacer las crecientes demandas de agua urbana, agricultura
(especialmente para la exportacion), sectores industriales, etc. (Boelens, Hoogesteger,
Swyngedouw, Vos y Wester, 2016). En las tltimas décadas, ha habido una tendencia de
expansion de la gobernanza “mas alla del Estado’, en un contexto de transformaciones
politico-econémicas que han configurado las geometrias de poder dentro y entre las redes
de actores (Swyngedouw, 2006). Segun este autor, la consolidacion de los modelos de
gobernanza esta asociada al surgimiento de nuevos actores, la consolidacion de algunos, pero
también la exclusion y desempoderamiento de otros, dependiendo especialmente de escalas

estratégicamente articuladas (Swyngedouw, 2006).

Algunos estudios sefialan que temas como la equidad y el poder cobran cada vez mas
importancia en los estudios de gobernanza del agua en el contexto de cambios globales (Ozerol
et al., 2018). Teniendo eso en cuenta, entendemos que los estudios que parten de un enfoque
critico (caracteristico de la Ecologia Politica) y que colaboran con una mejor comprensién de
los conflictos socioambientales por el agua y de la desigualdad derivada del propio modelo de

gobernanza, pueden contribuir a este campo del conocimiento.

Luego de esta introduccidn, en la segunda seccién detallamos los métodos empleados para la

recoleccion, tratamiento y anlisis de los datos. Las fundamentaciones teéricas y conceptuales
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son presentadas en la tercera seccion, seguidas por los resultados obtenidos a partir del estudio
de caso. En la quinta seccién discutimos los diferentes proyectos hidrosociales, las principales
estrategias multiescalares empleadas y las diferentes percepciones de los problemas hidricos
asociados a los procesos de produccién social de la escasez hidrica. Algunas consideraciones

finales son presentadas en la ultima seccion.

Métodos

Para este analisis, recolectamos y analizamos datos primarios y secundarios a partir de los
siguientes métodos: analisis de documentos (actas de reuniones de 2014 a 2018 de la Comision
de Cuenca de Laguna del Cisne, noticias de prensa sobre los conflictos de la cuenca);
observacion participante de las reuniones de la Comisién de Cuenca y del Consejo Regional
de Recursos Hidricos para la Cuenca del Rio de la Plata y su Frente Maritimo, de 2019 a 2021;
entrevistas semiestructuradas a 13 actores (organizaciones sociales; pequefios productores;
academia; instituciones gubernamentales de nivel nacional, departamental, y municipal),

realizadas entre 2019 y 2020.

Todos los datos fueron triangulados, codificados (deductivamente e inductivamente) y
organizados en categorias que permitieron analizar cémo los actores entienden: (i) los
problemas hidricos de la cuenca y las crisis hidricas (cémo identifican los problemas de la
cuenca, la existencia de crisis hidricas, tipos de crisis); (ii) la participacién y la transparencia
en relacion con el problema del agua (cémo evaliian quiénes participan y cémo es el acceso a la
informacion); y (iii) las soluciones propuestas al problema del agua (proyectos hidrosociales),
las acciones realizadas (proyectos hidrosociales materializados) y los actores que apoyan o se

oponen a estas medidas.

El analisis de los procesos de construccidn social de la escasez hidrica se basa en la propuesta
de Fragkou y McEvoy (2016) y Fragkou et al. (en prensa). A partir de la identificacién de
proyectos hidrosociales (materializados o no) en torno a las crisis hidricas (Hommes et

al., 2016), discutimos las articulaciones entre diferentes grupos de actores, vinculados a
diferentes niveles, para la defensa u objecion de estas medidas, asi como las implicaciones en la
reconfiguracion (o reordenamiento) de relaciones sociopoliticas y econdmicas promovidas por
estos proyectos. En este analisis de las relaciones de poder entre los actores, consideramos el

concepto de geometria del poder (Swyngedouw, 2000; 2006).
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Territorios hidrosociales, construccién social de la escasez hidrica y
gobernanza del agua

Como punto de partida del andlisis que aqui se propone, buscamos introducir las definiciones
empleadas en este trabajo, desde un enfoque hidrosocial —y una aproximacion a los estudios
de ecologia politica del agua— que nos permita analizar y comprender mejor cémo los
diferentes grupos de actores problematizan cuestiones relacionadas con el agua. Asimismo,
como éstos visualizan los posibles y mejores caminos de solucion para estos problemas y como

todo ello interactua con las interrelaciones entre agua, territorio y sociedad.

En primer lugar, ;por qué utilizar un analisis hidrosocial? Ante esta pregunta, vale la

pena sefialar una serie de aspectos que los lentes analiticos de este enfoque nos permiten
visualizar y que, de otro modo, no serian posibles. Comprender lo “hidrosocial” permite
incorporar una perspectiva critica que entiende al agua como resultado de las relaciones
indisociables entre sociedad, naturaleza y tecnologias en sus dimensiones materiales e
inmateriales. A partir de esta reflexidn se despliegan tres conceptos principales: paisajes
hidricos (waterscapes), ciclo hidrosocial y territorios hidrosociales (Empinotti et al., 2021).
Estos tres conceptos pueden ser utilizados como herramientas analiticas para resaltar la
naturaleza politica y objetada/cuestionada del agua y sus interrelaciones con la gestion y la
gobernanza (Empinotti et al., 2021).

En este estudio, el andlisis estd vinculado a los territorios hidrosociales y nos permitira
explorar las diferentes proyecciones imaginadas o materializadas del proceso de
territorializacion a partir de la disputa entre diferentes grupos de actores. Cabe sefialar que
adoptamos el concepto de territorios propuesto por Haesbaert (2004), en el cual el territorio
se encuentra inmerso en relaciones de dominacién y apropiacion que se despliegan en un
“continuum” que implica ser trabajado en funcion de su multiplicidad de manifestaciones.
Desde la formulacion presentada por Raffestin (1993), el proceso de territorializacion y el
territorio “revela relaciones marcadas por el poder” (Raffestin, 1993, p. 144). De manera
complementaria, la nocién de produccién territorial de Raffestin (1993) contribuye a este
analisis a partir de la nocién de que los entramados, de nudos o de redes, interactiian en este
proceso, los cuales se organizan jerarquicamente, con el fin de garantizar lo que se pretende

distribuir, gestionar, asignar o controlar.

El territorio, por tanto, se entiende en este articulo como resultado de la diversidad de poderes
e interacciones de los sujetos que actiian directa o indirectamente sobre él. A diferencia de
otros estudios en el campo de la Ecologia Politica, como muestran Rodriguez y Martinez-

Alier (2016), el enfoque en los territorios hidrosociales permite profundizar en el analisis
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y comprension de las consecuencias de estas interacciones naturaleza-sociedad a partir
del enfoque en la materialidad del territorio en sus multiples dimensiones (social, politica,

econdmica, material) (Dias Tadeu y Sinisgalli, 2019; Empinotti et al., 2021).

Ambos conceptos de territorio, que van mas alla de la comprension meramente fisica,
permiten avanzar en el analisis de los territorios hidrosociales, que, segun Boelens et al. (2016),
podrian definirse como configuraciones espaciales de personas, instituciones, flujos de agua,
tecnologia hidraulica y medioambiente que giran en torno al control del agua. Por tanto,

el concepto de territorios hidrosociales contribuye al analisis de las disputas (asimétricas)

que se dan entre actores y que resultan en la construccion y configuracion de territorios,
caudales, reglas, modelos institucionales y control sobre el agua. Estas disputas se dan entre
diferentes proyectos y concepciones de “cdmo es” y “cémo deberia (o podria) ser” la realidad,
conceptualizada como “imaginarios objetados y sus materializaciones” (Hommes et al., 2016;
Boelens et al., 2016; Hoogesteger, Boelens y Baud, 2016; Hommes y Boelens, 2017; Dias Tadeu y

Sinisgalli, 2019).

Dentro de esta conceptualizacién de territorios hidrosociales, la nocién de escala geografica

es central y debe entenderse como una construccion histérica, basada en un proceso
profundamente heterogéneo y siempre objetado (Swyngedouw, 2000). Asi, cabe sefialar

que la escala se construye socialmente y refleja los intereses de los actores que la conforman
(Delaney y Leitner, 1997). El reconocimiento de la escala, como socialmente construida y como
resultado de luchas politicas, también puede influir en los analisis de la gobernanza del agua,
ademas de promover una mejor comprension de las relaciones hidrosociales (Norman, Bakker
y Cook, 2012). A partir de estas definiciones, buscamos aclarar que tanto los territorios como
las escalas son el resultado de disputas permeadas por una relacién de poder asimétrica y bajo
presion y objecion constantes. Es asi como los territorios se transforman y son transformados,

a partir de disputas internas y externas (Boelens et al., 2016).

El concepto de geometria del poder (Swyngedouw, 2000; 2006), intrinsecamente asociado

a las escalas que articulan diferentes grupos de actores, permite comprender las relaciones
asimétricas de poder. Con todo, este proceso no es estable o fijo, y las escalas se organizan y

se reorganizan continuamente segun las estrategias sociales, las disputas y el empoderamiento
(Hoogesteger et al., 2016). Seguin las escalas estratégicamente articuladas (individual, local,
regional, nacional o internacional), los flujos materiales e inmateriales (recursos, informacion,
capital, etc.) las permean de tal manera que pueden excluir y desempoderar a actores que
operan en otra escala. Como resultado de luchas y disputas, ciertas escalas se superponen

con otras, alterando la relacién de poder entre actores (o grupos de actores) y por tanto la

geometria de poder entre ellos (Swyngedouw, 2000).
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Entonces, la comprension y definicién de un problema del agua no parte de una lectura
neutral, imparcial, cientifica o técnica. En primer lugar, cabe mencionar que la formulacién y
comprension de un problema (ya sea desde el enfoque hidrosocial, o incluso desde el campo
de las politicas publicas) se insertan en un paradigma que le otorga valores, reduciendo las
alternativas de posibles soluciones, tratdndose por tanto de una eleccién politica (Zwarteveen y
Boelens, 2011; Subirats, 2006; Swyngedouw y Boelens, 2018). Con esto, queremos enfatizar que
la formulacién del problema es fundamental para determinar la seleccion de alternativas para
su solucion (Subirats, 2006) y no es un proceso técnico, objetivo y neutral, sino resultado de

una disputa de narrativas entre diferentes grupos de actores en una relacion de poder desigual.

Por ejemplo, el modelo GIRH se propone como un cambio de paradigma de gobernanza del
agua (Damonte y Lynch, 2016). Sin embargo, a partir de un estudio del caso en Peru, Damonte
y Lynch (2016) sefialan que el modelo GIRH no rompe con el paradigma anterior (hidraulico),
reproduciendo las relaciones sociopoliticas desiguales que se traducen en representaciones
asimétricas. La legislacion de aguas de ese pais, que establece la GIRH, refleja la persistencia de
la cultura tecnocratica de la burocracia hidraulica, basada en practicas de ingenieria (paradigma

hidraulico), favoreciendo a los sectores mas poderosos de la sociedad (French, 2016).

Vale la pena sefialar que un territorio hidrosocial refleja la disputa entre divergencias
imaginarias que se proponen diferentes grupos de actores en una relacién asimétrica de

poder y que son cuestionadas y objetadas cuando llegan a materializarse. Es decir, los grandes
proyectos hidraulicos, las nuevas tecnologias, los patrones de uso del suelo (y, en consecuencia,
de uso del agua), entre otros, son propuestos como respuestas y soluciones a los problemas y
desafios hidricos, muchas veces de forma naturalizada, pero parten de una formulacion del

problema que induce cierto espectro de soluciones aplicables.

En este sentido, la nocién de escasez hidrica —como la ausencia o insuficiencia de agua
disponible (en calidad y/o cantidad) para atender a los usos demandados en un determinado
territorio— fue entendida como un problema a ser abordado desde una perspectiva técnica
por varios estudios, politicas y modelos de gestion y gobernanza del agua hasta la década
de 1990 en América Latina (Fragkou et al., en prensa). Es importante tener en cuenta

que la escasez es constantemente presentada, por diferentes actores y discursos politico-
econoémicos, como un factor importante causante de conflictos y crisis, presentes y futuras
(Barlow y Clarke, 2003; De Sousa Santos y Rodriguez-Garavito, 2005; Scantimburgo, 2013).
A principios del siglo XXI, los gobiernos de América del Sur incorporaron por primera

vez en sus agendas publicas la nocion de escasez hidrica, asociada a causas naturales como
la variabilidad climatica, eventos como El Nifio y el cambio climatico (Fragkou et al., en

prensa). La complejidad del tema exige analisis que distingan los aspectos biofisicos (que
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incluso son experimentados de manera diferente por diferentes grupos sociales) y sus

aspectos “construidos” (Mehta, 2007).

En resumen, varios autores buscan analizar los procesos de construccion social de la

escasez de agua motivados por factores sociopolitico-econdmicos (e.g. Swyngedouw, 2006;
Zwarteveen y Boelens, 2011; Bakker, 2010; Oré y Damonte, 2014; Dias Tadeu y Sinisgalli, 2019;
Quintslr, Puga y Octavianti, 2021). Con ello, destacamos que la escasez de agua, que acaba
configurando situaciones de crisis en varios lugares, es al mismo tiempo “real” (por ejemplo, la
disponibilidad material de agua puede estar afectada por el régimen de lluvias) y “socialmente

construida” (asociado a la percepcion de esta crisis) (Mehta, 2003; 2007).

Dentro de esta logica, se muestra relevante la sistematizacion de la escasez de agua en tres
dimensiones sociales, propuesta por Fragkou y McEvoy (2016) y Fragkou et al. (en prensa).
Estas dimensiones son las siguientes: (i) escasez econdémica o de infraestructura —que resulta
de inversiones insuficientes en tecnologia e infraestructura para satisfacer las crecientes
demandas de uso de agua; (ii) escasez institucional o de gestion— derivada de formas de
gestion, control y acceso al agua debido a factores politicos, administrativos o institucionales,
incluidos los patrones de uso del suelo; y (iii) escasez perceptiva o de calidad - incluso cuando
los servicios de tratamiento, potabilizacién y suministro de agua son ampliamente ofrecidos,
la desconfianza de la poblacién por la calidad del agua es aprovechada para ampliar la apertura
a los mercados de agua (agua embotellada, uso de filtros, etc.). La segunda dimension, de
escasez institucional, dialoga con el concepto de “escasez hidrosocial” propuesto por Britto,

Formiga-Johnsson y Carneiro (2016) y Gouveia (2017).

Proyectos hidrosociales y escasez hidrica:
Estudio de caso en la cuenca de Laguna del Cisne, Uruguay

A efectos de contextualizacidn, antes de empezar la presentacion y discusion de los resultados
a partir del estudio de caso en la cuenca de Laguna del Cisne, cabe sefialar que los cambios
institucionales y en la gobernanza del agua en Uruguay en las tltimas dos décadas no fueron
promovidos solamente desde una influencia internacional de sesgo neoliberal. En 2004, se
promovio un plebiscito desde organizaciones sociales (nucleadas por la Comisién Nacional
en Defensa del Agua yla Vida - CNDAYV), en respuesta a las iniciativas gubernamentales

de privatizar el servicio de abastecimiento de agua en el pais, que determin¢ la reforma del
articulo 47 de la Constitucién de la Republica. Esta reforma establecié que la prestacion

de los servicios de abastecimiento de agua y saneamiento serian exclusiva y directamente

ofrecidos por personas juridicas de derecho publico (es decir, empresas estatales) y con la
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participacion de los usuarios y la sociedad civil en todas las instancias de planificacion, gestion
y control de los recursos hidricos (Santos y Villareal, 2005; Taks, 2008; Lazaro, M., Trimble,

M. y Bortagaray, L., 2021; Trimble et al., 2021). En cuanto al primer aspecto, la empresa Obras
Sanitarias del Estado (OSE) es responsable de abastecer de agua potable a todo el pais, asi
como de prestar los servicios de alcantarillado (excepto en el Departamento de Montevideo®,

donde el gobierno departamental tiene esta funcién).

Con respecto al segundo punto, se definié por medio de la Politica Nacional de Aguas (Ley

n° 18.610/2019), que instituyé la GIRH como uno de sus principios, la creacion de ambitos
participativos de caracter asesor, integrados por representantes del gobierno, de usuarios y

la sociedad civil, tales como los Consejos Regionales de Recursos Hidricos y las Comisiones
de Cuencas y Acuiferos. A nivel nacional, esta ley instituia el Consejo Nacional de Agua,
Ambiente y Territorio, el cual entre otras cosas seria el ambito responsable de la formulacién
del Plan Nacional de Aguas® (PNA). Este ambito no llegé a ser conformado y, segtin el Decreto
n° 205/2017, el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente’ fue
incumbido como responsable de la formulacién del Plan Nacional, algo que contrarié a parte
del movimiento social vinculado a la tematica en el pais (Montevideo Portal, 2017; Bachetta,
2020; Lazaro et al. 2021)%. Es importante destacar que existe un ambito de composicién
tripartita que opera a nivel nacional: la Comision Asesora de Agua y Saneamiento (COASAS),
creada por el articulo 331 de la Ley n.° 17.930/2005 y reglamentada por el Decreto n.° 450/2006.
El Ministerio de Ambiente preside y coordina todos estos espacios, principalmente a través de

la Direccién Nacional de Aguas (Dinagua).

El Decreto n° 258/2013 define que las comisiones de cuenca son “6rganos consultivos,
deliberativos, asesores de los Consejos Regionales”, y que les corresponde formalmente las
funciones de: colaboracién en la formulacién y ejecucion del Plan de Recursos Hidricos

para la Cuenca; facilitar la coordinacién entre actores involucrados con el Poder Ejecutivo;

5 Una de las 19 unidades administrativas de Uruguay.
6 https://www.gub.uy/ministerio-ambiente/politicas-y-gestion/planes/plan-nacional-aguas
7 En 2020, tras el cambio de gobierno nacional, el MVOTMA fue dividido, dando origen al Ministerio de Vivienda

y Ordenamiento Territorial (MVOT) y al Ministerio de Ambiente (MA). En ese mismo contexto de cambios, la
Direccion Nacional de Medio Ambiente (Dinama) fue sustituida por la Direccién Nacional de Calidad y Evaluacion
Ambiental (Dinacea) y la Direccién Nacional de Biodiversidad y Servicios Ecosistémicos (Dinabise), ambas bajo el
MA, al igual que la Direccion Nacional de Aguas (Dinagua). La Direccién Nacional de Ordenamiento Territorial
(Dinot), por su parte, quedé vinculada al MVOT.

8 En 2017, movimientos sociales organizaron y presentaron un recurso solicitando la anulacién del Plan Nacional
de Aguas, justificando que el proceso de elaboracion de este no atendi a las definiciones constitucionales y de la
normativa vigente (Montevideo Portal, 2017; Bachetta, 2020). El recurso de nulidad del PNA fue desestimado en
diciembre de 2021, por el Tribunal de lo Contencioso Administrativo y el movimiento evalud presentar el caso ante la
Corte Interamericana de Derechos Humanos (Montevideo Portal, 2021 - https://www.montevideo.com.uy/Noticias/
Denunciaran-ante-CIDH-negativa-del-TCA-a-recurso-sobre-aprobacion-de-Plan-de- Aguas-uc807241). El principal
conflicto se dio en torno a la forma de participacion en los temas relacionados al agua.
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asesorar el Consejo Regional de Recursos Hidricos correspondiente y al Ministerio en

la gestion local de los recursos naturales; fortalecer el ejercicio efectivo de participacion
ciudadana; emitir opinién sobre proyectos que puedan impactar el territorio y otorgamiento
de derechos de uso de los recursos hidricos; y proponer y llevar al Consejo Regional criterios
de administracion de conflictos por el uso de los recursos hidricos de la cuenca. En 2011 fue
creado el Consejo Regional de Recursos Hidricos para la Cuenca del Rio de la Plata y su Frente
Maritimo (CRRPFM)), el cual abarca el area de la cuenca de la Laguna del Cisne. A nivel del
Departamento de Canelones, desde 2014 funciona la Comisién de Cuenca de la Laguna del
Cisne (CCLC), en la cual participan actores gubernamentales de los tres niveles (nacional,
departamental y municipal), la OSE (abastecimiento y saneamiento), organizaciones de

la sociedad civil (organizaciones sociales, de vecinos, etc.), productores rurales (pequefios
productores en su mayoria, sociedades de fomento rural, productores agroecologicos),

el sector académico y de investigacion (facultades de la Universidad de la Republica e

instituciones de investigaciéon) (Ministerio de Ambiente, 2014).

Vale aclarar que la Laguna del Cisne es un cuerpo de agua natural, y su cuenca, que tiene

una superficie de 52,3 km?, se encuentra enteramente en el Departamento de Canelones
(Bizzozero y Carro, 2020), abarcando parcialmente los municipios de Atlantida, Salinas y
Empalme Olmos. Desde la década de 1970, este cuerpo de agua es utilizado como fuente

de agua por la OSE para abastecer gran parte de la Costa de Oro (una serie de balnearios
ubicados entre el arroyo Pando y el arroyo Solis Grande, Figura 1), llegando a abastecer a
aproximadamente 130.000 personas en verano (Goyenola et al., 2017; Bizzozero y Carro, 2020).
Durante el periodo estival, aproximadamente un tercio de la poblacién de la Costa de Oro es
abastecida por agua del Sistema Aguas Corrientes, ubicado en otra region del Departamento
de Canelones, que abastece a toda la Regién Metropolitana de Montevideo desde una cuenca

vecina (rio Santa Lucia).
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Figura 1.
Ubicacién del drea de estudio: Cuenca de Laguna del Cisne (Uruguay)
y drea abastecida por ésta fuera de la cuenca (Costa de Oro).

Leyenda:

— ] Laguna del Cisne
Limites de cuencas y Municipios (OAN, 2021) i__i Costa de Oro (@rea abastecida)
Limites de paises (IBGE, 2019) [ Limite de la cuenca
Sistemas de Coordinadas Geograficas [ Departamento de Canelones
Datum SIRGAS 2000 "] Uruguay

Fuente: elaboracion propia

Entre las principales actividades y usos del suelo en la cuenca de la Laguna del Cisne, se
destacan la agricultura, la ganaderia, la silvicultura y las areas urbanizadas (uso residencial).
Esta tltima implica una presion relativamente media sobre la cantidad y calidad del agua,
mientras que las actividades productivas implican una presion alta sobre la calidad del agua

(Goyenola, Teixeira y Vazquez, 2013; Giordano, Dias Tadeu, y Trimble, 2020).

Entonces, 3es necesario cambiar el modelo productivo

o adoptar diferentes medidas de gestién?

La cuenca estudiada se enmarca en un contexto nacional de transformaciones en los usos del
suelo acaecidas en las ultimas décadas, en las que se observo una ampliacion de la facilidad
logistica para la producciéon de commodities® (Carambula, 2015). En 2008 se produjo la

introduccién de los cultivos de soja (incluso transgénicos) y el “paquete tecnoldgico” asociado

9 Para saber mads sobre los conflictos entre la territorializacion del agronegocio y la produccion de alimentos en el
departamento de Canelones, ver Sologaistoa (2021).
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a esta produccion en la cuenca, entre otros cambios, lo que provocé el inicio del conflicto con
la poblacidén y las organizaciones sociales (INDDHH-Resolucién 761/2019; Sassano et al., 2019;
Giordano et al., 2020), involucrando la cuestién hidrica y territorial. Debido a los problemas
de salud e impactos en la produccion agricola de la region derivados del uso de plaguicidas por
la produccién de soja (fumigacion con glifosato) y la contaminacion del agua, a partir de 2010
se hicieron mas frecuentes las denuncias ante la Intendencia de Canelones (IC) - gobierno
departamental (subnacional), el Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP), el
Ministerio de Salud Publica (MSP), la OSE y el Poder Judicial (Gyurkovits, 2014; Comision de
Cuenca de Laguna del Cisne (CCLC), 2015; Resolucién INDDHH N° 327/015; De los Santos,
2016; Resolucion INDDHH n.° 761/2019; Giordano et al., 2020).

El problema asociado al histérico de los usos del suelo y el agua en la cuenca, especificamente
el conflicto con el modelo productivo, fue denunciado por una variedad de actores, entre ellos:
el sector académico, instituciones gubernamentales de nivel nacional (del ex MVOTMA),

el nivel Departamental de Canelones, un edil, organizaciones de productores rurales

(principalmente familiares), OSE y diversas organizaciones sociales.

En agosto de 2014, en respuesta a la solicitud de la IC a Dinagua, se cred la Comision de
Cuenca de la Laguna del Cisne, la cual realizé su primera sesiéon en noviembre del mismo

afo. En esa sesion, la IC y la DINOT informaron que se elaborarian “medidas cautelares”

para la cuenca, con el fin de definir algunas directrices para la gestion de las actividades

que se realizan en el territorio (CCLC, 2014). En octubre de 2015, la Junta Departamental de
Canelones” (JDC) aprob¢ el Reglamento para la Categorizacion Cautelar de la Laguna del
Cisne propuesto por la IC (Resolucidn n.° 15/06959), el cual fue sometido a consideracion

en la CCLC. A fines de 2015, en el marco de la CCLC se conformé una subcomision sobre
“reconversion productiva’, integrada por actores de la IC, JDC, Municipio de Atlantida,
Dinagua, MGAP, Centro Universitario Regional del Este de la Universidad de la Republica
(CURE), organizaciones sociales y productores, entre otros. Esta subcomision, que oper6 hasta
mediados de 2016, discutié las medidas cautelares y sus posibles modificaciones. Esto, sumado
a las contribuciones de otras subcomisiones de la comisién de cuenca, resulté en que dicho

reglamento fuera modificado por la JDC en octubre de 2016.

A partir de esta articulacion que se dio a nivel local, involucrando actores de diferentes niveles
de accidn, se dio la construcciéon de un instrumento que buscaba regular las relaciones sociales
con el agua en el territorio de la cuenca. En noviembre del mismo afio, hubo una fuerte

presion social, a través de la entrega de la recoleccion de aproximadamente 12.400 firmas

10 Poder legislativo de nivel departamental.
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ciudadanas a la IC junto con una movilizacién social, pidiendo la prohibicién de los cultivos

transgénicos en el Departamento de Canelones (Figura 2).

Figura 2.
Manifestacién para la entrega de firmas de ciudadanos para la IC, en noviembre de 2016

Fuente: Fontana (2016)

Las medidas cautelares fueron incorporadas por el Plan Local de Ordenamiento Territorial

de la Microrregion de Costa de Oro, aprobado en 2017. Algunos entrevistados (academia y
organizaciones sociales) reconocieron estas medidas como importantes, pero temen que no
se implementen por la baja capacidad de control ambiental de las autoridades. En 2019, la
JDC aprobd el Plan de Ordenamiento Rural de Canelones — “Ruralidades Canarias” para todo
el territorio rural del departamento. No obstante, el proceso de decision y los lineamientos
aprobados, que dividen el departamento en cinco regiones y prohiben el cultivo de soja
transgénica en solo una de ellas, generaron descontento y oposicion de las organizaciones
sociales que exigian mayor control y limitacién de este tipo de produccién (Fontana, 2016;

Capital Noticias Canelones, 2018; Comision por un Canelones Libre de Soja Transgénica, 2021).

Algunos actores afirmaron que la extension de la restriccion a todo el departamento seria

lo “ideal”, pero entendian que las medidas ya establecian limites importantes. Por otro lado,
diferentes grupos de actores sefialaron que las medidas, incluso en un formato limitado (en lo
que refiere a la produccion de soja transgénica en Canelones), posiblemente ya enfrentarian
dificultades en su implementacion, debido a la baja capacidad de control ambiental (relacionada
con los recursos econémicos y humanos) de las instituciones responsables a nivel departamental.
En ese sentido, aun después de la prohibicién de fumigar con glifosato y la siembra de soja en los
alrededores de la Laguna del Cisne, hubo denuncias sobre algunas ocurrencias y la existencia de

dos predios que atin producian soja dentro del area (De los Santos, 2016).
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Desde otras problematizaciones:

sla solucién pasa por la bisqueda de nuevas fuentes de agua?

Desde otra perspectiva, el tema hidrico de la cuenca no estaria relacionado unicamente con
la gestion territorial. Algunos actores, principalmente de la IC, del ex MVOTMA y de la OSE,
se refirieron con gran preocupacion al aumento en la demanda de agua potable durante la
temporada alta de verano en la Costa de Oro, por parte de residentes y turistas, sumado a

una reduccion de la disponibilidad de agua (por causas climaticas) (Uruguay Presidencia,
2020). A partir de esta problematizacion”, se adoptaron una serie de medidas para ampliar
dicho abastecimiento a través de obras hidraulicas, servicio por camiones cisterna, entre otros

(Uruguay Presidencia, 2020, 2021).

Segtin la OSE, la produccién de agua potable mediante la planta de Laguna del Cisne

es insuficiente. Esto se debe a que, en el periodo estival, es necesario complementar el
abastecimiento con el Sistema de Aguas Corrientes, la planta del arroyo Sarandi (Canelones)
y el aprovechamiento de aguas subterraneas. Para solucionar esta insuficiencia hidrica
(cuantitativa), la empresa tiene previsto un proyecto de trasvase de cuencas que consta de tres
partes: una nueva presa para el arroyo Solis Chico, una nueva planta potabilizadora y tuberia
de conexion, captacion directa desde el embalse y una tuberia de apoyo hasta la planta Laguna
del Cisne. Este proyecto estuvo en el foco de la opinién publica en 2020 y 2021 (Gonzalez,
2020; Recagno, 2021; Centro Uruguayo de Tecnologias Apropiadas (CEUTA), 2021). La
autorizacion para la transposicion fue solicitada a la Dinagua (la autoridad responsable)

por la OSE bajo esta justificacion (Recagno, 2021), y fue concedida en enero de 2021 (segin

informado en la sesion de agosto de 2021 del Consejo Regional de Recursos Hidricos).

Entre los ambitos de participacion existentes, la tematica fue principalmente discutida en el
ambito de la Comision de Cuenca de Laguna del Cisne, ya que, en las sesiones del Consejo
Regional, el tema fue apenas mencionado. Cabe senalar que, para viabilizar el proyecto de

la presa, la OSE contd con financiamiento del Banco Interamericano de Desarrollo (BID),

a través de un convenio de “cooperacion técnica no reembolsable” (Agencia Reguladora de
Compras Estatales, 2020). Este convenio se suscribe bajo el titulo de “Apoyo a la preparacion
del Programa de incremento de Seguridad Hidrica para la zona costera del Departamento de

Canelones” (Tribunal de Cuentas de Uruguay, 2020).

1 Vale rescatar brevemente que ya existian relatos histdricos relacionados a conflictos por dificultades de acceso al agua.
Segun Santos e Iglesias (2006), a fines de la década de 1990 e inicios de la década de 2000, fueron identificadas diversas
dificultades con los servicios de abastecimiento de agua. En los aios 2000, se formd la “Comision en Defensa del Agua
y Saneamiento de la Costa de Oro y Pando’, una de las organizaciones que posteriormente se nuclearon con otras
organizaciones y fundaron la CNDAV. Esta manifestacion y presion social por mejoras en los servicios, estuvieron
asociadas a demandas que posteriormente se vieron incorporadas al texto de la reforma constitucional del afno 2004.
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En septiembre de 2020, organizaciones sociales, vecinos, academia, entre otros actores de la
sociedad civil, tomaron conocimiento a través de noticias publicadas por la prensa sobre obras
hidraulicas que ya se estaban realizando con la participacién de una empresa privada, para
realizar el trasvase de agua del arroyo Solis Chico, a través de tuberias de PVC. Esta medida
fue justificada por la OSE como necesaria y tomada “bajo presion’, con el fin de garantizar el
abastecimiento publico de la poblacién de la Costa de Oro. Ante esto, los actores de la sociedad
civil mencionados se movilizaron para firmar una solicitud de convocatoria urgente de una
sesion de la CCLC a Dinagua, con el fin de exigir mds informacién y esclarecimiento de por
qué este tipo de medidas no fue discutido previamente en este ambito. La sesién de la CCLC

tuvo lugar en noviembre de 2020.

En esa sesion, técnicos de la OSE realizaron presentaciones sobre los aspectos técnicos e
hidraulicos de los trabajos de transposicion. Un representante del sector académico pregunté
a la OSE sobre la existencia de estudios y evaluaciones de impactos potenciales sobre la
Laguna del Cisne (sistema receptor) y el arroyo Solis Chico (sistema donante). Segun este
actor, existe el riesgo de que la preocupacion por la cantidad de agua sea atendida “a costo

de una degradacion de la calidad del agua y deterioro del principal ecosistema acuatico del
departamento”. El principal problema, desde su percepcion, no seria la deficiencia en la
capacidad de almacenamiento de agua, sino el aumento de la demanda y la falta de medidas
de incentivo para reducir el consumo. El cuestionamiento sobre los riesgos ambientales del
proyecto de la OSE también surgié desde las organizaciones sociales. Algunas organizaciones
entienden que la aprobacion por parte de Dinagua de un proyecto que amenaza la calidad

de la laguna es contradictorio con las medidas para promover cambios en el uso del suelo y
practicas productivas para recuperar la calidad del agua (CEUTA, 2021). Desde el nivel local,
organizaciones sociales y el alcalde del Municipio de Atlantida, también cuestionaron la falta
de transparencia y de participacion social en el proceso, por no haber puesto a consideracion

de la CCLC la propuesta del trasvase (Recagno, 2021).

Ante esto, el presidente de la OSE afirmé que se trata de un proyecto que debia realizarse en
un contexto de emergencia y con la mayor urgencia posible para evitar la falta de agua en la
época de mayor demanda, en verano y en un contexto de pandemia por COVID-19 (Uruguay
Presidencia, 2020; Recagno, 2021; Cambre, 2021). A nivel local, las organizaciones sociales
también se articularon para presionar por la creacion de la Comisién de Cuenca del Arroyo
Solis Chico (CCASC, en Canelones), reclamando el cumplimiento de la Politica Nacional de
Aguas que prevé la existencia de estos ambitos participativos, ante la previsiéon de grandes
proyectos que se prevén instalar en la zona, incluyendo las obras hidraulicas aqui comentadas

(Hoy Canelones, 2020; Ministerio de Ambiente, 2020). Debido a que uno de los cometidos
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de los Consejos Regionales es decidir sobre la creacién de nuevas comisiones de cuencas, la
propuesta de creacion de la CCASC fue tratada en una sesiéon del CRRPFM (noviembre de
2020). Sin embargo, la creacion de esa comision solo fue aprobada en la siguiente sesion (julio

de 2021), y su primera reunién tuvo lugar en noviembre de dicho afio.

En el ambito del Consejo Regional, en agosto de 2021, miembros de organizaciones sociales
alegaron que atn faltaban informaciones sobre el avance de la implementacién del proyecto

y reclamaron que las informaciones sobre los proyectos previstos para el territorio fueran
enviadas con anticipacién para poder analizarlas y llegar preparados para participar en estos
ambitos. Desde la academia, esta demanda fue reforzada, sefialando que la difusién de la
informacién con anticipacién esta prevista en la normativa vigente. Ademas, desde este sector
se llamo la atencion por una serie de obras hidraulicas que estaban previstas, interligando las
cuencas de la region (inclusive trasvases involucrando al Rio de la Plata), las cuales deberian

ser discutidas en el CRRPFM para posibilitar una mirada mas integral.

Los diversos cuestionamientos con respecto a los impactos ecosistémicos persistieron en

las sesiones de la CCLC realizadas en 2021, de parte de miembros de la academia y las
organizaciones sociales. Estos dos sectores, en la sesién de agosto de 2021 (convocada con la
propuesta de difundir informaciones sobre avances del “Plan de Monitoreo del Arroyo Solis
Chico y Laguna del Cisne”), solicitaron que los datos de los monitoreos realizados por la
Dinacea fueran publicos. Por su parte, desde la IC se hizo publico que por medio de una carta
a la OSE habian manifestado que el trasvase no estaba cumpliendo con lo previsto en el Plan
de Costa de Oro (refiriéndose al Plan que incorpord las medidas de reconversiéon productiva),

pero aun no habian recibido respuesta.

En la sesion de la CCLC en noviembre de 2021, vecinos de la cuenca y miembros del

sector académico denunciaron que el trasvase estaba activo y operando de forma irregular,
solicitando la alteracion de la agenda de la sesion para discutir este asunto. Desde la Dinacea
se informo que la operacion del trasvase habia sido evaluada en términos ambientales y
aprobada. Desde la OSE se justificé que el inicio del trasvase se referia a la realizaciéon de
pruebas para resolucion de problemas técnicos para posteriormente poner el trasvase en
operacion. Desde el Municipio de Atlantida, se alegé que aun faltaban mayores informaciones
sobre los riesgos de impactos ambientales y que frente a eso, mismo con el riesgo de déficit
de agua, lo mejor seria detener el trasvase. Desde la IC se volvid a recalcar que el riesgo

de los impactos en la Laguna del Cisne generaba preocupacion, haciendo referencia a las
medidas tomadas a nivel departamental para la proteccion de la cuenca (monitoreos y
reconversion productiva). Desde la academia se solicité que el Ministro de Ambiente (quien

no se encontraba presente) tomara una posicion sobre la situacion y que el tema volviera a
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la comision de cuenca para ser decidido en ese ambito. Sin embargo, el tema no volvid a ser
discutido en la comisién de cuenca y siguié avanzando en el curso que llevaba. De hecho, en
el documento de balance de la Gestién Publica en 2021, publicado en marzo de 2022, la OSE
menciona la ejecucion del trasvase como una de las medidas de universalizacion del acceso al

agua e inclusion social (Uruguay Presidencia, 2022).

Diferentes miradas sobre el problema y proyectos hidrosociales divergentes

Para analizar y comprender mejor los procesos de construccién social de las crisis hidricas en
el caso de la cuenca de Laguna del Cisne, partimos del entendimiento de que ademas de no ser
neutral y puramente técnico, el proceso de definiciéon del problema es una decision politica que
delimita el alcance de las posibles respuestas y soluciones (Zwarteveen y Boelens, 2011; Subirats,
2006; Swyngedouw y Boelens, 2018). De esa manera, diferentes percepciones de los problemas
compiten en la arena publica, muchas veces inmersas en una relacion de poder asimétrica
entre diferentes grupos de actores. En este sentido, los problemas y conflictos hidricos en

dicha cuenca son diversos y complejos. Para este analisis, optamos por centrarnos en dos
conflictos en el territorio: el conflicto relacionado con el modelo productivo y el problema de la

disponibilidad cuantitativa de agua para abastecer a la poblacion de la Costa de Oro.

El primer conflicto analizado nos llevé a un problema hidrico asociado a la (mala) calidad
del agua en la laguna, atribuido a los modos de produccién agricola de la cuenca. Nos parece
relevante resaltar que no identificamos en el discurso de ninguno de los entrevistados, ni en
actas de reuniones de la CCLC o en las noticias publicadas, su referencia como una “crisis”
en si misma. El término utilizado para referirse al problema fue a menudo el de “conflicto”
En este caso, la percepcion del problema estuvo fuertemente relacionada con cuestiones de
contaminacion del agua e impactos en la salud de la poblacién local, pero también involucré
las formas de relacion con el territorio. El territorio como productor-exportador de soja se
mostro en disputa con el territorio como fuentes de agua y ambiente sano para la promocién

de las condiciones basicas de vida.

La capacidad de organizacion de los colectivos y organizaciones sociales de la cuenca
(asociaciones de vecinos y otros grupos organizados en torno a temas socioambientales), que
realizaron denuncias y diferentes medios de presion politica, buscé promover una mayor
sensibilizacion sobre el problema, lo que provocé un aumento de las denuncias y protestas.
En este sentido, la percepcion del problema pasé a una nueva escala por medio de un “salto
de escala’, segun la conceptualizacion de Cox (1998), a través de la articulacion con actores de
otros niveles (local, departamental, nacional) y con mayor visibilidad. Vale la pena mencionar

que desde la década del 2000 ya existia un contexto de sensibilizacion sobre el tema del agua,
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debido a la amplia movilizacién social que desembocé en la Reforma Constitucional en 2004.
Esta movilizacién sigue (al menos parcialmente) organizada y acompafando la regulaciéon

e implementacion del articulo 47 de la Constitucion de la Reptblica y la legislacion en la
materia. Casos similares de “salto de escala” también fueron analizados por Hoogesteger

(2013), Hoogesteger y Verzijl (2015), Dias Tadeu y Sinisgalli (2019), entre otros.

La creacion de la CCLC ocurri6 a partir de la presion social y el interés manifestado por la
Intendencia de Canelones (nivel departamental), frente a la Dinagua (nivel nacional), en
respuesta a los problemas percibidos relacionados con la contaminacién del agua y suelo.
Este conjunto de actores entendia que la CCLC facilitaria la articulacién y coordinacién
interinstitucional, multinivel y ampliaria la discusion para considerar, en los términos de la
propia normativa, a la sociedad civil (organizaciones sociales, sector académico, entre otros)
y usuarios (OSE, productores, etc.). El problema de la calidad del agua ha sido evaluado por
diversos actores como un problema de “escasez de calidad”, propiciado por los usos del suelo
¥, por lo tanto, mds asociado a una “escasez institucional o de gestién” (en los términos de
Fragkou y McEvoy, 2016; Fragkou et al., en prensa), debido al proceso de ordenamiento y
transformaciones territoriales. Esto llevo a la creacion de un ambito participativo para la gestion

del agua, que discutié no solo este tema sino también las normas de planificacion territorial.

A partir de la CCLC, parte de los actores a nivel local (organizaciones sociales y pequefios
productores) actuaron en coordinacién con actores gubernamentales a nivel departamental
(subnacional) y con el sector académico (importante productor de conocimiento e
informacion en la cuenca). Esta articulacion multinivel, por un lado, fortalecié la propuesta de
medidas de ordenamiento territorial (que es responsabilidad del Gobierno Departamental),
Y, por otro lado, implicé establecer un alcance participativo para la escala mas local (de la
cuenca hidrografica), ampliar las voces y el poder de influencia de los actores locales (por
ejemplo, organizaciones sociales y pequefios productores rurales). De esta manera, fue
posible identificar un proyecto o imaginario hidrosocial, minimamente compartido entre
esta diversidad de actores multinivel para fortalecer un modelo productivo (basado en
agroecologia) y de usos alternativos del suelo (y, en consecuencia, del agua) para la cuenca.
La capacidad de organizacion social, las movilizaciones y presiones sociales organizadas
resultaron en medidas para limitar hasta cierto punto la expansion de la légica de produccion

de algunos commodities en esta cuenca.

Sin embargo, ante ciertas limitaciones institucionales para garantizar la implementacion de
estas medidas, no necesariamente se garantiza la materializacion del proyecto hidrosocial
de transformacién de los modos productivos, asi como de las formas de usos e impactos

sobre el agua, apoyados por parte de las organizaciones de productores, organizaciones
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sociales y el sector académico. Consideraciones similares también fueron sefialadas en otros
estudios (Hommes et al., 2016; Hommes y Boelens, 2017), que concluyeron que recibir apoyo
politico y econémico son condiciones necesarias para la materializacion de los imaginarios

hidrosociales.

Por otra parte, el segundo conflicto analizado esta relacionado con las medidas adoptadas

bajo el argumento de “garantizar el abastecimiento de agua” para la region de la Costa de

Oro. Segun la percepcion del problema por parte de la empresa de abastecimiento de agua
(OSE), su causa estaria asociada a una alta demanda de agua (sobre todo en periodo estival),

a la insuficiencia de la planta potabilizadora existente, y a cuestiones climaticas (reduccién de
precipitaciones). Es decir, la “crisis del agua” en este caso estaria asociada al proceso de escasez
de infraestructura. Aunque se puede percibir alguna relacién con las demandas por ampliacién
de las garantias del derecho al acceso al agua potable (incluidos en la Reforma Constitucional),
vale destacar que desde las organizaciones sociales que nuclearon todo el movimiento

que culmind en dicha reforma, siempre se recalcé que los servicios deberian ser ofrecidos
solamente por empresas publicas (estatales) y que deberia tenerse en cuenta la participacion en
todas las etapas de planificacion, gestion y control de recursos hidricos. Desde la percepcion
por parte del sector académico, el problema no se debe a la insuficiencia de la planta actual,
sino, principalmente, a la falta de programas de incentivo de reduccién del consumo en el

periodo estival. En este caso, podria entenderse como una “escasez de gestion”.

Desde diferentes perspectivas, se presentan algunas propuestas para enfrentar el problema

por parte de los grupos de actores, articulando diferentes escalas de accion. Para la OSE, la
solucién racional seria ampliar el suministro de agua, lo que implica la transposicién entre
cuencas. Por ello, desde su percepcidn, la empresa como responsable de garantizar el derecho
humano al agua definido constitucionalmente, entiende que debe buscar medidas urgentes
para la seguridad hidrica de la region, aunque ello implique acelerar los procesos de evaluacién
de impacto ambiental y saltarse procesos participativos que enlentecerian el proceso hasta
llegar a una solucién al problema. Este argumento también se presenta en otras cuencas de
Uruguay, con algunas variaciones de propuestas de solucién, incluyendo la participacion del
sector privado para un servicio definido constitucionalmente como publico (Dias Tadeu,

Trimble, y Lazaro, 2021).

En cuanto a las diferentes percepciones del problema, se pudo identificar que algunos de los
actores entienden que la sequia implicé una amenaza a la seguridad hidrica (OSE, Dinama,
Dinagua y CURE), ya que afect6 el sistema de abastecimiento. Con la reduccién del nivel del
agua, también hubo un empeoramiento de su calidad. En este sentido, la percepcion de que

el agua es insuficiente en cantidad se fortalecio tanto por la disponibilidad natural, afectada
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por la sequia, como por el aumento de la demanda. Vale recordar que este es el nuicleo del
argumento que busca naturalizar la comprension de la necesidad de mayores inversiones
en obras hidrdulicas. En este sentido, fue posible observar la coexistencia de los modos de

produccioén de escasez, por “escasez perceptual” y por “escasez de infraestructura”

Por otra parte, organizaciones sociales y de produccién del conocimiento técnico en la cuenca,
también argumentaron la contradiccién entre la promocion de medidas que amenazarian la
calidad del agua de la laguna para fines de abastecimiento, y las medidas de ordenamiento
territorial ya existentes para la promocién de la mejora de la calidad del agua. O sea, una
solucion basada en medidas técnicas para atender al problema de “escasez de infraestructura’,
seria divergente a los objetivos de las medidas normativas y de gestiéon adoptadas como

respuesta al problema de la “escasez institucional”.

En el segundo conflicto (en torno al trasvase) también hubo una reivindicaciéon por la creacién
de una comisién de cuenca (la del Arroyo Solis Chico). Se pudo identificar que estos ambitos
participativos constituyen una de las principales herramientas institucionalizadas para la
disputa por la materializacion del proyecto hidrosocial mas amplio y que define las directrices
de como “gobernar el agua’, definido en el articulo 47 de la Constitucién. Es decir, a través de
las comisiones de cuenca y consejos regionales, los temas relacionados al agua deberian pasar
por una discusion publica no meramente consultiva o informativa, sino de real construccion
de alternativas y con mayor incidencia en la toma de decisiones. Ademds, cabe mencionar que
las comisiones de cuenca, a priori, posibilitarian la participacion de actores del nivel local y
podrian operar como un ambito de empoderamiento de organizaciones locales, comunidades

directamente afectadas, entre otros.

Sin embargo, en el segundo conflicto, la propuesta del trasvase no fue puesta a discusion

en los ambitos formales de participacion. Una investigacion realizada sobre la CCLC en el
mismo periodo mostré que existe presion social para que el gobierno convoque a las sesiones
cuando suceden eventos criticos para la cuenca o para el abastecimiento de agua potable
(Trimble et al., 2022). Ante una falla que ocurrié en 2019 en la planta potabilizadora, la
comision fue considerada por los diversos actores como un ambito para dialogar y compartir
informaciones, siendo que la mayoria de las decisiones y coordinaciones tuvieron lugar por
fuera de dicho ambito. Ante esto, desde las organizaciones sociales se exige que se cumpla la
participacion social en todas las instancias de planificacidn, gestién y control, como determina

la Constitucion (Trimble et al., 2022).

Una de las grandes divergencias identificadas entre los actores de la cuenca, estd en la forma

en que el proyecto del trasvase fue concebido y decidido, pues excluy¢ la participacion de
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organizaciones sociales, de la academia, de los niveles departamental y municipales de
gobierno, entre otros sectores. Las coordinaciones realizadas entre actores institucionales

de nivel nacional (OSE y Ministerio de Ambiente), por la bsqueda de financiacién para la
viabilizacién de la obra hidraulica (por el BID), seguidos por una minima transparencia de
informacion para los demas actores de la cuenca se justificaron bajo el argumento de una
garantia de la seguridad hidrica y cumplimiento de la Constitucion. Las decisiones sobre las
mejores alternativas, asi como la comprension del problema no es compartida por los demas
actores y toda la articulaciéon ocurre de forma concentrada en las instituciones del gobierno
nacional, en comunicacion con instituciones internacionales de financiacién. De esta manera,
como senalado por Hommes et al. (2016) y Hommes y Boelens (2017), el acceso a recursos
econdmicos y politicos favorece la materializacion y transformacion del territorio para la
ampliacion de la escala de abastecimiento de agua en Costa de Oro, involucrando el agua de

otra cuenca.

Vale la pena destacar que al efectuar el trasvase de agua se transforma la escala del sistema

de abastecimiento de Costa de Oro. Se puede observar una estrategia escalar, transformada
desde el nivel nacional, al involucrar otra cuenca y subir desde el nivel local (que involucra
una sola comision de cuenca) para un nivel de la region costera. Desde la articulacidn social
local se observé una segunda estrategia escalar al solicitar la conformacién de la Comision de
Cuenca del Arroyo Solis Chico. En el primer caso, se podria observar una mayor articulacion
multinivel, ya que actores de organizaciones sociales y academia de la cuenca de Laguna del
Cisne también participan de este ambito, junto a actores del nivel local (de otras cuencas),
regional y nacional. En el segundo, se podria esperar una ampliacion de la participacion de
actores locales (quiénes tendrian una via directa de intercambio con actores gubernamentales,

entre otros) al crear un ambito especificamente para ello.

De todos modos, la toma de decision con respecto al trasvase (como un ejemplo) no involucré
a los ambitos participativos. De esa manera, es posible cuestionarse si las reformas en el
contexto de promocion de la GIRH, institucionalizada en Uruguay a través de la Politica
Nacional de Aguas, asi como observado en otros paises, tiende a promover principios
“apoliticos” de gestion del agua. Ademas, dado que hay una fuerte objecién a la forma de

toma de decisiones por no respetar los principios de participacion establecidos por la reforma
constitucional, no se estan promoviendo cambios reales en la estructura de toma de decisiones
y en la fragmentacion de la gestion, tal como también sefialado por Damonte y Lynch (2016) y
Gotz y Middleton (2020).

Las alianzas y redes conformadas entre actores de organizaciones sociales, productores locales,

sector académico, entre otros, observadas a partir de los conflictos estudiados en la cuenca
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de Laguna del Cisne, posibilitaron un empoderamiento de los actores locales, con ampliaciéon
de la escala de las reivindicaciones, mayor visibilidad y apoyo politico. Como sefialado por
Hoogesteger y Verzjil (2015), los ambitos que permiten la articulacion en diferentes escalas y
niveles pueden convertirse en importantes instrumentos de empoderamiento de comunidades

locales.

Consideraciones finales

En este trabajo buscamos aportar a una mejor comprension de los procesos que subyacen a
algunas de las medidas adoptadas en la cuenca, que articulan diferentes aspectos de la gestion
y gobernanza del agua, modifican los flujos de agua y las relaciones de poder entre los actores,
afectando consecuentemente quiénes son los actores que participan o quedan excluidos de la
toma de decisiones. De esta forma, buscamos profundizar en la comprension de la relacion
entre el proceso de construccion social de las crisis hidricas, y las relaciones de poder entre
los actores de la cuenca que inciden en la coordinacion y adopcion de medidas durante los
conflictos estudiados, asi como en la identificacién de quiénes son los actores que participan
o son excluidos de este proceso. A partir de este andlisis, se hace mas visible la disputa entre

diferentes percepciones del problema, asi como entre diferentes proyectos hidrosociales.

Partimos del andlisis de la problematizacion de la cuestion del agua por parte de diferentes
grupos de actores, para comprender qué valores estan asociados a la construccion de las
nociones de escasez que generan los conflictos que estan detrds de la comprension de las crisis
hidricas analizadas. Estas diferentes y divergentes comprensiones de los problemas componen
el centro de la construccion de los diferentes proyectos o imaginarios hidrosociales defendidos
por cada grupo de actores. A partir de esta formulacion nos fue posible analizar las principales
propuestas y proyectos presentados como soluciones y respuestas a los problemas percibidos
por parte de los diferentes grupos de actores, asi como las relaciones de poder entre ellos y sus

implicaciones y transformaciones en los territorios.

Los conflictos locales nos permitieron identificar las estrategias multiescalares, ademas de
evidenciar cdmo las asimetrias de poder pueden relacionarse con las diferentes escalas que
son articuladas por diferentes grupos de actores. Como forma de empoderamiento de las
organizaciones sociales, los ambitos participativos, aunque con limitaciones, se muestran
como instrumentos importantes para facilitar articulaciones entre actores y niveles. Otra
estrategia de saltos escalares también se observo mas alla de los ambitos participativos, a partir
de las articulaciones de actores de diferentes sectores y presiones a través de protestas. Sin

embargo, las decisiones centralizadas principalmente en las instituciones gubernamentales del
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nivel nacional atin prevalecen y se solapan muchas veces con el modelo descentralizado, que se

viene implementando en Uruguay.

De forma similar a los hallazgos de otros estudios de la region latinoamericana, el modelo de
gobernanza propuesto por la GIRH, aunque se presenta como una solucién para romper con
el paradigma hidraulico (que tenia al Estado centralizando todo el poder de transformar los
territorios hidrosociales, muchas veces favoreciendo a determinados sectores de la sociedad
en detrimento de otros), también muestra sus limitantes en Uruguay. Una evidencia de esto
es el poder limitado que encontramos en este estudio para la materializacién del proyecto
hidrosocial vinculado a la transformacion de los modos productivos en el Departamento de
Canelones, en el cual las medidas aprobadas chocan con los intereses de un importante sector
econdmico del pais (agroexportacion), a pesar de toda la articulacién multinivel y “saltos de

escalas” como estrategias para empoderamiento de los actores del nivel local.

Con este estudio, fortalecemos la tesis de que los recursos politicos y econdmicos son
recursos de poder importantes para promover la materializacién de proyectos e imaginarios
hidrosociales. Los saltos de escalas, que posibilitaron la articulacién de los actores locales

con actores politicos de otros niveles (para la reconversion productiva), asi como el acceso al
financiamiento del BID por la OSE (para el trasvase), fueron centrales para que estas medidas
fueran aprobadas e implementadas. Estos saltos de escala se desarrollaron concomitantemente
a otras acciones y articulaciones dentro de una misma escala, a través de las cuales los
diferentes actores buscaron alcanzar su imaginario hidrosocial. Asi como en otros estudios, se
encontrd que aquellas propuestas apoyadas politico y financieramente son las que presentaron

mayor poder de materializacion.
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