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RESUMEN

El objetivo principal de este trabajo es aportar conocimiento sobre la gestiéon de una cuenca
hidrica con problemas de contaminacion, aportando un anélisis sobre las relaciones
existentes entre los diferentes actores sociales que se organizaron a través de una Comision
de Cuenca para abordar el problema del agua como recurso de uso comun. Con este fin, se
detalla el proceso de regulacion y reglamentacion de las medidas cautelares establecidas en
la Cuenca de la Laguna del Cisne (CLC) del Departamento de Canelones, Uruguay. Se
describe el proceso de creacion y desarrollo de la Comision de Cuenca y se analizan las
relaciones existentes entre los diferentes actores para conocer si existe 0 no, cooperacion y
coordinacion en la proteccion, mejora y conservacion del agua de la CLC. Primero, se hizo
un analisis de las Comisiones de Cuenca como instrumento para la gestion de los recursos
hidricos a nivel local, donde se incorporaron conceptos de agua como recurso de uso comun
y conflictos socioambientales; luego, se analizaron las relaciones entre los diferentes actores
de la Comision de Cuenca de la Laguna del Cisne, utilizando una etapa del Modelo Anélisis y
Desarrollo Institucional (Institucional Analysis and Development - IAD) vy, finalmente, se
analiz6 la CLC como territorio. Para dichos analisis se usé la metodologia cualitativa a través
del estudio de caso. El periodo abordado fue desde el proceso de formacion de la comisidn
de CLC, es decir desde julio de 2013, hasta la décima sesion de Comision de Cuenca
realizada el 20 de diciembre del 2017. Como principales hallazgos se encontrdé que el
conflicto socioambiental genero la instauracion de medidas cautelares que luego quedaron
establecidas en un plan de ordenamiento territorial, la creacion de una Comision de Cuenca,
la delimitacion geografica de la CLC, la participacion de todos los actores para cooperar en la
solucion, la definicion de reglas y limites para la CLC, una relacion social a través de las
luchas que la protagonizaron y nuevos procesos de produccion de decision politica y
practicas de hacer juntos. Esta investigacion permite concluir, con base en la CLC, que las
Comisiones de Cuenca a nivel local son instrumentos Utiles y participativos que favorecen
una mejor gestion del recurso agua, que se pueden llegar a establecer reglas formales
robustas con el fin de preservar un recurso de uso comun, y que en el contexto particular de
la CLC ha existido cooperacion y coordinacion para proteger, mejorar y conservar el agua de
la Cuenca de la Laguna del Cisne.

Palabras clave: cuencas hidricas, recursos de uso comun, conflictos socioambientales.
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SUMMARY
THE COMMON OF CISNE
The actors of the basin commission Laguna del Cisne and the water

This paper aims to provide knowledge about the management of a water basin facing
pollution problems, by analyzing the existing relations held among different social actors who
organized themselves in a Comision de Cuenca (Basin Commission) in order to face the
problem of managing water as a common-pool. For this purpose, it details the regulation
process of the protective measures established in the Laguna del Cisne Basin (LCB) located
in the department of Canelones, Uruguay. It describes the creation and development process
of the Basin Commission, and it analyses the relations between actors in order to conclude if
there is cooperation and coordination around the will to protect, conserve and improve the
sustainability of water in the basin. Firstly, the paper evaluated Basin Commissions as a
management tool for water resources in a local level, incorporating concepts such as
common-pool resource and socioenvironmental conflicts. Secondly, the relations held
between the different actors were analyzed using the Institutional Analysis and Development
model — IAD. Finally, the LCB was studied from a territorial perspective. All the former
analysis was done through a case study qualitative methodology and spans in time from the
LCB Basin Commision constitution process, on July 2013, until the tenth session of the
commission, held on December the 20, 2017. The main results found show how the
socioenvironmental conflict generated the instauration of protective measures which later
were included in the government’s land use plan, the creation of the Basin Commission, the
geographical delimitation of the LCB, the cooperation of all actors in building the solution and
the creation of new and alternative productive and social dynamics. The conclusions, based
on the LCB, are that the Basin Commissions locally are participative tools useful for
encouraging better management of water resources, that it is possible to establish solid
formal regulations willing to preserve a common resource, and that in the particular case of
the LCB there has been cooperation and coordination for protecting, improving and

conserving the water of the basin.

Key Words: watershed, common-pool resource, socioenvironmental conflicts.

\/TTT



1. INTRODUCCION

Agua

Boca derrama

En mis arterias cuenca corazon
empuja vida estos pulmones
Llueve entendimiento

marea luz

Fluye en mi mirada
Palpitando ritmo

Cada paso

Cada palabra

Soy

Martin Vasquez Ramirez

Si comprendiéramos la importancia del agua en la vida del planeta y del ser humano
llegariamos a comportarnos de manera menos contaminante con ella. El agua esta
indisolublemente unida a muchas actividades (por no decir todas) y procesos de la vida diaria,
ya sea para el uso doméstico, para la agricultura o para la industria, en otras palabras,
dependemos del agua. Incluso esta presente en el mismo nombre de Uruguay, ya que la “Y”
significa agua o rio en guarani; es un recurso vital y de uso comun para todas las formas de
vida: humana, animal y vegetal. Dicho recurso natural es el mas importante para la vida y la
produccion social; incluso podriamos decir que somos agua, ya que alrededor del 75% del
peso del cuerpo estd representado por agua. No obstante, el crecimiento demogréfico, el
aumento de la contaminacion del agua y la expansion de las ciudades, la agricultura
(agroindustria) y la industria estan afectando la disponibilidad y calidad del recurso (Beekman
etal., 2014).

Debido a esto, su importancia es tal que en los Ultimos tiempos el manejo de este

recurso ha generado situaciones de lucha, conflicto, solidaridad, cooperacién, poder y caos



social, entre otros. Un ejemplo especifico de esta situacion se da en la Cuenca de la Laguna
del Cisne (CLC), ubicada en el Departamento de Canelones - Uruguay, lugar donde se realizd

esta investigacion.

De esta forma, el objetivo principal de este trabajo es aportar conocimiento sobre la
gestion de una cuenca hidrica con problemas de contaminacion, aportando un analisis sobre
las relaciones existentes entre los diferentes actores sociales, que se organizaron a través de
una Comision de Cuenca para enfrentar el problema del manejo y uso del agua, como
recurso de uso comun. Con base en dicho objetivo, se pretendié detallar el andlisis del
proceso de regulacion y reglamentacion de las medidas cautelares que se dieron en la CLC,
ademas de describir el proceso de creacion y desarrollo de la Comisién de Cuenca y de
analizar las relaciones existentes entre los diferentes actores que la integran para conocer si
existe 0 no, cooperacion y coordinacion en la proteccion, mejora y conservacion del agua de
la CLC.

Asi pues, identificar qué tipo de relaciones existen entre los actores que se
organizaron para buscar una solucion estructural al problema de la contaminacion del agua
de la cuenca, y saber como piensan y sienten dicho recurso, resulta de gran importancia para
conocer qué los motiva 0 no a cuidar y preservar dicho recurso comun. Si bien una de las
principales afectaciones ocurre por los sistemas productivos, al mismo tiempo son los seres
humanos quienes se encargan de operarlos y quienes toman las decisiones de cémo actuar
frente a este recurso. Los resultados de esta investigacion servirdn como base para la toma
de decisiones mas acertadas y precisas a la hora de implementar proyectos que involucren el
acceso y uso del agua, ya sea de la CLC o de otras cuencas hidrogréaficas.

El documento presenta una introduccion donde se describe el contexto,
caracteristicas del lugar donde se realizd la investigacion y la metodologia que se utilizo.
Luego, el documento se divide en dos articulos. El primero hace referencia a las Comisiones
de Cuenca como instrumento para la gestion de los recursos hidricos a nivel local. El

segundo expone las relaciones entre los diferentes actores de la Comision de Cuenca de la



Laguna del Cisne y el agua. Finalmente, en las conclusiones se incorpora lo analizado a partir

de las entrevistas y las observaciones realizadas.

1.1. EL AGUA DE LA CUENCA DE LA LAGUNA DEL CISNE COMO PROBLEMA
DE INVESTIGACION

Gracias a un conjunto de factores politicos, a que en Uruguay el Estado ocupa un lugar
muy importante para el manejo y administracion de los bienes de dominio publico, y al
pronunciamiento y organizacion con los que se manifestd la ciudadania a través del
movimiento social Comision Nacional en Defensa del Agua y de la Vida! (CNDAV), se vot6 y
se gand junto con las elecciones nacionales del afio 2004 un plebiscito para reformar el
articulo 47 de la Constitucion, en lo que tiene que ver con la administracion de los recursos
hidricos del pais, la reforma del agua o el dominio publico hidraulico.

Dicha modificacion introdujo cambios politicos significativos en la legislacion sobre la
propiedad de los recursos hidricos, la provisién de los servicios publicos de agua y
saneamiento basico y la participacion de la sociedad y de los usuarios (Rios, 2008). Dentro
de las modificaciones se establecio, entre otros, que la proteccion del ambiente es de interés
general; las personas deberan abstenerse de cualquier acto que cause depredacion,
destruccion o contaminacion graves al medio ambiente; el agua es un recurso natural
esencial para la vida; el acceso al agua potable y el acceso al saneamiento, constituyen

derechos humanos fundamentales.

Asimismo, se establecié que la politica nacional de aguas y saneamiento debe estar
basada entre otras cosas por el ordenamiento del territorio, conservacion y proteccion del

' El gobierno de ese momento entendié la importancia que tiene la consulta a la comunidad para
delinear politicamente ese tipo de reformas. Debido a esto se hizo imprescindible contar con un
interlocutor representativo de la ciudadania, es decir, un actor colectivo, un representante politico de
la ciudadania que en este caso puntual fue la CNDAV (Rios, 2008). De esta forma, la CNDAV se cred
para defender el agua como un derecho humano y no una mercancia, ya que se estaba
transformando la naturaleza juridica de los servicios publicos de agua y saneamiento basico y se
estaba poniendo en juego la propiedad del recurso agua del pais.



medio ambiente; la gestion sustentable; preservacion del ciclo hidrologico; la participacion de
los usuarios y la sociedad civil en las instancias de planificacion, gestion y control del recurso
hidrico; la cuenca hidrografica como unidad basica; tener como prioridad el abastecimiento de
agua potable a poblaciones y en que la prestacidn del servicio de agua potable y

saneamiento primaran las razones de orden social a las de orden econémico.

De esta forma, acatando lo que se reformd en la constitucion y continuando con el
desarrollo juridico del mismo, en el afio 2009 se aprobd la Ley 18.610 donde se establecieron
los principios rectores de la Politica Nacional del Aguas. En esta Ley se establecieron los
instrumentos para la planificacion, gestion y control de los recursos hidricos y la
institucionalidad para la gestion del recurso agua. Asimismo, se determiné que por el caracter
transfronterizo de los recursos hidricos, el territorio nacional de Uruguay estad compuesto por
tres regiones hidrograficas o macro-cuencas transfronterizas: Rio Uruguay, Laguna Merin y
Rio de la Plata y su frente maritimo (Uruguay, 2009).

Figura 1 - Regiones hidrograficas de Uruguay
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Fuente: MVOTMA, 2017.



La Cuenca de la Laguna del Cisne (CLC) se encuentra ubicada dentro de la region
hidrografica del Rio de la Plata y su Frente Maritimo, tal como se muestra en la figura 2.
Dicha region esta conformada por los departamentos de Montevideo, Canelones, San José y
Colonia en su totalidad y Lavalleja, Rocha, Maldonado, Flores y Florida parcialmente. La
region se caracteriza por tener una serie de lagunas costeras como la laguna del Cisne y la
laguna del Sauce, de gran importancia para el abastecimiento de agua potable de las
poblaciones locales (MVOTMA, 2017).

Figura 2 - Cuenca hidrografica del Rio de la Plata y Frente Maritimo

Localidades
Departamentos

Consejo Regional de RH:
Cuenca R, Plata y F. Maritimo

Fuente: MVOTMA, 2017.

La CLC se encuentra ubicada en el Departamento de Canelones, entre los municipios de
Salinas y Atlantida, posee una superficie aproximada de 52,8 km?2 (representando el 1,17%
del area del departamento de Canelones y el 0,15% del area de la cuenca Rio de la Plata y
su Frente Maritimo). La Laguna del Cisne es el mayor sistema |éntico (lacustre) natural del
departamento de Canelones, siendo el Arroyo Piedra del Toro y la Cafiada del Cisne sus
principales tributarios, tiene un area superficial de 70 ha y un volumen aproximado de
1.200.000 m3 (OSE, 2014). El agua de la CLC se utiliza para ser potabilizada con fines de



abastecimiento publico (ver figura 4) y para actividades productivas. El agua de la CLC
desemboca en el Rio de la Plata a través del Arroyo Tropa Vieja que conecta con la cuenca
baja del Arroyo Pando.

Figura 3 - Cuenca de la Laguna del Cisne

Fuente: Anexo 10 primera sesion de Comision de Cuenca de la Laguna del Cisne. MVOTMA,
2107.
Figura 4. Esquema de Abastecimiento usina Laguna del Cisne

Esquema de Abastecimiento

Fuente: OSE, 2014.



Considerando que la preocupacion por la calidad del agua de la CLC para consumo
humano fue uno de los detonantes para que tanto instituciones del Estado, como productores
y sociedad civil se organizaran para afrontar y buscar soluciones al problema de
contaminacion del agua que se dio principalmente por la produccion agricola en dicha
cuenca. Y como quedd demostrada la vulnerabilidad en la que se encuentran los recursos de
uso comun, primordialmente el agua, que tiene usos agropecuarios y de potabilizacion para el
Departamento de Canelones, con esta investigacion se busca aportar conocimiento sobre la

gestion de una cuenca hidrica con problemas de contaminacion.

Al mismo tiempo propone otra perspectiva de la problematica, es decir, indaga las
causas del por qué los actores se comportan de una u otra manera con el recurso agua.
Igualmente, servira como experiencia de accion colectiva frente a un recurso comun, como
antecedente para futuras investigaciones y como ayuda o consulta para tomar decisiones

mas acertadas o precisas en la CLC, incluso para otras cuencas.

Vale la pena decir que cuando se estudia la gestion del agua, en general no se tiene en
cuenta las relaciones que se dan entre el agua y la sociedad, o como la llaman algunos
autores, las redes hidrosociales o territorios hidrosociales donde se identifican las
articulaciones a diferentes niveles y escalas e imaginarios (ideas, valores, proyectos) que
pueden tener con el agua. De esta forma, se propone un cambio de paradigma para dejar de
pensar al agua como un recurso y empezar a comprenderla como un bien comin mediante

acuerdos sociales (Bellaubi y Francesc, 2016).

Igualmente, al analizar los conflictos ambientales desde una perspectiva social, se
pretende resaltar como las luchas ambientales se identifican por establecer una disputa entre
lo que se entiende y comprende por naturaleza y su funcionamiento, asi como su forma de
relacionarse con ella (Zamora, 2017). Segun Merlinsky (2017), los conflictos ambientales
generan una productividad social, ya que contribuyen a poner en evidencia aspectos

centrales que generan procesos de cambio en la significacion social.



1.2. METODOLOGIA

Esta investigacion utilizé la metodologia basada en un enfoque cualitativo, a través
del estudio de caso. El periodo abordado fue desde los origenes o proceso de formacion de
la comision de cuenca de la CLC, es decir desde julio de 2013 hasta la décima sesion de
comision de cuenca realizada el 20 de diciembre del 2017. Las técnicas de recoleccion que
se usaron fueron: analisis de documentos, entrevistas semiestructuradas y observacion no
participante de las reuniones de comision de cuenca. Luego se analiz toda la informacion y
se interpretd con ayuda del marco conceptual utilizado en la investigacién que fueron tres
conceptos basicamente: recurso de uso comun, conflicto socioambiental y territorio. Los
resultados de dichos andlisis se sintetizaron a través de dos articulos, razon por la cual, en el
presente documento puede haber informacidn repetida.

Dentro del analisis de documentos, se hizo énfasis en los audios de las diez sesiones
de comision de cuenca, los cuales se transcribieron en su totalidad, fueron utilizadas para el
analisis de la investigacion y fueron entregadas a la Direccion Nacional de Aguas
(DINAGUA). Para las entrevistas semiestructuradas, se realizd una pauta de acuerdo a lo
relevado en la informacion primaria. En total se realizaron 23 entrevistas entre los meses de

noviembre — diciembre de 2017 y enero — febrero de 2018 (Ver anexos 1y 2).

Para el analisis de las relaciones entre los actores, se utilizaron los primeros dos
elementos del Modelo de Analisis y Desarrollo Institucional (Ostrom et al., 2002), es decir, el
contexto y la arena de accion, debido a que con ellos se podia estudiar la interaccion de los
elementos en la estructuracion de las acciones de politica publica que se estaba llevando a
cabo a través de la operacion de la Politica Nacional de Aguas.

Importante resaltar que por tratarse de una investigacion de estudio de caso, los
resultados fueron producto de la mirada externa que tuvo la investigadora y del analisis de la

informacién.



2. COMISIONES DE CUENCA COMO INSTRUMENTO PARA LA GESTION DEL
RECURSO HIDRICO A NIVEL LOCAL: EL CASO DE LA COMISION DE CUENCA DE LA
LAGUNA DEL CISNE?

2.1. RESUMEN

En este articulo se describe el proceso de creacion y desarrollo de Comision de
Cuenca de la Laguna del Cisne en el departamento de Canelones. Asimismo se analiza el
proceso de regulacion y reglamentacion de las medidas cautelares que se dieron en la
Cuenca de la Laguna del Cisne (CLC) como solucidn transitoria a la problematica generada
por la contaminacion de sus aguas. Desde este caso de anélisis, se plantean una serie de
dimensiones para analizar el impacto que tienen las comisiones de cuenca en la gestion de
los recursos hidricos a nivel local y departamental, y asi como propuestas para mejorar estos
espacios de participacion, gestion y resolucion de problemas causados por contaminacion de

aguas.

Palabras clave: comisién de cuenca, medidas cautelares, recurso hidrico, cuenca de la

Laguna del Cisne, Uruguay

Summary

This article describes the process of creation and development of the Basin
Commission Laguna del Cisne in the Department of Canelones. Also discusses the process of
regulation of measures precautionary they occurred in the Basin Laguna del Cisne as a
workaround to problems generated by the pollution of its waters. Since this case of analysis,
there are a number of dimensions to analyze the impact that have the Basin Commission in
the management of water resources at local and departmental level, and as well as proposals

2 Este articulo se presentara en la revista Agrociencia Uruguay, quien publica articulos inéditos en
Ciencias  Agropecuarias, Ciencias Sociales, Sociologia Rural, entre otros
http://agrocienciauruguay.uy/ojs/index.php/agrociencia/about




to improve these spaces of participation, management, and resolution of problems caused by

water pollution.

Keywords: basin commission, precautionary measures, water resources, Laguna del Cisne,

Uruguay

2.2. INTRODUCCION

La Cuenca de la Laguna del Cisne (CLC) se encuentra ubicada en el departamento
de Canelones, entre los municipios de Salinas y Atlantida, posee una superficie aproximada
de 5.280 hectareas. El Arroyo Piedra del Toro y la Cafiada del Cisne son sus principales
tributarios (37,3% y 28,9% del area respectivamente - Goyenola et al., 2011); en la parte Este
de la CLC, se encuentra el Humedal del Estero que abarca el 24,8% de area de la cuenca
(Goyenola et al., 2011), el cual esta conectado a la Laguna por un canal artificial. El agua de
la CLC desemboca en el Rio de la Plata a través del Arroyo Tropa Vieja que conecta con la
cuenca baja del Arroyo Pando. Vale la pena mencionar que, cuenca hidrografica es la
delimitacion del terreno que recoge todas las aguas que confluyen hacia una desembocadura
comun (Ley Politica de Aguas, Art. 20, Uruguay 2009).

El agua de esta cuenca se usa principalmente para actividades productivas de la
zona y para abastecimiento publico por medio de Obras Sanitarias del Estado (OSE) a los
habitantes de la region de la Costa de Oro.

A raiz de denuncias por fumigaciones en la zona; protestas de los vecinos por las
plantaciones de soja que se estaban realizando al lado de la Laguna del Cisne; y la evidencia
sobre los problemas de eutrofizacidn que presentaba el agua de la Laguna, se generd un
conflicto ambiental por el manejo del agua y los usos del suelo entre los actores de dicha
zona, lo que generd como consecuencia la instauracion de medidas cautelares, la creacion
de la Comision de Cuenca, la delimitacion geogréfica de la Cuenca de la Laguna del Cisne y
la adopcidn de un plan local de ordenamiento territorial.
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La Ley 18.308/2008 que es el marco regulador general del ordenamiento territorial y

desarrollo sostenible en Uruguay, establece en su articulo 30 que “...los Gobiernos
Departamentales podran categorizar con caracter cautelar por un plazo predeterminado como
suburbano o rural, areas del territorio que entiendan necesario proteger hasta tanto elaboren
instrumentos que lo categoricen en forma definitiva y dictaran simultdneamente las
disposiciones de proteccion necesarias.” Fue por lo anterior y debido a los problemas por
fumigaciones, contaminacion del agua y usos de suelo en la CLC, que la Intendencia de
Canelones (IC) estableci6 y desarrollé una serie de medidas cautelares desde el afio 2014,

mientras se regularizaba la situacion de ordenamiento territorial en la zona.

De esta forma, la presente investigacion consistio en analizar el proceso de
regulacion y reglamentacion de las medidas cautelares que se dieron en la CLC, ademas de
describir el proceso de creacion y desarrollo de la comision de CLC. Lo anterior, con el fin de
conocer cual es el impacto que tienen las comisiones de cuenca para gestionar recursos
hidricos a nivel local y a su vez para conocer si ayudan a solucionar problemas de

contaminacion del agua.

2.3. EL AGUA COMO RECURSO DE USO COMUN

Los sistemas de produccidn agropecuaria, principalmente la agroindustria en Uruguay,
se ha intensificado y expandido en los ultimos 20 afios, generando a su vez cambios
significativos en el uso de los recursos naturales, especialmente el agua y el suelo. El uso de
recursos finitos por parte de actores heterogéneos con intereses egoistas conllevan al
agotamiento de recursos de acceso comun (Pacheco, 2014). Ejemplo de lo anterior es lo
ocurrido en la CLC.

El uso de los recursos naturales por productores encierra la resolucion de problemas

de accion colectiva debido a: la naturaleza de las interacciones entre individuos y los
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ecosistemas; y la naturaleza de las instituciones® que gobiernan los derechos y deberes de
quienes se ven afectados por los bienes y servicios suministrados por estos ecosistemas. De
esta forma, comprender como los individuos pertenecientes a un grupo, toman decisiones
sobre el uso de sus recursos, y como a su vez las soluciones de autogobierno del grupo
pueden ayudar a incrementar el uso sostenible en el tiempo, constituye una discusion clave
sobre las posibilidades de un manejo sostenible de los recursos de uso comun (Cardenas y
Ostrom 2004). En este estudio de caso se reflexiona sobre este planteamiento.

De acuerdo a Ostrom (2011) El término Recurso de Uso Comun (RUC):

“‘Alude a un sistema de recursos naturales o creados por el hombre, lo suficientemente
grande como para volver costoso (aunque no imposible) excluir a beneficiarios potenciales.
Es decir, los bienes de uso o0 acceso comun se definen como aquellos cuyo acceso no puede
ser denegado, no se puede excluir a nadie, pero cuyo consumo es rivalizante, lo que conlleva
a que el consumo del bien por parte de un agente limita la posibilidad de otro agente de hacer
uso del mismo recurso”.

En este caso, el uso del suelo y del agua para las actividades agricolas rivaliza con el
uso del agua para potabilizar que se da en la CLC, debido a los problemas de calidad de
agua que ésta tiene. El problema no es por la cantidad de agua sino por la calidad del agua

de la cuenca.

Ostrom (2011) sostiene que un grupo auto-organizado de usuarios de un recurso que
tiene una o més reglas de definicion de limites de pertenencia claramente comprendidas por
los miembros y los no miembros del grupo, tiene mayores probabilidades de sobrevivir

durante mucho tiempo. Igualmente indica que, el hecho importante es que los usuarios

3 Una institucién se define como el conjunto de restricciones que norman la interaccion humana, en
otras palabras, “las restricciones que conforman la interaccién humana” (North, citado por Pacheco y
Basurto, 2008). Las instituciones tienen reglas formales: establecidas en codigos, leyes, programas; y
también reglas informales: determinadas por los usos, costumbres y realidades de la aplicacién de
normas (Pacheco y Basurto, 2008). Las reglas, son prescripciones que definen las acciones (o
resultados) que son requeridas, prohibidas o permitidas, y las sanciones autorizadas si las reglas no
se siguen (Craw y Ostrom, citadas por Pacheco y Basurto, 2008). Todas las reglas son el resultado de
esfuerzos implicitos o explicitos de lograr un cierto orden en las relaciones humanas al crear clases de
personas (posiciones) a los cuales se les requiere, permite o prohibe tomar ciertos tipos de acciones
en relacion con estados del mundo permitidos, requeridos o prohibidos (Ostrom, citado por Pacheco y
Basurto, 2008).
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locales tengan acuerdos sobre las reglas de definicion de limites, los mecanismos de solucion
de conflictos, los planes de monitoreo, las sanciones graduadas apropiadas y sus propias
reglas relacionadas con otros principios de disefio. En otras palabras, sefiala que los
individuos son capaces de auto-organizarse y crear iniciativas de cooperacion que perduren
en el tiempo. Incita a abrir espacios para que los usuarios locales busquen soluciones mas
acertadas, que las que proponen los gobiernos locales y nacionales para proteger y controlar
los RUC.

Es importante resaltar que el estudio del contexto de cada caso es necesario, ya que
las instituciones afectan las decisiones de los individuos al cooperar, realizando al menos tres
tareas claves: primera, las instituciones fortalecen las normas sociales que son consistentes
con las reglas. Segunda, las instituciones permiten a los participantes reunir mas o menos
informacién sobre el comportamiento de los demas. Y tercera, las reglas permiten a las
personas premiar o castigar ciertos comportamientos con incentivos materiales o etéreos
(Cardenas y Ostrom, 2004).

2.4. CONFLICTO AMBIENTAL Y SOCIOAMBIENTAL

Los conflictos ambientales se originan a partir de disputas politicas en torno a los
modos diferenciados de produccion, apropiacion, uso y significado de los bienes naturales
(Merlinsky, 2017). También se pueden generar al tensionar la estabilidad histérica entre una
comunidad y su habitat, al confrontar los intereses que se dan entre actores sobre un medio
ambiente especifico (Folchi, citado por Napadensky y Azocar, 2017).

Se diferencian los conflictos ambientales locales y los conflictos socioambientales. Los
primeros se refieren a una disputa distributiva entre actores relacionados con las
externalidades (ambientales) derivadas de un uso o cambio de uso del suelo; los segundos
son causados por el acceso y control de los recursos del medio ambiente, especialmente la
tierra pero también el agua, los bosques, los mantos minerales, entre otros (Napadensky y
Azocar, 2017). Los conflictos socioambientales implican algun tipo de asimetria o desigualdad
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con la cual se reparten los beneficios o perjuicios generados por las acciones sociales en el

medio ambiente (Zamora, 2017).

Para el caso de la CLC, el conflicto ambiental se generd por los cambios en los modos
de produccion y las fumigaciones que conlleva, por el uso del agua que tiene OSE para
potabilizarla y por la forma de percibir y comprender el funcionamiento de los ecosistemas de
cada actor involucrado, generando como externalidad la contaminacion del agua y por ende
cambios en la calidad de la misma. El conflicto socioambiental se gener6 por la falta de
control que debia hacerse al recurso agua, ya que son los usuarios del acueducto de la
Laguna del Cisne, es decir, toda la Costa de Oro, los que se estan perjudicando con la
calidad del agua potable. También por la falta de control en las fumigaciones que se realizan
en la CLC que estaba afectando a los habitantes de la CLC.

De esta forma y de acuerdo a Zamora (2017) un conflicto no es una patologia que la
sociedad deba impedir, debido a que constituye un mecanismo necesario basico para el
cambio y la innovacion. Igualmente, y de acuerdo a Merlinsky (2017):

“Los conflictos son verdaderos analizadores sociales que permiten entender aspectos
sociales mas complejos relacionados con los modelos de desarrollo, el rol del Estado
y las formas de estructuracion de las relaciones entre los actores en una determinada
sociedad, comunidad o region. Generan una escena y una temporalidad donde se
intercambian argumentos, se vuelven visibles formas de justificacion, se construyen

simbologias sociales y, en definitiva, se modifican los registros de legitimidad”.

2.5. POLITICA DE AGUAS EN URUGUAY

En el afio 2004 se gand un plebiscito para reformar el articulo 47 de la Constitucion,
ademas de coincidir con la asuncion de un gobierno de izquierda por primera vez en el pais.
Las modificaciones del articulo tuvieron que ver con la administracidn de los recursos hidricos

del pais, la reforma del agua y el dominio publico hidraulico. Con la reforma hubo cambios

14



politicos y por ende legislativos en cuanto a la propiedad de los recursos hidricos, el
suministro de servicios publicos de agua y saneamiento basico y la participacion ciudadana
representada por usuarios y sociedad (Rios, 2008). Es asi que dicha modificacidn establecio
entre otras cosas que: la proteccion del ambiente es de interés general; las personas deberan
abstenerse de cualquier acto que cause depredacion, destruccion o contaminacién graves al
medio ambiente; el agua es un recurso natural esencial para la vida; y el acceso al agua

potable y al saneamiento, constituyen derechos humanos fundamentales.

A su vez establecié que la Politica Nacional de Aguas y Saneamiento debia estar
basada entre otras cosas por: el ordenamiento del territorio; la participacion tanto de los
usuarios como de la sociedad civil en las instancias de planificacion, gestion y control del
recurso hidrico; la cuenca hidrografica como unidad basica; tener como prioridad el
abastecimiento de agua potable a poblaciones; y en que la prestacion del servicio de agua

potable y saneamiento primaria las razones de orden social a las de orden econémico.

De esta forma y a partir del afio 2005, se delegd al Ministerio de Vivienda,
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA) para que propusiera al poder
ejecutivo la formulacion de las politicas nacionales de agua y saneamiento, las cuales
atenderian la participacion efectiva de los usuarios y de la sociedad civil en todas las
instancias de planificacion, gestion y control. Debido a esto, se transformaron las relaciones
entre la administracion publica y la sociedad, ademas de tratar de institucionalizar el control
social en procesos de elaboracion de politicas (Rios, 2008). Igualmente, y en los afios
siguientes se transfirio al MVOTMA todas las competencias relativas a la administracion, uso
y control de los recursos hidricos, con excepcion de las cuestiones relativas a la
navegabilidad; se aprobd la Ley 18.610/2009 donde se establecen los principios rectores de
la Politica Nacional del Aguas; se establecieron los instrumentos para la planificacion, gestion
y control de los recursos hidricos y la institucionalidad para la gestion del recurso agua.
También se constituyd en el MVOTMA y como estrategia de participacion y descentralizacion,
los Consejos Regionales de Recursos Hidricos (CRRH) quienes son integrados por
representantes del gobierno, usuarios y sociedad civil, cada uno de ellos con igual
representacion. Los CRRH planifican y deliberan sobre todos los temas relativos al agua en la
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region, es decir, formulan los planes regionales hidricos, acompafian la ejecucion de dichos
planes, formulan directrices para los planes locales de recursos hidricos, asesoran y apoyan
en la gestion de la Autoridad de Aguas, proponen criterios generales para el otorgamiento de
derechos de uso de los recursos hidricos y para la cobranza de su uso, entre otros (Uruguay,
2011).

Con la aprobacion de la Ley Politica Nacional de Aguas, se determiné que por el
caracter transfronterizo de los recursos hidricos, el territorio Nacional de Uruguay esta
compuesto por tres regiones hidrogréficas o macro-cuencas transfronterizas: Rio Uruguay,
Laguna Merin y Rio de la Plata y su frente maritimo (Uruguay, 2009). Estas a su vez
conforman los tres CRRH, reglamentados por los Decretos 262, 263 y 264 de 2011
respectivamente. No obstante, la red hidrografica a nivel nacional y sus cuencas principales
son: Rio Uruguay, Rio de la Plata, Océano Atlantico, Laguna Merin, Rio Negro y Rio Santa
Lucia (MVOTMA, 2017). Estos CRRH son ¢rganos consultivos, deliberativos, asesores y de
apoyo a la gestion de la autoridad de Aguas para la formulacion y ejecucion de planes en
materia de recursos hidricos (Uruguay, 2011). Iniciaron su funcionamiento desde el afio 2012.
Dentro de sus diferentes competencias se encuentran la de promover y coordinar la
conformacion de comisiones de cuenca y acuiferos, brindandoles apoyo a través de su
secretaria técnica; y articular acciones con actores implicados en abastecimiento de agua
potable, inundaciones y drenaje, uso del suelo, medio ambiente, hidrologia, entre otros
(Uruguay, 2011).

2.5.1. Comisiones de Cuenca

De acuerdo a lo expuesto anteriormente, y al Decreto N° 258/2013 donde se habilitd
la creacion de Comisiones de Cuenca y de Acuiferos como 6rganos asesores de los CRRH,
fue como inicié la creacion de varias comisiones de cuenca en Uruguay. Entre ellas las

estratégicas como la Cuenca del Rio Santa Lucia, Acuifero Guarani y Rio Negro.

De esta forma, las Comisiones de Cuenca y Acuifero son también 6rganos
consultivos, deliberativos, asesores y de apoyo a la gestion de los CRRH. Estas Comisiones
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de Cuenca son presididas, convocadas y coordinadas por el MVOTMA a través de la
Direccion Nacional de Agua (DINAGUA). La conformacion de las Comisiones de Cuenca
estan a disposicion de los CRRH a iniciativa de cualquiera de sus miembros y su integracion
es tripartita: gobierno, usuario y sociedad civil (incluido en éste ultimo actores locales con
presencia activa en el territorio, entre otros). El CRRH es quien define la integracion definitiva

de las Comisiones de Cuenca en cuestion.

De esta forma a las Comisiones de Cuenca les compete: colaborar activamente con
la formulacidn y ejecucion del Plan de Recursos Hidricos de su respectiva cuenca; contribuir
a la articulacion entre los actores nacionales, regionales y locales; asesorar y colaborar con la
gestion de recursos hidricos de su respectiva region hidrogréfica; fortalecer la participacion
ciudadana; emitir opinién de oficio sobre los criterios para el otorgamiento de derechos y
cobro por uso de los recursos hidricos de su respectiva cuenca, asi como también sobre
proyectos susceptibles a generar impacto en el territorio de la cuenca; y elaborar y elevar a la
CRRH correspondiente criterios de administracion de conflictos por el uso de los recursos
hidricos de la cuenca.

Al mismo tiempo, éstas deben contar con una secretaria técnica, elaboran y
aprueban su propio reglamento y agenda (Saravia y Panizza, 2013) para después ponerla en

conocimiento al respectivo CRRH (Uruguay, 2013).

Al momento de la realizar el relevamiento de la informacidn se encontraban

funcionando las siguientes comisiones de cuenca:
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Cuadro 1. Comisiones de Cuenca en Uruguay

CONSEJOS REGIONALES COMISIONES DE CUENCA Y Ao de
DE RECURSOS HIDRICOS ACUIFEROS creacion
Cuenca del Rio Cuareim 2013
Rio Tacuarembd 2013
Sistema Acuifero Guarani 2013
RiO URUGUAY Arroyo San Antonio y Acuifero Salto - 2014
Arapey
Rio Yi 2014
Rio San Salvador 2016
LAGUNA MERIN Rio Cebollati 2014
: Cuenca de la Laguna del Sauce 2010
Rll(:)R[I;ETLEA ;LAAF‘{TI%\\;C;S U Cuenca del Rio Santa Lucia 2013
Cuenca de la Laguna del Cisne 2014

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del MVOTMA a 05 de agosto de 2018.

2.6. METODOLOGIA

Esta investigacion utilizd la metodologia basada en un enfoque o paradigma
cualitativo, a traves del estudio de caso. El periodo abordado fue desde los origenes o
proceso de formacion de la comision de cuenca de la CLC, es decir desde julio de 2013 hasta
la décima sesion de comision de cuenca realizada el 20 de diciembre del 2017. Las técnicas
de recoleccion que se usaron fueron: analisis de documentos, entrevistas semiestructuradas

y observacion no participante de las reuniones de comisién de cuenca.

Dentro del analisis de documentos se recolectd informacion primaria, sobre todo con
la secretaria técnica de la comision de CLC que tenia documentos y audios de todas las
reuniones de comision de cuenca que abarcan esta investigacion, las cuales se transcribieron
en su totalidad. También se realiz6 busqueda de informacion secundaria como legislacion,
publicaciones en prensa y se usé informacion entregada por los algunos actores

involucrados.
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Para las entrevistas semiestructuradas, se realizd una pauta con la informacion
relevada. Las entrevistas realizadas tuvieron una pauta similar para cada actor, sin embargo,
de acuerdo a cada entrevistado, se ajustd segun los requerimientos de informacion que se
deseaba obtener. En total se realizaron 23 entrevistas entre los meses de noviembre —
diciembre de 2017 y enero - febrero de 2018. Las entrevistas se concertaron directamente
entre la investigadora y el entrevistado por teléfono (whatsapp o llamada) y por correo
electrénico; el lugar, dia y hora fue propuesto por el entrevistado. Las instancias de encuentro
para las entrevistas fueron individuales. Cada entrevista durd en promedio 1h 30 min. Al
entrevistado se le explicd que era para un trabajo de investigacion de maestria que tenia que

ver con el agua y la relacion entre los actores.

En cuanto a la observacion no participante, a partir del afio 2016, se inicié la
asistencia a las comisiones de cuenca de la CLC sélo como observadora, sin participacion ni
involucramiento en las reuniones. Este tipo de observacion no se llevo con una pauta general,

solamente se registraban con fecha los hechos que la investigadora consideraba relevantes.

2.7. RESULTADOS Y DISCUSION

2.7.1. Reqgulacidn y Reglamentacion de las Medidas Cautelares

Debido a un evento de coloracion y olor desagradable en el agua potable producida
por la usina de la Laguna del Cisne entre los meses de marzo y abril de 2013, y al
pronunciamiento y manifestaciones que realizaron los vecinos, la Intendencia de Canelones
(IC) tuvo la iniciativa de implementar medidas cautelares e iniciar el proceso de creacion de la
comision de CLC. La creacion de la comision ya habia sido propuesta desde el afio 2011 en
los resultados del Diagndstico del Estado Ambiental de los Sistemas Acuaticos Superficiales

del Departamento de Canelones como se explicara mas adelante.
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La primer medida cautelar que se decret6 para la Laguna del Cisne, fue en el afio
2014 a través del Decreto 844 del 05 de septiembre, resultado de numerosos intercambios
donde participaron técnicos de seis Direcciones Generales de la IC, asi como actores del
sector privado y otros organismos del Estado, entre otros. La Junta Departamental de
Canelones (JDC) aprobo las “Cautelares de exclusion de actividades en el uso del suelo en
las cuencas hidricas en Canelones”, donde se dispuso la categorizacion cautelar como suelo
rural productivo a la franja de terreno delimitada a 100 m del &lveo de los lagos de Canelon
Grande, Laguna del Cisne y el canal adyacente a la Laguna del Cisne; entre otros. En dicha
franja de terreno, se establecio la exclusion de actividades en el uso del suelo, quedando
prohibido el laboreo (roturacion) del mismo y el uso o manipulacién de agroquimicos. Ademas
y entre otras cosas, se cred la Comision de Cuencas Hidricas de Canelones, la cual debe
asesorar al Intendente en los aspectos que tienen que ver con la implementacion,
seguimiento y control de dicha cautelar; debiendo sugerir nuevos avances en propuestas

fundamentadas que debian ser elevadas en un plazo méaximo de 2 afios.

Estas primeras cautelares salieron un mes después de la creacion de la comision de
CLC. Por lo que en la primera sesion de dicha comisién, realizada el 05 de noviembre de
2014, la Direccion de Desarrollo Productivo de la IC sefial la pertinencia de establecer una
nueva cautelar especifica para la CLC y propus6 que fuera construida dentro del ambito
colectivo de la comision de CLC. En esa misma sesion la Direccion de Ordenamiento
Territorial (OT) de la IC, sefialdé que la CLC necesitaba unas medidas cautelares
complementarias a las que ya estaban; que se habia firmado un convenido para la
elaboracion de las directrices de OT de Costa de Oro que incluia 5 municipios (Salinas,
Atlantida, Parque del Plata, La Floresta y Soca); dichas directrices generarian una base para
el ordenamiento del territorio, ademas que no habia experiencia de OT respecto a una

cuenca.

4 El Intendente de Canelones por Resolucion 6405 del 25/09/2014 le dio el cimplase al Decreto 84.
Sin embargo, la Resolucion 5063/017 promulgd el Decreto 0013 del 25 de noviembre de 2016
modificé el Decreto 84/2014, donde ya no era incluida la Laguna del Cisne debido a que la cautela de
esta Ultima, se estaba realizando y modificando al mismo tiempo a través de la Resolucion 2805 del
15 de abril de 2015.
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Como consecuencia, €l 15 de abril de 2015 la JDC a través de la Resolucion
2805/2015, concedi6 aprobacion a la IC para categorizar cautelarmente los padrones
incluidos dentro del area geografica denominada Cuenca Laguna del Cisne (CLC), definiendo
una zona como rural natural, donde era necesario adoptar medidas de proteccién ambiental;
y una zona como rural productiva, donde se pudieran establecer criterios de uso y actividades
productivas posibles a desarrollar en el area con el fin de mantener la calidad ambiental de
las aguas. Dentro de los resultandos de dicha resolucion, se previo que la IC debia
disponerse a iniciar el proceso de elaboracion del Instrumento de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible “Directrices Territoriales para la Microrregion de Costa de Oro”, donde
se establecerian, entre otras cosas, regulaciones de ordenamiento territorial y proteccion

ambiental especificas para la CLC.

Luego, en la segunda sesion de la comision de cuenca, realizada el 08 de julio de
2015, DINAGUA realizo la presentacion de la propuesta del plan de accion, donde sefialé que
la JDC en abril de 2015 habia aprobado la categorizacion cautelar de los padrones de CLC,
es decir la Resolucién 2805/2015. La IC se comprometi6é a elaborar un borrador de trabajo
para la reglamentacion de las actividades que se podian realizar en la CLC para trabajarlo en
la comision de CLC. Sin embargo, el 29 de octubre de 2015 por Resolucion 06959, el
Intendente de Canelones aprobd la reglamentacion por la categorizacion cautelar de la
Laguna del Cisne y comunicé la misma a: JDC, Direccion General de Gestion Territorial de
Canelones, MVOTMA, Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP) y al Ministerio
de Salud Publica (MSP). En dicha Resolucion se indico que fue resultado de un proceso de
elaboracion colectiva donde participaron distintas areas de la comuna, y de consultas a las
instituciones que integran la comision de CLC que crearon dicho proyecto de reglamentacion.

Vale la pena aclarar que dicha reglamentacion no fue discutida dentro de una sesion
general de comision de CLC, ni dentro de las subcomisiones de la misma. Fue en la tercera
sesion de comision de CLC, realizada el 17 de diciembre de 2015, que la IC expuso los 22
puntos o deberes que definié la reglamentacion cautelar, es decir cuando ya estaba
aprobada. En esa misma sesion, hubo comentarios del Colectivo Cultural Laguna del Cisne,

quienes presentaron un informe donde sugirieron cuatro puntos para avanzar en los equipos
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de trabajo y reevaluar los aspectos de la normativa en conjunto. Los puntos tenian que ver
con aumentar la franja cautelar de 20 m a cada lado de los arroyos y cafiadas; prohibicion del
acopio de sustancias peligrosas; plazo de la reconversion productiva; y sobre la fumigacion
terrestre. Igualmente, en dicha sesion los integrantes reclamaron la ausencia del Ministerio de
Salud Publica (MSP) en la discusion.

La reglamentacion definid, entre otras cosas, que el suelo rural natural estaria

comprendido por: el cuerpo de agua de la Laguna del Cisne, la superficie de humedales
asociada (incluido el Humedal El Estero) y una franja de 100 m desde el punto del alveo para
el espejo de agua y la cota maxima registrada para el agua libre en el humedal; el area
comprendida por los montes de ribera asociados a todas cafiadas o cursos de agua de la
cuenca; y una franja de 20 m a ambos lados de la linea media de todas las cafiadas o cursos

de agua de la cuenca. El suelo rural productivo comprenderia el area rural restante de la

cuenca que no hubiese sido comprendida en la categoria rural natural. Y como atributo de
especial atencién, a los padrones suburbanos contenidos dentro del ambito de la cuenca.

Igualmente la reglamentacion de las medidas cautelares dispuso prohibiciones, acciones por
realizar en la CLC y excepciones solo para OSE y para otras actividades, con causas
justificadas y aprobadas por la JDC y con opinién de la Comision de CLC, hasta la aprobacion
definitiva de las “Directrices Territoriales para la Microrregion de Costa de Oro”.

Durante la cuarta sesion de comision de CLC, realizada el 04 de mayo de 2016,
donde ya habian circulado, comprendido y estaban tomando més importancia para los
productores y la comunidad de la CLC las medidas cautelares, la IC planteé generar
discusiones para modificar dichas medidas y dispuso que las discusiones se llevarian a cabo
dentro de las subcomisiones de cuenca (mas adelante se explica en qué consisten), de lo
contrario dichos ajustes iban a tardar. Asimismo, los vecinos sefialaron que seria bueno que
los informes con los cambios llegaran previamente, no solamente que llegaran con calidad y
detalle para aprobar. Luego, en la sexta sesion de comision, realizada el 9 de setiembre de
2016, se presentaron los ajustes propuestos desde los trabajos realizados en las tres
subcomisiones para la modificacion de las medidas cautelares, es decir, hubo participacion

de los actores en las modificaciones que éstas tuvieron.

272



Ahora bien, con todo lo expuesto y un afio después de aprobada la reglamentacion, a
través del Decreto 0012/016° del 07 de octubre de 2016 , la JDC modifico la resolucion
2805/2015 debido a los avances del Plan Local Directrices de Ordenamiento Territorial para
la Costa de Oro que se encontraba en etapa de puesta de manifiesto, y a su vez, porque la
Secretaria de Planificacion de la IC informd que debido a los avances en la profundizacion de
las medidas de proteccion abordadas en la CLC, era necesario realizar ajustes a las medidas
establecidas. La pretension era que lo reglamentado dejara de ser una cautela y pasara a ser
parte del Decreto Departamental en el marco del Ordenamiento Territorial de Costa de Oro.
Los ajustes propuestos se realizaron en conjunto por la Agencia de Desarrollo Rural (ADR), la
Direccién General de Gestion Ambiental y la Secretaria de Planificacion, en el ambito de
participacion de la comision de CLC, como ya se sefial.

Los ajustes tuvieron que ver con: incorporacion de padrones en la CLC (en total son
540); los emprendimientos de cria intensiva de animales debian presentar un plan de
mitigacion y un plan de abandono en un plazo maximo de 3 afios; no se elimind en el &rea
rural natural la prohibicion que habia sobre tener todo tipo de depdsito, manipulacion y uso de
productos quimicos; para el area rural productiva no se menciono la transicion de un proceso
de reconversion de los sistemas produccion actuales a sistemas sostenibles de produccion.
En cuanto a la fumigacion, se ajusto su prohibicion excluyendo los depdsitos de aplicacion de
mas de 50 litros, por lo que la prohibicion se limitd a la fumigacion aérea y terrestre con
pulverizadoras autopropulsadas. También se especificé que para la utilizacion de cualquier
otro equipo de aplicacion de agroquimicos, se deberia presentar a la ADR un plan de manejo
anual de agroquimicos; la aplicacion de dichos productos deberia ser realizada respetando
las normas vigentes, en relacion a equipos, productos, condiciones y personal autorizado. Se
incluyé un articulo relacionado con el monitoreo, donde se encomendo a la IC la elaboracion
de un sistema de indicadores y un programa de monitoreo periodico de residuos de
agroquimicos en los cursos de aguas. Se ajustdé que la IC podria autorizar de manera
excepcional usos o actividades contrarias a lo establecido en el decreto, previa anuencia de
la JDC, con informe de las areas competentes de la IC y con opinion no vinculante de la

5 El Intendente de Canelones a través de la Resolucion 6740 del 07/11/2016 resolvié otorgar el
cumplase al Decreto No. 0012/2016.
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Comision de CLC. Se incluyeron obligaciones a los propietarios, los cuales debian aplicar lo
establecido en el Art. 37 de la Ley 18.308 de 2008 (deberes en cuanto a usar, conservar,
proteger el medio ambiente y la diversidad, proteger el patrimonio cultural, cuidar, rehabilitar y

restituir). Por ultimo se incluy6 la forma y montos para sancionar.

Finalmente, 6/12/2017 por Decreto 0013¢ se aprob6 el Plan Local Directrices de
Ordenamiento Territorial de la Microrregion de Costa de Oro, donde se establecid en
particular y a manera de resumen para la Cuenca de la Laguna del Cisne lo siguiente:
padrones pertenecientes al ambito de la CLC, es decir delimitacion definitiva; la CLC quedd
incluida como ecosistema de alta prioridad, debido a que la calidad del agua es prioritaria
para todos los intereses antropicos; se establecid dentro de la produccién rural, que la
produccion agroecoldgica sera obligatoria para el ambito de la CLC y se promovera dicha
produccion en otros ambitos de la microrregidn; dentro de la categoria del suelo rural, quedo
establecido como suelo rural natural los sectores pertenecientes a la CLC tal como se habia
establecido en la reglamentacion de las cautelares, exceptuando que se aument6 de 20 m a
40 m la franja a ambos lados de la linea media de todas las cafiadas o cursos de agua
comprendidos en el ambito.

Dentro de los usos segun ambitos o actividades particulares, se incluy6 un articulado
especial para el ambito de la CLC, donde quedaron establecidas consideraciones respecto a
prohibiciones en cuanto a: fumigaciones aéreas Yy terrestres con pulverizadoras
autopropulsadas; establecimiento de emprendimientos de cria intensiva de animales, asi
como de caracter industrial u otros que sean capaces de generar efluentes contaminantes;
actividades extractivas en toda la cuenca; acopio masivo de sustancias o mezclas de
compuestos o residuos considerados peligrosos para la salud o el ambiente; introduccion de
ejemplares o especies de plantas acuéticas y animales acuaticos; tala de especies arboreas

nativas.

En las unidades territoriales dentro de la Zona de Conservacion y Valorizacion
Ecosistémica (ZCVE) quedaron incluidos los predios rurales de la CLC. En la ZCVE, se

6 Por Resolucion 00065 del 05/01/2018 el Intendente de Canelones otorgd el cimplase al Decreto
0013/017 del 06/12/2017.
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especificd para la CLC que en los predios categorizados como rural de uso productivo, el
factor de ocupacion del suelo (FOS) sera de 5% del lote y el factor de ocupacion total (FOT)
sera de 10%; en predios categoria rural natural quedaron prohibidas nuevas construcciones;
los categorizados parcialmente con categoria rural natural, en el &rea del predio afectada no
podran instalar nuevas construcciones; los categorizados como suburbano de uso turistico,
regiran las afectaciones establecidas en el Decreto 70 y 90 de la JDC. En todos los casos se
asegurara la proteccion de la CLC a través de los estudios técnicos pertinentes; se incluyd
que debera ser autorizada cualquier actividad que involucre modificaciones relevantes al
balance hidrico; proyectos de desarrollo forestal mayores a 10 ha deberan presentar solicitud
de aprobacion a la ADR y quedaron establecidas las restricciones de la reglamentacion de las
cautelares en cuanto al suelo rural natural y suburbano de uso turistico del ambito de la

cuenca.
Por ultimo, entre la definicion y listado de programas y proyectos quedaron incluidos:

el “Plan de manejo y monitoreo de cuenca de la Laguna del Cisne” y el “Plan de reconversion
agroecologica de la Laguna del Cisne”.

2.7.2. Creacion y conformacion de la Comision de Cuenca de la Laguna

del Cisne

Dado que la Intendencia de Canelones (IC) se encontraba desarrollando el Plan
Estratégico Departamental de Calidad de Agua (PEDCA) - Linea de base sobre calidad de
agua 2008-2009, para contribuir al desarrollo de un enfoque integral que capitalizara la
informacidn disponible (bibliografica y de monitoreo ambiental) y para generar informacion
adicional necesaria sobre la estructura y funcionamiento de los sistemas acuéticos canarios,
entre otros, le era necesario contar con asistencia y asesoramiento de diversos grupos de
investigacion. En ese sentido, en octubre del afio 2008, la Universidad de la Republica a
través de la Facultad de Ciencias y la IC, firmaron un convenio con el objeto de establecer los
mecanismos que hicieran factibles la ejecucion del PEDCA, estableciendo de esta forma, una
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via formal de interaccidn interinstitucional que permitiera el trabajo integrado de técnicos

municipales y docentes universitarios.

A inicios del afio 2011 y como resultado de dicho convenio, se entreg6 el Diagnostico
del Estado Ambiental de los Sistemas Acuaticos Superficiales del Departamento de
Canelones (Goyenola et al., 2011), donde se realizd un informe especifico de la linea base
sobre Calidad de Agua 2008-2009 de la Laguna del Cisne. En dicho informe se considero,
entre otras cosas, que resultaba necesario implementar varias lineas de accion, entre éstas,
se encontraba la de establecer una Comision de Cuenca con representacion amplia de los
actores locales con presencia activa en el territorio de acuerdo a la Ley Politica Nacional de
Aguas. Igualmente se indicé que la comunidad canaria y Obras Sanitarias del Estado (OSE)
deberian ser actores claves en la conduccion del proceso (Goyenola et al., 2011).

Como se menciond, entre marzo y abril de 2013, el evento de coloracion y olor
desagradable del agua potable de la usina de la Laguna del Cisne produjo la implementacion
de medidas cautelares y a su vez, el inicio de la creacion de la comision de Cuenca de la
Laguna del Cisne (CLC). En consecuencia, en julio de 2013 por solicitud de la Intendencia de
Canelones, se inici6 el proceso de formacion de la Comision de Cuenca de la Laguna del
Cisne (CCLC). Luego en noviembre de ese mismo afio, se realizd una reunion informativa en
el municipio de Salinas y en diciembre el Consejo Regional de Recursos Hidricos del Rio de
la Plata y su Frente Maritimo dio apertura al proceso de formacion de la CCLC. En agosto de
2014 quedo constituida la CCLC. Para esto, el MVOTMA a través de DINAGUA convoco a las
organizaciones sociales, productivas e instituciones con presencia activa en el territorio de la
CLC a integrar la comision de cuenca, manifestando el interés en integrar dicha comision,
fundamentando: interés, grado y caracteristicas de su representatividad; antecedentes de
trabajo relacionados a los recursos hidricos; y la presencia activa en el territorio (MVOTMA,
2014).

Pasado el tiempo establecido para integrar la comisién de cuenca, el Consejo
Regional Hidrico del Rio de la Plata y su Frente Maritimo aprobd la lista final de integrantes
de la Comision de Cuenca. Actualmente los integrantes formales son:
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Cuadro 2. Integrantes de la Comision de Cuenca de la Laguna del Cisne

INTEGRANTES DE LA COMISION DE CUENCA DE LA LAGUNA DEL CISNE

GOBIERNO

Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
(MVOTMA) - Direccion Nacional de Agua (DINAGUA) y Direccion
Nacional de Medio Ambiente (DINAMA).

Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP)

Unidad Reguladora de Servicios de Energia y Agua (URSEA)
Obras Sanitarias del Estado (OSE?)

Intendencia Departamental de Canelones

Junta Departamental de Canelones

Municipio de Salinas

Municipio de Atlantida

INSTITUCIONES
PUBLICAS
AUTONOMAS

Universidad de la Republica (Udelar), integrado por: Facultad de
Ciencias — Udelar, Centro Universitario Regional del Este - CURE
y Facultad de Agronomia - FAGRO - Udelar.

Laboratorio Tecnoldgico del Uruguay — LATU

SOCIEDAD CIVIL

Asociacion Civil de Productores de Laguna del Cisne
Liga de Fomento de Atlantida - LIFA

ONG Vida Silvestre Uruguay

Slowfood Canelones

Colectivo Cultural Laguna del Cisne

Asociacion Barrial de Comercio - ASOBACO
Comision Nacional en Defensa del Agua y de la Vida - CNDAV
Sociedad Fomento Rural Piedras de Afilar

Comision Honoraria de Vecinos de Estacion Atlantida
Comision Honaria de Vecinos de la Laguna del Cisne
Sociedad de Productores Piedra del Toro

Comision Defensa del Agua Costa de Oro y Pando
Vecinos en defensa de la Laguna del Cisne

Vecinos de Parque del Plata

INSTITUCIONES
INVITADAS

GTI Agroecologia de FAGRO

Departamento de Produccion Vegetal de FAGRO

Instituto Nacional de Investigacion Agropecuaria —INIA, Las Brujas
Red de Agroecologia

Comision Nacional de Fomento Rural

Red Nacional de Semillas Nativas y Criollas

Red Agroecologia Regional Toronjil

APAC

Centro Uruguayo de Tecnologias Apropiadas -CEUTA

Fuente: elaboracidn propia con datos de DINAGUA — MVOTMA, 2017.

7 Servicio descentralizado sujeto a tutela administrativa del Poder Ejecutivo a través del MVOTMA, le
compete la prestacidn del servicio de agua potable para todo el pais y el servicio de alcantarillado en
todo el pais a excepcion de Montevideo (MVOTMA, 2017).
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Esta investigacion relevo informacion de audios y actas de 10 sesiones de comision

de cuenca, realizadas en las siguientes fechas:

Cuadro 3. Sesiones de cuenca relevadas en la investigacion

SESIONES DE COMISION DE CUENCA DE LA No. de veces
LAGUNA DEL CISNE reunidas en el afio
5 de noviembre 2014 1
8 de julio de 2015 )
17 de diciembre de 2015
04 de mayo 2016
15 de julio de 2016
09 de setiembre de 2016
09 de diciembre de 2016
04 de agosto de 2017
15 de diciembre de 2017 3
20 de diciembre de 2017
Fuente: elaboracidn propia con base en datos DINAGUA - MVOTMA, 2017.

OO INOOO OB WIN|[—

—
o

En la primera sesion de la CCLC se expuso el estado y situacion de la cuenca por
algunas de las instituciones miembros de la Comisidn. Entre los problemas o conflictos
percibidos por los vecinos de la zona, la Secretaria Técnica del Consejo Regional de
Recursos Hidricos destaco las siguientes (DINAGUA, 2014): aumento en la extension de
actividades agricolas hasta la zona de inundacion de la laguna, limitando la superficie de
humedales asociados a la laguna; incompatibilidad entre la produccion apicola, la agricultura
organica familiar y la condicion de fuente de agua potable de la Laguna, con el modelo
productivo nuevo para la zona (en especial plantacion de soja y trigo); uso inadecuado de
suelos; intensificacion de la agricultura, generando como problema principal el aumento de
nutrientes y herbicidas que conllevan este tipo de cultivos intensivos; mortandad de animales
(mascotas, abejas, etc.) por intoxicacion debido a fumigaciones; altos niveles de fosforo en
las tomas de agua de OSE; la laguna se encuentra en una zona baja, por lo que recibe
cargas de agroquimicos Y fertilizantes; descuido por parte de OSE en el mantenimiento de
fuentes de agua. Asimismo, OSE no consideraba el nivel minimo de agua que necesita la

laguna para funcionar adecuadamente.
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Igualmente, se identificaron las limitantes que impiden una buena gestion (DINAGUA,
2014): falta de un plan de ordenamiento territorial local adecuado que regule las actividades
que puedan realizarse en la cuenca y lineamientos de cémo realizar éstas; inexistencia de un
plan de manejo para la conservacion de humedales de la cuenca (humedal del Estero);
necesidad de un plan de monitoreo de la integridad ecoldgica de los ambientes naturales en
la cuenca; necesidad de establecer un caudal minimo de agua que deba tener la laguna para
funcionar adecuadamente y de desarrollar un plan de tratamiento y disposicion final de lodos
por parte de OSE para que no afecte la calidad del agua de la laguna.

En la segunda y tercera sesion, se elaboro y aprobd el reglamento de funcionamiento
interno de la CCLC. Aparte de la naturaleza juridica, integracion y competencias que son las
mismas para todas las comisiones de cuenca, se establecié lo siguiente (CCLC, 2015 y
DINAGUA, 2015): la coordinacion de la comision la realiza DINAGUA; el presidente de la
comision es el Director de DINAGUA, quien tiene a cargo convocar, presidir, someter las
cuestiones previas en el orden del dia, representar legalmente a la comision, coordinar el
seguimiento y la evaluacion de las actividades a desarrollar en la comision de cuenca,
delegar competencias; la comision es asistida técnica y funcionalmente por una secretaria
técnico-administrativa, la cual dependera del presidente y sera integrada por un coordinador
profesional idoneo y un administrativo, designados los dos por la DINAGUA; cada institucion
publica o privada integrante de la comision, deberé designar delegados representantes de la
misma, en caracter titular, primer y segundo suplente. Dichos representantes deben asistir a
las reuniones y participar activamente en las reuniones o grupos de trabajo que se
conformen. La no asistencia injustificada de uno de los miembros a tres sesiones
consecutivas, lleva a la pérdida de la calidad de miembro de la institucion; toda decision
tomada por la comision, debera estar registrada en un acta la cual sera firmada por el
presidente y refrendada conjuntamente por al menos un miembro de cada parte integrante
(gobierno, sociedad civil y usuarios); la comision podra convocar a profesionales
especializados pertenecientes a las instituciones miembros de la comision o externas a éstas

cuando lo considere necesario.
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En la cuarta sesion se definieron los detalles del proyecto de modificacién de la
reglamentacion de las medidas cautelares a implementar en la CLC, explicadas en el capitulo
anterior, y se presento6 la creacion de tres grupos de trabajo o subcomisiones (DINAGUA,
2016a), los cuales surgieron gracias a las definiciones y redefiniciones de temas que se
tenian que tener en cuenta a raiz de las medidas cautelares. Estas subcomisiones fueron de:

Cartografia, Reconversion Productivay Estudios de Linea Base y Monitoreo.

Antes de esa cuarta sesion, dichos grupos de trabajo se reunieron para tratar temas
especificos de cada subcomision y asi poder presentarlos en la cuarta sesion. El grupo de
cartografia se reunié el 1 de marzo de 2016. En esta reunion participaron representantes de
MVOTMA (DINAGUA, DINAMA y DINOT); MGAP a través de la Direccion General de
Recursos Naturales Renovables (RENARE); Planificacion de la IC; Municipio de Salinas;
Junta Departamental de Canelones (JDC); y un productor de la zona. En dicha reunion se
establecio que las principales problematicas de este grupo, eran la delimitacion del perimetro
que abarca la medida cautelar, la diferenciacion de zonas (rural natural, rural productiva y
suburbana) en el area que abarcaba la cautelar; se acordo la metodologia a utilizar para el
célculo de la cuenca; la necesidad de solicitar a OSE informacion de registro de niveles
maximos para incorporar criterios; realizar un relevamiento de las curvas de nivel; y RENARE

se comprometio a enviar a la IC los planes de uso que disponia (DINAGUA, 2016b).

La subcomision o grupo de reconversion productiva se reunio el 15 de marzo de
2016. Fueron representantes de: MVOTMA, IC, JDC, Municipio de Atlantida, Udelar (CURE y
FAGRO); Comision Nacional de Fomento Rural, Liga de Fomento de Atlantida, Slow Food,
Colectivo Cultural Laguna del Cisne, ASOBACO, Red de Agroecologia del Uruguay, Regional
Toronjil de la Red de Agroecologia, Red de Semillas y productores de la zona. Cada uno de
ellos expuso su funcion y el aporte que le darian al grupo. En esa primera reunion se acordd
formalizar la participacién de las diferentes instituciones que hacen parte de este grupo para
poder armar un primer mapa de actores y luego con los datos del censo que estaba
adelantando la IC, poder trabajar en las proximas reuniones (DINAGUA, 2016b).
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El grupo de estudios de linea base y monitoreo se reuni6 el 1 de abril de 2016,
con representantes de: MVOTMA (DINAGUA y DINAMA); Division de Gestion Ambiental de la
IC; Junta Departamental de Canelones; Udelar (CURE y FAGRO); OSE; Vida Silvestre;
Colectivo Cultural Laguna del Cisne; Comision Nacional en Defesa del Agua y la Vida
(CNDAV); Comision Defensa del Agua Costa de Oro y Pando; Vecinos en Defensa de la
Laguna del Cisne; y una Productora de la zona. En este grupo se acordd realizar tres
programas de monitoreo: Calidad de agua como fuente para potabilizar; Unidades ecologicas
como espacio que ofrecen servicios ecosistémicos que hay que evaluar y valorar; y Ambiente
en general como habitat de muchas especies (entre ellas la humana). Este Ultimo nivel de
monitoreo involucra la participacion ciudadana. Se acordd realizar un documento que
incluyera la informacion con la que se cuenta para saber qué informacion hace falta y asi
poder obtenerla (DINAGUA, 2016b).

En la quinta sesidn de comision se trataron los avances de las tres subcomisiones y
se destaco la construccion colectiva del proceso, se explico el proceso de reconversion
productiva a desarrollar y se convoco a los productores a participar del censo agropecuario a
realizarse a finales de julio de ese mismo afio. Se acordd realizar las gestiones para
incorporar al Instituto de Derecho Agrario para que integrara la Comisién de Cuenca,
presentar el Plan Nacional de Aguas para discutir su contenido en la Comisidn y solicitar a
OSE ampliar el informe presentado en la Comisién de diciembre de 2015, en relacion al
tratamiento de deshidratacion de lodos, lugares de vertimiento y productos quimicos que
utilizan para la potabilizacion del agua (DINAGUA, 2016c).

En la sexta sesidn, se discutié el avance de las subcomisiones y se establecio que la
sintesis del proceso, es decir, el trabajo de las subcomisiones terminaria en una serie de
propuestas de modificacion de la medida cautelar y su reglamentacion. Se recordd que el
objeto de la comision era asesorar los resultados que serian insumos para la Junta
Departamental de Canelones, quien evaluaria y generaria un proceso de modificacion de la
norma, es decir, de la reglamentacion de las cautelares de la CLC. Igualmente, DINAGUA
comentd que el manejo del territorio esta vinculado con el recurso hidrico, por eso el avance

de esta cuenca es particular.
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En la séptima sesion, la DINAGUA presento la propuesta del Plan Nacional de Aguas
y se recibieron los comentarios por parte de algunos asistentes de la Comision (DINAGUA,
2016d). OSE respondi6 unas consultas que se le habian solicitado en cuanto al proceso de
potabilizacion del agua. OSE comenté respecto a la disposicion final de los lodos producto de
la potabilizacion que se envian a una planta de deshidratacién y luego se acumulan en
volquetas que los llevan al vertedero municipal. Sefial6 que anteriormente el lodo lo devolvian
a la Laguna pero dicha practica ya no se realiza mas. Después se discutieron temas de los
avances Y la forma como se estaban ejecutando las medidas cautelares. Los vecinos y los
productores demandaron informacion, la Agencia de Desarrollo Rural y la unidad de
planificacion de la IC respondieron a las inquietudes.

En la octava sesion, DINAGUA celebro la firma del Decreto de aprobacién del Plan
Nacional de Aguas. Seguido a varios anuncios, la Intendencia de Canelones presento el
estado de avance de las medidas cautelares, haciendo énfasis en las de la subcomision de
reconversion productiva y en la de linea base y monitoreo. También se discutieron las
consultas que tenian algunos miembros de la comisién y sobre como tratar la comunicacion
de los temas de la comision de cuenca, ya que no le estaba llegando a todos los integrantes y
tampoco a las personas que no hacen parte de la comision pero que si estan involucradas o
tienen padrones dentro de la Cuenca.

En la novena y décima sesion, se continud con la discusion de los temas de
comunicacion, aprobacion de actas anteriores y seguimiento de los pendientes que habian
quedado producto de las sesiones anteriores. No estaba siendo facil establecer cuales eran
los acuerdos alcanzados y los compromisos que se habian asumido, por lo que se tenia que
llevar un mejor control y seguimiento a lo que se llegaba en las sesiones de comision de
cuenca. Para esto y con el fin de tener mejor comunicacion y transparencia, se propuso crear
una subcomision especifica de comunicacion y transparencia. Igualmente, se informaron los
resultados que estaba teniendo la subcomision de reconversion productiva y que estaba

disponible o de manifiesto el instrumento de ordenamiento territorial para la zona rural.
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2.8. CONCLUSIONES

El deterioro de la calidad del agua de la Laguna del Cisne, es una consecuencia
acumulada de mas de 25 afios, debido al manejo inadecuado de fertilizantes y pesticidas que
usan en las actividades agropecuarias ubicadas dentro de la Cuenca, ademas del manejo
inadecuado que OSE ha tenido en la Usina de la Laguna del Cisne, en particular, con los
lodos que se generan en el tratamiento de potabilizacion.

En todo el proceso no participo el Ministerio de Salud Publica (MSP), actor clave en
temas de contaminacion de agua y mas cuando se trata de agua potable, ya que la calidad
del agua condiciona la calidad de vida (OPS/HEP/99/33 citado por MVOTMA 2017). Ademas,
es importante tener en cuenta que a nivel nacional hay una carencia de estudios sistematicos
que vinculen enfermedades de posible origen hidrico con sus causas o criterios basados en
estudios epidemioldgicos locales (MVOTMA, 2017).

A raiz del conflicto ambiental y socioambiental generado en la CLC se pudo conocer
a fondo su problematica, los actores directos e indirectos intercambiaron opiniones,
argumentos, puntos de vista y todos aprendieron e intercambiaron sus percepciones sobre el
tema. Igualmente se generaron nuevas formas de involucramiento entre el gobierno y la
comunidad, hubo participacion ciudadana a traves de la comisién de cuenca, se llegd a
acuerdos en la mayoria de los puntos propuestos y se establecieron nuevas reglas de juego.
Este conflicto sirvi6 como mecanismo de cambio e innovacion. EI cambio se vio con la nueva
normativa del Plan de Ordenamiento de Costa de Oro; la innovacion con la reconversion
productiva que se estd implementando para tener sistemas de produccion sostenibles, que
ataca el problema de raiz y sirve de ejemplo para otras comisiones de cuenca, otros
departamentos del Uruguay y otras partes del mundo donde se generen este tipo de
conflictos por contaminacion de agua y actividades productivas.

Por otra parte, las acciones llevadas a cabo para contrarrestar, mitigar y corregir los

impactos causados al ambiente por la problematica ambiental expuesta, han tenido varios

resultados. Uno de ellos tiene que ver con la organizacion e involucramiento de los diferentes
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actores con influencia en el territorio o en la Cuenca de la Laguna del Cisne (CLC) para
promover soluciones al problema. Estos en conjunto lograron la creacion de la comision de
CLC, en la cual se delimitd geograficamente y a través de padrones la Cuenca como tal, y a
su vez hicieron uso del instrumento de comisidn de cuenca establecido en la Politica Nacional
de Aguas, para planificar, gestionar y controlar los recursos hidricos a través de la
participacion ciudadana. Con este estudio de caso se demostrd que dicho instrumento
funciona por lo menos a nivel local, y que considerar una cuenca hidrica como unidad para
gestionar temas de agua, ambiente y territorio, es basico y fundamental para tener una
mirada holistica al momento de establecer ordenamiento en un territorio, ya que es con el
agua que tiene cabida cualquier actividad humana. Resultado de lo anterior, es la creacion y
establecimiento del ordenamiento territorial en la Costa de Oro, es decir, se ordend el
territorio (que no solo abarca la CLC) a través de sus aguas.

La investigacion confirma con los resultados del estudio de caso, los planteamientos
hechos por Ostrom (2011), quien sostiene que es importante que los usuarios o actores
locales en este caso, lleguen a acuerdos sobre las reglas que deben tener, ya que son ellos
los que cuentan con la informacidn y saben mejor que el gobierno lo que pasa en su unidad
(CLC) y que se debe hacer para cooperar con el cuidado del recurso. Con las reglas y limites
claros comprendidos por todos, en este caso el Plan de Ordenamiento de la Costa de Oro, se
pueden llegar a conservar los recursos (agua, suelo, biodiversidad) y por ende se puede
seguir usandolos. Fueron los propios actores de la CLC, quieres crearon las iniciativas de
control de la Cuenca, no esperaron que un tercero o alguien ajeno a su problematica lo
hiciera. Sin embargo, hay que considerar que se tiene que trabajar para que continle la
comision de Cuenca de la Laguna del Cisne y se pueda realizar seguimiento a las reglas que

se impusieron.

También se corrobor¢ otro de los planteamientos de Ostrom (Cardenas y Ostrom,
2004) cuando sefiala que las instituciones afectan las decisiones de los individuos a cooperar
si realizan tres tareas. En este caso afectaron positivamente. Las tareas fueron: 1. Fortalecer
las normas sociales. Esto se logré con los ajustes que realizaron a la reglamentacion de las

medidas cautelares y con la elaboracion y aprobacion del Plan de Ordenamiento Territorial de
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Costa de Oro, donde se incluyeron las reglas acordadas en las medidas cautelares; 2.
Permitir a los participantes reunir mas o menos informacion sobre el comportamiento de los
demas. Esto se logré dentro de las sesiones comisiones de cuenca y subcomisiones de
cuenca, donde los participantes o actores pudieron conocer a los demas actores involucrados
en el conflicto y sus respectivos puntos de vista, generando de esta forma mayor y mejor
entendimiento del problema de cada uno con el recurso agua. Esto propicio el cambio de
percepcion de algunos actores que se dieron cuenta que es diferente ser vecino, a ser
productor y que ambos buscaban preservar el recurso; y 3. Permitir a través de las reglas
premiar o castigar comportamientos con incentivos materiales o etéreos. Para el caso de la
CLC solo se llega a castigar comportamientos que no cumplan las reglas establecidas, es
decir se sanciona con multa de dinero. Hace falta crear un incentivo para premiar a las

personas que cumplan totalmente las reglas.

Por otro lado, mencionar que en la primera regulacion de las medidas cautelares, no
se tuvo en cuenta la participacion completa de la ciudadania o de los actores vinculados a
ésta, ya que fue producto del trabajo de las direcciones de la Intendencia de Canelones,
luego con el avance en las sesiones de comision de cuenca y a pedido de ellos mismos, se
modificd la reglamentacion de las medidas cautelares considerando los aportes que cada
grupo de actores realizé. Es decir, se generaron normas y condiciones para poder restaurar y

conservar el recurso hidrico, entre otros aspectos ambientales.

También es importante resaltar y considerar que hubo decisiones politicas acertadas
para que dichos resultados se pudieran dar y para que el proceso se llevara con celeridad, tal
como lo ameritaba. Es decir, hubo un involucramiento del gobierno (nacional, departamental y
local), usuarios y sociedad civil para generar soluciones al problema. Ahora, se tiene que
buscar la forma de mantener, realizar, controlar y hacer seguimiento a los compromisos
adquiridos. Esto podria ser a traves de metas fijadas por los actores a cumplir en el corto,
mediano y largo plazo y de la presion que sigan ejerciendo los actores involucrados para que

los acuerdos se cumplan.

En una de las sesiones de comision de cuenca, DINAGUA sefial6 que:
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“Ordenamiento territorial y la gestion de las cuencas en base al criterio hidrogréficos
son instrumentos distintos. Indicando que no se puede gestionar el territorio solo a través de
las cuencas hidrograficas y a su vez, tampoco Se puede gestionar las cuencas hidrogréficas
sin tener en cuenta el ordenamiento territorial, ya que es basta la normativa de uno y otro, las
competencias nacionales, departamentales y los ambitos de comisiones de cuenca, como la
de la CLC, tienen que jugar ese desarrollo de vinculacion entre politicas nacionales y
departamentales del territorio en funcion de la construccion y las condiciones que requieren el
funcionamiento de las aguas".

En la Cuenca de la Laguna del Cisne, se demostré que con voluntad de todas las
partes se puede articular el ordenamiento del territorio con las cuencas hidricas para ir en una
misma direccién y solucionar problemas ambientales de fondo. De todas formas, hay que
tener en cuenta que en este estudio de caso la Cuenca solo pertenece a un Departamento
(Canelones), por lo que no se tuvo que llegar a acuerdos con otros niveles de gobierno
departamentales y debido a esto se pudo solucionar con mayor diligencia.

Finalmente y algo para mejorar en futuras comisiones de cuenca, es necesario que
desde el principio de la creacion de éstas, se defina la forma y un grupo encargado de
comunicacion interna y externa de lo que pase en cada una de las sesiones. Lo anterior,
debido a que por una parte, muchas veces se generaron atrasos en los avances de cada
sesion por tener que poner en contexto a participantes que se iban sumando en cada una de
éstas. Por otra parte, porque la carga de trabajo que tiene la secretaria técnica de la comision
a cargo de DINAGUA, que maneja varias comisiones de cuenca del pais ademas de otros
temas que debe realizar, dejo en evidencia que los temas a tratar en cada reunion, los
mecanismos de transferencia de informacion, los compromisos que se adquieren en cada

sesion y el seguimiento a los mismos, no fueron los adecuados.
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3. RELACIONES ENTRE LOS ACTORES DE LA COMISION DE CUENCA DE LA LAGUNA
DEL CISNE Y EL AGUA®

3.1. RESUMEN

Este articulo es el resultado de una investigacion teorico-practica aplicando la
metodologia de estudio de caso, donde a través de la Comision de Cuenca de la Laguna del
Cisne se analizaron las relaciones entre los actores, para conocer los factores que motivan la
conservacion y proteccion del agua de la cuenca y la validez del instrumento Comisién de
Cuenca para gestionar dicho recurso. Para el analisis de las relaciones se utilizé una etapa
del modelo de Andlisis y Desarrollo Institucional (Institucional Analysis and Development -
IAD) desarrollado por Ostrom y colaboradores. También se incluyeron los conceptos
Recursos de Uso Comun y Territorio. Con los resultados se demostro que con cooperacion y
coordinacion entre los actores, se puede concertar soluciones permanentes para el manejo
del agua de una cuenca, se pueden establecer reglas formales robustas para su preservacion
y las Comisiones de Cuenca son instrumentos Uutiles y participativos que favorecen una mejor

gestion del recurso agua de manera local.

Palabras clave: actores, relaciones, recursos de usos comun, cuenca hidrica, territorio

SUMMARY

This article is the result of theoretical-practical research using the case study
methodology, where the Basin Commission Laguna del Cisne was analysed the relationships
between the actors, to understand the factors that motivate their conservation and protection
of water in the Basin, and the validity of the Commission on Watershed instrument to manage
this resource. A stage of the Institutional Analysis and Development (IAD) model by Ostrom
and collaborators was used for the analysis of the relationships. The concepts common-pool

8 Este articulo se presentard en la revista cientifica Sociedad y Ambiente de México que busca
contribuir a la comprension de las problematicas socioambientales relativas al impacto de las
actividades humanas en el entorno natural, asi como los efectos de los cambios ambientales en la
conformacion social y cultural, sea desde perspectivas historicas, contemporaneas o prospectivas
http://revistas.ecosur.mx/sociedadyambiente/index.php/sya
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resources and Territory were also included. The results showed that with cooperation and
coordination among actors, permanent solutions for water management in a Basin can be
arranged robust formal rules can be established for their preservation and watershed
commissions are useful, and participatory instruments that promote better management of the

water resource locally.

Keywords: actors, relationships, common-pool resources, watershed, territory

3.2. INTRODUCCION

La preocupacion por la calidad del agua de la Cuenca de la Laguna del Cisne (CLC) y
la vulnerabilidad en la que se encontraban los recursos de uso comun, primordialmente el
agua que tiene usos agropecuarios y de potabilizacion en el departamento de Canelones en
Uruguay, fue uno de los detonantes para que instituciones del Estado, productores y sociedad
civil se organizaran a través del instrumento Comision de Cuenca para afrontar y buscar
soluciones al problema de contaminacion del agua en la Cuenca (Avilan y Carambula, 2019).
De esta forma y tomando como base la Comision de Cuenca, fue que ésta investigacion
pretendié analizar la problematica indagando los factores que motivaron a los actores para
cooperar 0 no en la proteccion y conservacion de dicho recurso; y como el instrumento de
Comision de Cuenca ayuda para que sean los mismos actores del conflicto, los que decidan
las soluciones y reglas del juego para cooperar en la conservacion del recurso. Igualmente,
demuestra la importancia que tiene la participacion de la sociedad civil implicada directa e
indirectamente en la resolucion de problemas causados por conflictos ambientales en un
territorio especifico, ya que son ellos los que cuentan con informacion mas precisa sobre la

problematica que las mismas autoridades locales y nacionales.

La Cuenca de la Laguna del Cisne (CLC) se encuentra ubicada en el departamento
de Canelones (Uruguay) entre los municipios de Atlantida y Salinas, abarcando una superficie
aproximada de 5.280 hectareas. El Arroyo Piedra del Toro y la Cafiada del Cisne son sus

principales tributarios (37,3% y 28,9% respectivamente); en la parte Este de la CLC, se
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encuentra el Humedal del Estero que abarca el 24,8% del area de la cuenca, el cual esta
conectado a la Laguna por un canal artificial (Goyenola et al., 2011). El agua de la CLC
desemboca en el Rio de la Plata a través del Arroyo Tropa Vieja que conecta con la cuenca
baja del Arroyo Pando. Importante tener en cuenta que cuenca hidrografica es la delimitacion
del terreno que recoge todas las aguas que confluyen hacia una desembocadura comun
(Uruguay, 2009).

El agua de esta cuenca se usa principalmente para el abastecimiento publico de la
region de la Costa de Oro a través del prestador Obras Sanitarias del Estado (OSE) y para

actividades productivas de la zona.

A raiz de denuncias por fumigaciones en la zona; protestas de los vecinos por las
plantaciones de soja que se estaban realizando al lado de la Laguna del Cisne; y la evidencia
sobre los problemas de eutrofizacidn que presentaba el agua de la Laguna, se generd un
conflicto ambiental por el manejo del agua y los usos del suelo entre los actores de dicha
zona, lo que generd como consecuencia la instauracion de medidas cautelares, la creacion
de la Comision de Cuenca, la delimitacion geogréfica de la Cuenca de la Laguna del Cisne y

la adopcion de un plan local de ordenamiento territorial (Avilan y Carambula, 2009).

3.3. EL AGUA COMO RECURSO DE USO COMUN

El concepto de recurso de uso comun, se desprende del trabajo de investigacion que
desarrollo Ostrom y colaboradores, enfocado en la Nueva Economia Institucional. Con este
nuevo paradigma evidenciaron aspectos desatendidos por la teoria econdémica convencional
(ejemplo: costos de transaccion, estudio de las reglas de juego, mantenimiento de acuerdos
sociales y mecanismos de control), y también se destacd y resaltd la dicotomia tradicional
que existe entre los bienes privados y los bienes publicos (Ramis, 2013), indicando que existe

un componente mas entre esa relacion binaria publico-privada, que es lo comun.
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Por un lado se entiende que los bienes publicos son aquellos que no es factible ni
deseable racionar su uso, y cuyo uso o consumo individual no impide el uso o consumo de
otros (Samuelson citado por Ramis, 2013); mientras que los bienes privados son los que se
encuentran en el mercado y son excluyentes (Ramis, 2013).

De acuerdo a la definicién de Ostrom (2011) un “Recurso de Uso Comun (RUC) alude
a un sistema de recursos naturales o creados por el hombre, lo suficientemente grande como
para volver costoso (aunque no imposible) excluir a beneficiarios potenciales. Es decir, los
bienes de uso o acceso comun Se definen como aquellos cuyo acceso no puede ser
denegado, no se puede excluir a nadie pero cuyo consumo es rivalizante, lo que conlleva a
que el consumo del bien por parte de un agente limita la posibilidad de otro agente de hacer

uso del mismo recurso’.

De esta forma, el agua en esta investigacion se entiende como un RUC. Para el caso
de la CLC, el uso del agua para las actividades agricolas rivaliza con el uso de agua para
potabilizar, no por la cantidad sino por la calidad del agua, debido a que en las actividades
agricolas se utilizan fertilizantes y pesticidas que por escorrentia llegan a la Laguna del Cisne

que es donde se toma el agua para potabilizar.

Ostrom (2011) sostiene que “un grupo auto-organizado de usuarios de un recurso
que tiene una o mas reglas de definicion de limites de pertenencia claramente comprendidas
por los miembros y los no miembros del grupo, tiene mayores probabilidades de sobrevivir
durante mucho tiempo”. Igualmente indica que, “el hecho importante es que los usuarios
locales tengan acuerdos sobre las reglas de definicion de limites, los mecanismos de solucion
de conflictos, los planes de monitoreo, las sanciones graduadas apropiadas y sus propias
reglas relacionadas con otros principios de disefio”. En otras palabras, sefiala que los
individuos son capaces de organizarse y gobernarse por medio de reglas que los mismos
usuarios del recurso conciben para preservarlo, es decir, generando un disefio o arreglo
institucional. Asimismo incita a abrir espacios para que los usuarios locales busquen

soluciones méas acertadas a las que proponen los gobiernos locales y nacionales para

aK



proteger y controlar los RUC, ya que los mismos implicados son los que conocen y saben
como llegar a gestionar sosteniblemente un RUC.

3.3.1. Modelo de Anadlisis y Desarrollo Institucional (Institucional

Analysis and Development - IAD)

Para analizar las relaciones que se dieron entre los actores de Comision de Cuenca
de la Laguna del Cisne (CCLC), se tuvo en cuenta la forma como se definieron las reglas de
interaccidn entre ellos. Para esto se utilizd una etapa del modelo de Andlisis y Desarrollo
Institucional (Institutional Analysis and Development — IAD) desarrollado por Ostrom y
colaboradores. El marco del IAD esta adaptado para el analisis de los multiples contextos de
desarrollo debido a que es multidisciplinario, tiene multiples niveles de anélisis y permite la
investigacion de sistemas complejos e interdependientes (Ostrom et al., 2002). De esta
forma, el IAD constituye un marco organizado que permite estudiar especificamente la
interaccidn de una serie elementos de gran importancia, en la estructuracion de las acciones

de politica publica (Ostrom citado por Pacheco y Basurto, 2008).

Los elementos generales del marco de referencia del IAD son: contexto, arena de
accion, incentivos, interacciones, resultados y evaluacion (Ostrom et al., 2002). Sin embargo,
para esta investigacion se utilizaron los elementos de contexto y arena de accion, con el
objetivo de realizar un analisis méas especifico que permitiera interpretar las relaciones de los
actores de la CCLC, ya que no se pretendio hacer un analisis institucional como tal, si no a
través de la arena de accion determinar las reglas formales e informales en materia de agua
que prevalecieron en la Comision. El IAD categoriza dos grupos de reglas®: las formales, que
son las que estan establecidas a través de leyes, programas, cddigos, entre otros; y las
informales que son determinadas por las costumbres, realidades y usos de aplicacion de las
normas (Pacheco y Basurto, 2008).

9 Las reglas son prescripciones que definen las acciones o resultados que son requeridos, prohibidos
o permitidas, y las sanciones autorizadas si las reglas no se siguen (Crawford y Ostrom citado por
Pacheco y Basurto, 2008).
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El contexto en el IAD incluye condiciones fisicas, reglas en uso y los atributos de la
comunidad; la arena de accion es una unidad conceptual compleja que contiene un conjunto
de variables sobre una situacion de accion y otro conjunto de variables sobre un actor. Asi, un
actor puede ser un individuo o un grupo de individuos quienes tienen una forma regularizada
de tomar decisiones como una empresa o un gobierno (Ostrom et al., 2002). Las situaciones
de accion hacen referencia a un espacio social donde los individuos interactan, intercambian
bienes y servicios, participan en actividades de apropiacion y provision y resuelven problemas
(Pacheco y Basurto, 2008). Para esta investigacion, la situacion de accion es la Comision de
CLC. Una situacién de accidn tiene participantes que se encuentran en posiciones, que
deben decidir entre diferentes acciones a la luz de la informacion que poseen a cerca de

como las acciones estan unidas a resultados potenciales y los costos y beneficios asignados

a las acciones y resultados (Ostrom citado por Pacheco y Basurto, 2008). En otras palabras,
en una situacion de accion, la decision de una serie de individuos afecta los beneficios y
costos de éstos mismos.

Los actores que participan en situaciones de accion tienen preferencias, capacidades
de procesamiento de informacién, criterios de seleccidn y recursos. Dichos actores
interactiian de acuerdo a cierto tipo de reglas. Las que se han identificado que operan para

afectar la estructura de una situacion de accion son las que se muestran en el siguiente

cuadro:
Cuadro 1. Tipos de reglas de interaccion entre individuos
No. Regla Caracteristicas
1 Limite Asignacion de los limites de quienes tienen derecho a entrar al
sistema y quienes carecen de éste.
2 Autoridad Asigna un conjunto de acciones a posiciones especificas.
g Nivel de control ejercido por los participantes individuales en
3 Agregacion L
una situacion.
4 Ambito Qué resultados pueden o deben afectarse y cuales no.
g Nivel de informacidn disponible en una situacién, ligando la
5 Informacion

accion y el resultado.

Afecta los costos y beneficios asignados a los resultados dadas
las acciones escogidas.

Asignacion de posiciones en relacion con como una situacion se
liga con otra.

Fuente: Ostrom, Gardner y Walker, citados por Pacheco, 2014.

6 Pago / premio

7 Posicion
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Con estas reglas de accion se pueden establecer las interacciones entre los actores,
posibilitando de esta forma, la interpretacion de las razones que se dan para colaborar 0 no
en la conservacion y uso sostenible del recurso (Pacheco, 2014).

3.4. LA CUENCA DE LA LAGUNA DEL CISNE COMO TERRITORIO

La investigacion realizada se enmarcO dentro de un espacio que contenia un
territorio, la Cuenca de la Laguna del Cisne. En los espacios se producen los territorio; el
espacio se percibe, se concibe y se vive (Lefebvre citado por Barreto et al., 2018); El espacio
antecede al territorio, es el resultado de la accion de un actor que al apropiarse concreta o
abstractamente del espacio, lo territorializa (Rafesttin citado por Barreto et al., 2018). Es asi
como el espacio-tiempo toma forma de unidades concretas pero transitorias de ocupacion
humana, denominada “recipientes” o “contenedores” que son maleables y ajustables. Los
contenedores ajustables a los cuales se les dan limites formales, los nombran territorios
(Borda, s.f). Dicho de otra forma, el espacio es el contenedor, el territorio lo contenido
(Barreto et al., 2018).

El concepto de territorio es generosamente utilizado por varias ciencias que se
ocupan de los procesos de produccion del espacio (Fernandes, 2008). Territorio tiene varias
definiciones dependiendo la disciplina que se esté analizando. No hay una unica mirada para
interpretarlo y resulta un poco complejo de emplearlo cuando se realizan estudios de caso
enfocados interdisciplinariamente. La Sociologia lo aborda desde la perspectiva de las
relaciones sociales; la Psicologia lo agrega al debate sobre la construccion de subjetividades;
la Antropologia enfatiza su dimension simbolica; la Geografia lo relaciona con la materialidad
del territorio, lo fisico; la Economia lo orienta a las bases de la produccién y recursos; y la
Ciencia Politica analiza la construccion de las relaciones de poder sobre el espacio
(Haesbert, 2007). Debido a esto y a manera de sintesis, el concepto de territorio puede
enfocarse mediante cuatro perspectivas (Haesbert citado por Barreto et al., 2018): una
materialista que evoca las dimensiones naturales, politicas y econdmicas; otra idealista donde

se inserta la dimension cultural; otra integradora que se ocupa de lo hibrido entre lo simbolico
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y lo material; y por ultimo la relacional que tiene en cuenta la dimension del territorio inserto

en las relaciones socio-historicas.

Dentro de esta investigacion se uso la perspectiva relacional, ya que su enfoque se
acercaba mas a las pretensiones del caso a analizar. Para dicha perspectiva, un territorio
construido a través de lo relacional en un espacio, es visto completamente inserto de las
relaciones social-historicas, es decir, en relaciones de poder'0. Por ser relacional, el territorio

es fluidez, movimiento, interconexion, es temporalidad (Haesbert, 2007).

Fernandes (2008a) sefiala que los territorios fijos y fluidos de materiales e
inmateriales, forman distintas relaciones sociales y clases sociales. De esta forma, los
territorios materiales son los formados en el espacio fisico y los inmateriales en el espacio
social a partir de las relaciones por medio del pensamiento, conceptos, teorias e ideologias.
Asi pues, los territorios materiales e inmateriales son inseparables, porque no existe uno sin
el otro, estan vinculados por la intencionalidad, es decir, la construccion de un territorio
material es el resultado de una relacion de poder que estad sustentada por el territorio
inmaterial como conocimiento, teoria o ideologia (Fernandes, 2008).

En este sentido, un territorio es el lugar donde desembocan todas las acciones,
pasiones, poderes, fuerzas, debilidades, es donde las manifestaciones de la existencia de los
seres humanos se realizan plenamente (Santos, citado por Fernandes, 2008). Las clases
sociales y las relaciones producen diferentes espacios y territorios, que se reproducen en
permanente conflicto. Para entender los intereses, acciones, relaciones y conflictos entre las
distintas instituciones y los diferentes territorios se considera insuficiente la comprension del

territorio solo como un espacio de gobierno (Fernandes, 2008).

De acuerdo a lo reflexionado, se entiende que el territorio es un campo de fuerzas

donde se disputan los espacios, es decir, los espacios se apropian porque se les da

10 La nocién de poder de Raffesrin es amplia para incluir la naturaleza econdmica y simbolica del
poder “El poder se enraiza en el trabajo. El trabajo es la energia informada” (Lapierre J. Citado por
Haesbert, 2007).
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significado, se crea una territorialidad o territorio. Sin embargo, no todo espacio se transforma
en territorio. Un territorio “es el intento de un individuo o un grupo de consequir afectar,
influenciar y controlar personas, fenomenos y relaciones por la delimitacion y afirmacion del
control sobre un area geografica. ... Se torna un territorio solamente cuando sus fronteras son
usadas para afectar el comportamiento por el control al acceso a un area... y las cosas dentro
de ella ” (Sack citado por Haesbert, 2007). De esta forma, el territorio relacional encierra una
relacidn compleja entre procesos sociales que le dan un significado al espacio material y se
convierte en un instrumento de poder, no solo material sino también relacional, a través de las

representaciones sociales que lo ayudan a originar.

Visto el territorio desde el agua, se tiene que en los territorios las redes hidricas son
fundamentales, incuestionables e imprescindibles por todo lo que éstas implican para el
funcionamiento de una sociedad. Las personas que habitan o hacen parte de los territorios
perciben el agua de diferente manera de acuerdo a su relacion con ella, especialmente
cuando existe una proximidad y relacionamiento con el agua a través de rios, lagunas,
arroyos, canales entre otros. A esto la academia lo ha denominado como red hidrosocial de
interrelaciones y convivencias con el agua a partir de funciones ecoldgicas, socio-culturales y
productivas. Igualmente se han introducido y vuelto recurrentes los conceptos hidricos tales
como “‘aguas arriba’ y “aguas abajo”, que en ciertas ocasiones resultan ser elementos
abstractos y distantes para la mayor parte de los habitantes de una cuenca (Bellaubi y
Francesc, 2016).

A la gestion del recurso agua se le han incorporando las relaciones hidrosociales
para comenzar a comprenderla como un recurso comun, donde tienen que haber acuerdos
sociales (Bellaubi y Francesc, 2016). En efecto, se podria decir entonces que los territorios
son el resultado de la manera como las sociedades se organizan para usar los sistemas
naturales en los que se apoya su reproduccion, lo cual abre un interesante campo de
cooperacion entre las ciencias sociales y naturales para el conocimiento de esta relacion
(Abramovay, 2006).
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3.5. METODOLOGIA

Esta investigacion utilizé la metodologia basada en un enfoque cualitativo, a través
del estudio de caso. El periodo abordado fue desde los origenes o proceso de formacidn de la
comision de cuenca de la CLC, es decir desde julio de 2013 hasta la decima sesion de
comision de cuenca realizada el 20 de diciembre del 2017. Las técnicas de recoleccion de
datos que se usaron fueron analisis de documentos, entrevistas semiestructuradas y

observacion no participante de las reuniones de comisidn de cuenca.

Dentro del analisis de documentos se recolectd informacion primaria, sobre todo con
la secretaria técnica de la CCLC que tenia aparte de documentos, los audios de todas las
reuniones de comision de cuenca que abarcaron esta investigacidn, las cuales se
transcribieron en su totalidad. También se realizé busqueda de informacién secundaria como
legislacion, publicaciones en prensa y se usé informacion entregada por algunos actores

involucrados.

Para las entrevistas semiestructuradas, se realizé una pauta de acuerdo a lo relevado
en la informacién primaria. Las entrevistas realizadas tuvieron una pauta similar para cada
actor, sin embargo, de acuerdo a cada entrevistado, se ajustd segun los requerimientos de
informacidn que se deseaba obtener. En total se realizaron 23 entrevistas entre los meses de
noviembre-diciembre de 2017 y enero-febrero de 2018. Las entrevistas se concertaron
directamente entre la investigadora y el entrevistado por teléfono y por correo electronico; el
lugar, dia y hora fue propuesto por el entrevistado. Las instancias de encuentro para las
entrevistas fueron individuales. Cada entrevista dur6 en promedio 1h 30 min. Al entrevistado
se le explic que era para un trabajo de investigacidn de maestria que tenia que ver con el
agua y la relacion entre los actores. Durante el trabajo de campo de esta investigacion, se
realizaron cuatro entrevistas a productores de los rubros apicultura, produccion de animales

(porcinos), horticultura y forestacion.

En cuanto a la observacion no participante, a partir del afio 2016, se inicié la
asistencia a las comisiones de cuenca de la CLC sélo como observadora, sin participacion ni
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involucramiento en las reuniones. Este tipo de observacion no se llevd con una pauta general,

solamente se registraban con fecha los hechos que la investigadora consideraba relevantes.

En la aplicacion de los elementos contexto y arena de accion del modelo IAD para
interpretar las relaciones de los actores de la CCLC a través de las reglas formales e
informales que se dieron en ésta, se realiz6 inicialmente un analisis de toda la informacion
mencionada precedentemente para determinar los elementos de la situacion de accion y
luego se evaluaron (de acuerdo a la importancia que tuvieran) las reglas de interaccion de

acuerdo con las reglas definidas en el cuadro 1.

3.6. RESULTADOS Y DISCUSION

3.6.1. Caracterizacion de los actores de la Comision de Cuenca de la
Laguna del Cine (CCLC)

Para realizar la caracterizacion de los diferentes actores vinculados a la CCLC, se
revisaron las actas y audios de las sesiones de la comision de cuenca, comprendidas desde
la primera reunion de cuenca realizada el 5 de noviembre de 2014 hasta la décima sesion
realizada el 20 de diciembre de 2017, luego se elabor6 una matriz donde se registraron los
diferentes actores y su asistencia o no a las demas sesiones (Ver anexo 3). La CCLC tiene

identificados los siguientes actores formales:

52



Cuadro 2. Integrantes de la Comisién de Cuenca de la Laguna del Cisne
INTEGRANTES DE LA COMISION DE CUENCA DE LA LAGUNA DEL CISNE
Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
(MVOTMA) - Direccion Nacional de Agua (DINAGUA) y Direccion
Nacional de Medio Ambiente (DINAMA).

Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP)
Unidad Reguladora de Servicios de Energia y Agua (URSEA)

GOBIERNO | (512 Sanitarias del Estado (OSE'")
Intendencia Departamental de Canelones
Junta Departamental de Canelones
Municipio de Salinas
Municipio de Atlantida
Universidad de la Republica (Udelar)
INSTITUCIONES | Facultad de Ciencias - Udelar

PUBLICAS Centro Universitario Regional del Este - CURE

AUTONOMAS Facultad de Agronomia — FAGRO - Udelar
Laboratorio Tecnoldgico del Uruguay — LATU
Asociacion Civil de Productores de Laguna del Cisne
Liga de Fomento de Atlantida - LIFA
ONG Vida Silvestre Uruguay
Slowfood Canelones
Colectivo Cultural Laguna del Cisne
Asociacion Barrial de Comercio - ASOBACO
SOCIEDAD CIVIL'Y | Comision Nacional en Defensa del Agua y de la Vida - CNDAV

USUARIOS Sociedad Fomento Rural Piedras de Afilar
Comision Honoraria de Vecinos de Estacion Atlantida
Comision Honaria de Vecinos de la Laguna del Cisne
Sociedad de Productores Piedra del Toro
Comision Defensa del Agua Costa de Oro y Pando
Vecinos en defensa de la Laguna del Cisne
Vecinos de Parque del Plata
GTI Agroecologia de FAGRO
Departamento de Produccion Vegetal de FAGRO
Instituto Nacional de Investigacion Agropecuaria —INIA, Las Brujas
Red de Agroecologia
Comision Nacional de Fomento Rural
Red Nacional de Semillas Nativas y Criollas
Red Agroecologia Regional Toronjil
APAC
Centro Uruguayo de Tecnologias Apropiadas -CEUTA
Fuente: elaboracion propia con datos de DINAGUA - MVOTMA, 2017.

INSTITUCIONES
INVITADAS

11 Servicio descentralizado sujeto a tutela administrativa del Poder Ejecutivo a través del MVOTMA, le compete
la prestacion del servicio de agua potable para todo el pais y el servicio de alcantarillado en todo el pais a
excepcion de Montevideo (MVOTMA, 2017).
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Con la informacién analizada se identificaron otros actores. Estos se clasificaron de
acuerdo a dos caracteristicas, la primera de acuerdo a su naturaleza dentro de la CCLC, es
decir, si eran parte de la sociedad civil, del gobierno o de una institucion publica autonoma; la
segunda respecto a su condicion de integrante o no de la CCLC. De esta forma, se
clasificaron 45 actores clasificados de la siguiente manera:

Cuadro 3. Clasificacion de actores

Miembro de Instituciones No hacen
la comision nvitadas parte de la Total
CLC CCLC
Sociedad Civil 12 3 10 25
Gobierno 9 0 3 12
Inst’ltucmnes publicas 4 9 9 8
auténomas
Total 25 5 15 45

Fuente: Elaboracidn propia con datos de DINAGUA - MVOTMA, 2017.

Los actores que no hacen parte de la CCLC tienen que ver con algunos productores
individuales de la zona, comision de fomento de Marindia, Facultad de Ciencia Sociales,
Universidad del Trabajo de Uruguay (UTU), Radios Caverna y Marindia, Federacion de

Usuarios de OSE (FFOSE), concejales, entre otros.

Para acotar el analisis, se decidié analizar las relaciones con los actores que tuvieron
asistencia y participacion constante en las CCLC. Para esto se tomo un total de 9 actores,
presentados en el cuadro 4., que asistieron a la mayoria de las 10 sesiones de CCLC que
representan a cada una de las partes: gobierno, usuarios y sociedad civil y que resultaron ser

miembros formales de ésta.
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Cuadro 4. Actores con participacion constante en las CCLC

No. de
Clasificacion Actores sesiones
asistidas
Gobierno MVOTMA - DINAGUA 10
Gobiemo MGAP — DGRN (Direccion General de 10
Recursos Naturales)
. .. | Comision Nacional en Defensa del Agua y la
Sociedad Civil Vida - CNDAV 10
Usuarios Obras Sanitarias del Estado - OSE 10
Intendencia Departamental de Canelones
Gobierno (Agencia Desarrollo Rural; Planeacion y 10
Gestion Ambiental)
Gobierno Municipio de Atlantida 9
Sociedad Civi Vecinos en Defensa de la Laguna del Cisne - 9
VDLC
Institucion
Publica CURE - Udelar 8
Auténoma
Usuarios Productores de la zona 8

Fuente: Elaboracidn propia con datos de DINAGUA - MVOTMA, 2017.

En la CCLC tuvo presencia constante representantes de la organizacion Fomento
Piedra del Toro, que cuentan como productores de la zona.

3.6.2. Analisis de las relaciones existentes entre los actores de la

Comisidn de Cuenca de la Laguna del Cisne (CCLC)

De manera grafica, se presenta en la Figura 1, el marco de la etapa de Anélisis de Desarrollo
Institucional (IAD) que se utilizd en esta investigacion. Con el IAD se pueden realizar tres
tipos o niveles de analisis: constitucional, de formulacién de politicas y operacional. Para esta

investigacion se realiz6 a nivel operacional de la situacion de accion.
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Figura 1. Etapa del Marco de Analisis y Desarrollo Institucional (IAD) utilizado en la
investigacion

CONTEXTO

ARENA DE ACCION

Condiciones
(materiales/fisicas)

Situacion de accion

A 4

Atributos de la
comunidad

Actores

Reglas en uso

Fuente: Ostrom et al., 2002.

Dentro del contexto, por un lado se tienen las condiciones o caracteristicas del
recurso, en este caso el agua de la Cuenca de la Laguna del Cisne, que tiene afectada su
calidad debido al alto contenido de Fosforo Total producto de las actividades productivas
realizadas por varias décadas, generando a su vez problemas de hipereutrofizacion y
mayores costes al sistema de tratamiento de agua potable.

Por otro lado, en cuanto a los atributos de la comunidad, que en esta investigacion
son quienes hacen parte de la Comision de Cuenca de la Laguna del Cisne (CCLC), se tiene
que de los nueve actores con mas involucramiento en resolver el problema sefialados en el
cuadro 4, cuatro corresponden a instituciones del gobierno, dos de ellos de representacion
nacional, uno departamental y uno local. Los nacionales son la Direccién Nacional de Aguas
(DINAGUA) y la Direccion General de Recursos Naturales (DGRN).

A la DINAGUA, vinculada al Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente (MVOTMA) le corresponde mejorar la calidad de vida de los habitantes y asegurar
el uso sustentable de los recursos hidricos del pais, mediante la formulacion de politicas
nacionales de agua y saneamiento, contemplando la participacion de los diversos actores
involucrados y la coordinacién con las restantes politicas publicas (MVOTMA, 2018).
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DINAGUA dentro de la CCLC ha participado en todas las sesiones como moderador y
articulador de actores que hacen parte de la comision. Fue la encargada de llevar al Consejo
Regional del Rio de la Plata y su frente Maritimo la solicitud hecha por la Intendencia de
Canelones para la creacion de la comision de CLC con sus respectivos miembros, la cual

inicid con 25 miembros.

La DGRN, vinculada al Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca (MGAP), tiene
como responsabilidad promover el uso y manejo racional de los recursos naturales, con la
finalidad de lograr el desarrollo sostenible del sector agropecuario y coadyuvar a la
conservacion de la diversidad bioldgica. La competencia de esta Direccion en materia de
aguas refiere a las atribuciones para prevenir y controlar la erosion y la degradacion de los
suelos, la conservacion de las aguas superficiales destinadas a fines agropecuarios, el
establecimiento de normas técnicas sobre el uso de agua para riego, y la aprobacion de
planes de uso y manejo de suelos y aguas en relacion con las actividades agropecuarias (Art.
7, Decreto 335/004). EI MGAP -DGRN fue invitado por DINAGUA a ser miembro de la CCLC,
por lo que ha sido integrante desde la primera sesion de la comision. Su accionar en ésta ha
tenido que ver con los planes de uso del suelo'?, que consisten en la rotacion de cultivos
establecidos en un periodo de tiempo. En la Laguna del Cisne hay pequefios productores, por
lo que hay pocos productores que tienen planes de uso del suelo (Entrevistado 20 (E20), ver

anexo 1).

La representacion del Gobierno Departamental estd a cargo de la Intendencia
Departamental de Canelones (IC), quien en materia de aguas tiene la competencia de ser
policia higiénica y sanitaria de las poblaciones, sin perjuicio de las competencias de las
demas autoridades nacionales, estando a su cargo, la adopcion de medidas y disposiciones
tendientes a coadyuvar con las autoridades nacionales, para combatir las epidemias,
disminuir sus estragos y evitar y remover sus causas (Art. 35 Ley organica municipal N°. 9515

12 En noviembre de 2018, a través de la Resolucién de DGRN No. 397, se establecieron algunos
cambios en cuanto a la presentacidn de los planes de uso y manejo de suelos, uno de ellos tuvo que
ver con la extensién de la obligacion de presentar dichos planes a productores que realicen 50 0 mas
hectédreas de todo tipo de cultivos, debido que antes solo se obligaba a productores con
emprendimientos de mas de 100 ha de secano, o mayor a 50 ha cuando tienen varios predios
arrendados que totalizan mas de 100 ha.
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de 1935 en Art. 15, Decreto 335/004). Asimismo, le compete la regulacion de la actividad de
ordenamiento territorial y en especial la regulacion de uso del suelo y elaboracion de
instrumentos y contralor del cumplimiento de dicha norma (MVOTMA, 2017). Las areas de la
Intendencia que intervinieron constantemente dentro de la CCLC fueron la Agencia de
Desarrollo Rural (ADR), la Secretaria de Planificacion y la Direccion General de Gestion
Ambiental. La Intendencia fue la encargada de solicitar la creacion de la Comision de Cuenca
de la Laguna del Cisne y de la articulacion de los actores que la conforman.

La representacion del gobierno local estuvo dada por parte del Municipio de Atlantida,
quien (como los demas municipios) esta encargado de instrumentar la participacion activa de
la sociedad en las cuestiones del gobierno local (Art. 5, Ley N° 19.272/2014). Atlantida se
encuentra ubicado sobre las costas del Rio de la Plata y es considerado como el principal
balneario del Departamento de Canelones. Este municipio se vincul6 con la Laguna del Cisne
desde el afio 2010, desde que tomo contacto con algunos temas cuando se instalo el agro
negocio con cultivos extensivos. Los vecinos rurales proximos a la Laguna se quejaron de
problemas relacionados con la fumigacion, con maquinaria de gran porte y que no se cumplia
con la normativa vigente. Hubo muerte de mascotas, intoxicacion de una nifia, muerte de
peces en cafiadas por el mal manejo que se hizo de las fumigaciones, pese que el area no
era demasiado grande en ese momento, estaba prdxima a las 400 ha. Eso motivé la protesta
de los vecinos y el cuestionamiento, desde algunos lugares, sobre el modelo de produccion
con la vocacion del entorno que es la cuenca con la provision de agua potable a 29.000
conexiones (Entrevistado 7 (E7) ver anexo 1).

Otros dos actores corresponden a los usuarios. Entre ellos se encuentra OSE, quien
tiene un servicio descentralizado sujeto a tutela administrativa del Poder Ejecutivo a traves
del MVOTMA (MVOTMA, 2017). La competencia de OSE, cuando actua como prestador,
comprende la prestacion del servicio de agua potable en todo el territorio de la Republica, y
del servicio de alcantarillado en todo el territorio excepto en el Departamento de Montevideo
(Art. 2, Ley 11.907/1952). En la Cuenca de la Laguna del Cisne, OSE se comporta como un
prestador, de esta forma extrae agua bruta de la Laguna del Cisne desde el afio 1972, afio en
el que se instala un decantador y filtros de antracita para abastecer de agua potable la zona
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ubicada entre el Arroyo Pando y Las Toscas. En ese mismo afio, culminan también las obras
de represamiento de la Laguna, mediante la construccién de una presa sobre el cauce del
Arroyo Tropa Vieja, que permite retener el agua durante periodos de estiaje pero no modifica
los volumenes de agua durante crecidas. En el afio 2001 se incorporan al proceso 2 UPA
(Unidades Potabilizadoras Moviles) que permitieron aumentar los volumenes de agua elevada
y llegar hasta Araminda, con apoyo de perforaciones. En el afio 2005 se inaugura la primera
etapa de la Planta Potabilizadora actual, con sistema de floculacion, decantacion, filtrado y
desinfeccion, mejorando la calidad del agua suministrada. Dicha planta cuenta con un
deshidratador de los lodos desde su puesta en funcionamiento, pero recién pudo quedar
operativo en el 2007. Desde esa fecha, salvo situaciones puntuales, los lodos han sido
dispuestos en el vertedero municipal de Empalme Olmos, antes eran depositados en la
misma Laguna. Con el objetivo de seguir mejorando la calidad del agua suministrada, en el
2015 se pone en funcionamiento los filtros de carbono activado granular y la pre-oxidacion
con dioxido de cloro. Actualmente la Usina de la Laguna del Cisne abastece la zona
comprendida entre Villa Argentina y Parque del Plata (Sistema Atlantida: Villa Argentina,
Atlantida, Estacion Atlantida, Las Toscas y Parque del Plata), con mas de 17.000 conexiones,
ya que los balnearios ubicados entre el Arroyo Pando y el Fortin de Santa Rosa (que superan
las 13.000 conexiones) se alimentan hoy desde el Sistema Metropolitano (Usina de Aguas
Corrientes) (Entrevistado 18 (E18) ver anexo 1). En la actualidad se esta implementando el
abastecimiento al balneario Cuchilla Alta como servicio aislado y se prevé nuevos servicios al
Este de Araminda a corto y mediano plazo, ademas la Usina de Laguna del Cisne esta
avanzando en la instauracion del Plan de Seguridad de Aguas (Entrevistado 18 (E18) ver

anexo 1).

El otro actor considerado como usuario son los productores. De acuerdo al informe
con base en el Censo General Agropecuario 2011, se relevaron en la CLC 99 explotaciones,
de las cuales 92 corresponden a personas fisicas, 4 sociedades sin contrato o sucesion y 3
sociedades con contrato legal. En 65 casos los productores viven en la explotacion, 27 no
viven y hay 7 sin dato. Han sido 29 explotaciones que han recibido asesoramiento profesional
por parte de ingenieros agronomos, veterinarios, contadores, técnicos agropecuarios y otros.

En 5 casos la explotacion produce exclusivamente para autoconsumo y 94 para comercio.
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Para 81 casos la actividad de la explotacion fue el ingreso mas importante, para 13 no y el
restante corresponde al autoconsumo. El tipo de produccion que mas prevalece en la CLC es:
forestacion, citricultura, frutales, vitivinicultura, horticultura, cereales y oleaginosos, vacunos
de carne, ovinos, equinos, cerdos, aves y otros animales. Ademas de lo anterior, en el afio
2016, la Agencia de Desarrollo Rural de la Intendencia de Canelones, realiz6 un relevamiento
de informacion a productores de la CLC durante 3 jornadas. Se relevé informacién relativa a
40 productores o residentes de la zona delimitada por las medidas cautelares,
correspondiente a 101 padrones. De éstos, 30 (75%) viven dentro de la CLC, el restante no;
37 son personas fisicas (92%), 3 son sociedad; El 78% de los padrones son de tenencia
propia, 12% en arrendamiento y el restante dados en aparceria, tomadas en pastoreo y otros.

Los rubros por explotacion se muestran en el siguiente cuadro:

Cuadro 5. Rubros por explotacion en la Cuenca de la Laguna del Cisne

RUBROS POR EXPLOTACION

Rubro Cantidad Unidad
Bosques artificiales 24 establecimientos
Horticultura 18 explotaciones
Vacunos 18 explotaciones
Cultivo forrajeros 17 predios
Aves 17 predios
Bosques naturales 12 establecimientos
Ovinos 10 productores
Citricos, frutales o vifiedos 9 predios
Colmenas 8 predios
Siembra en cobertura 7 predios
Porcinos 7 predios
Cultivo cerealero 2 establecimientos

Fuente: elaboracidn propia con base en el relevamiento de la ADR, 2016.

El grupo de actores de la sociedad civil, estuvo representado por la Comision
Nacional en Defensa del Agua y la Vida (CNDAV) y los Vecinos en Defensa de la Laguna del
Cisne (VDLC).
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La CNDAV es un grupo de colectivos, sindicatos, personas individualmente,
organizaciones sociales, ONG, que surge en el afio 2002 con el proposito de frenar las
privatizaciones que habia en Uruguay en ese momento. Las privatizaciones, como en toda
América Latina, se desarrollaron principalmente en la década de los 90. La caracteristica que
tuvo Uruguay, es que en esos afos fue muy resistente a las privatizaciones, de hecho fue el
unico pais donde las empresas publicas prevalecieron. En Argentina, Brasil, Ecuador, etc.,
hubo una corriente fuerte de privatizaciones; “en Uruguay, mediante movimiento sindical y los
plebiscitos que se hicieron contra todas esas reformas, se logro mantener casi la totalidad de
las empresas publicas” (Entrevistado 13 (E13) ver anexo 1). La CNDAV tuvo como propdsito
defender el dominio publico estatal de los servicios de agua y saneamiento, gestionados con
participacion social. Esta integrada por diversas organizaciones; algunos de sus integrantes
son: Federacion de Funcionarios de OSE (FFOSE), asociacion de remitentes, casa Bertolt
Brecht, centro Viticultores de Uruguay, Docentes de la Facultad de Ciencias y Facultad de
Ingenieria, Federacion de ANCAP, entre otros (CNDAV, 2018). La CNDAV fue una de las
organizaciones responsables e impulsoras del plebiscito del agua en Uruguay, realizado el 31
de octubre de 2004 para reformar el articulo 47 de la Constitucion, el cual se votd y se gand
junto con las elecciones nacionales del afio 2004, obteniendo un 64% de aprobacion por
parte de la ciudadania. Actualmente, la CNDAV permanece después del plebiscito del 2004,
por lo que en cada proceso que se da en algun lugar del pais, se sienten parte y ofrecen todo
lo que pueden dar en cuanto a conocimientos y articulacion de luchas. Para el caso de la
Laguna del Cisne se integraron en el afio 2015 y tomaron esa lucha como suya (Entrevistado
13 (E13) ver anexo 1). La CNDAV hizo parte de la comision de CLC desde su origen.

Los Vecinos en Defensa de la Laguna del Cisne (VDLC) se organizaron debido a que
en los primeros dias de enero de 2013 se dieron cuenta de las plantaciones de soja que se
estaban realizando al lado de la Laguna, siendo que estaba prohibido plantar soja sobre la
ruta 11, sin embargo para ese entonces ya no estaba vigente la prohibicion. Debido a esto,
los vecinos se organizaron y enviaron una carta al Alcalde de Salinas, explicandole la
situacion. Luego juntaron a la poblacion, recogieron firmas y enviaron una nota al Fiscal
General Viana, donde exponian que el agua es un bien social y que se podia actuar por

cautela aunque no hubiera una comprobacion de dafio ecoldgico por lo que querian que los
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protegieran. Dicha carta también fue enviada al MVOTMA, OSE, MGAP, IC; igualmente se
convocO por radio y canales de television para que se notara que la gente se estaba
movilizando. La primera institucion que respondio fue el MVOTMA. Los vecinos también
reclamaron la creacion de la comision de cuenca y su inclusion en la misma para poder
participar. Sin embargo, y dado que OSE no respondia (ya habian pasado dos meses),
realizaron una movilizacion en el arco del Municipio de Salinas en el afio 2013, logrando con
esto una reunién con OSE donde los recibié una jefa de departamento. Los vecinos querian
informacién detallada de qué analisis fisicoquimicos y biolégicos le estaban realizando al
agua, si habian detectado glifosato o no u otros quimicos, cada cuanto hacian esos anélisis,
qué medidas estaban tomando, sin embargo, y de acuerdo al vocero de los vecinos, las
respuestas de OSE antes de las comisiones de cuenca fueron muy pobres; después que se
formd la comision de CLC, se entreg6 un informe detallado. La vinculacion de los vecinos a la
comision de CLC fue a través de una citacion que realiz6 DINAGUA. El grupo de VDLC ya
habian tenido un acercamiento por la comision de cuenca del Rio Santa Lucia de la cual eran
también integrantes. Cuando se form¢ la comision CLC, los vecinos se habian dejado de
reunir, sin embargo, la Intendencia ya habia tomado medidas para ese entonces. Con la
invitacion publica para formar la comision CLC, un grupo de vecinos fueron a firmar como
Vecinos en Defensa del Agua de la Laguna del Cisne, pero no estaban organizados, luego se
puso activo de nuevo el grupo VDLC porque volvieron a fumigar y estaba la medida cautelar
vigente de la Intendencia (Entrevistado 21 (E21) ver anexo 1).

Finalmente, esta el actor Centro Universitario de la Region del Este (CURE)
dependiente de la Universidad de la Republica (Udelar). Su creacién fue en el afio 2007. A la
Udelar como al CURE, le corresponde promover actividades de ensefianza, investigacion y
extension con el fin de transmitir conocimiento y ademas generarlo, poniéndolo con las voces
y necesidades de la sociedad. El CURE se encuentra ubicado en los departamentos de
Maldonado, Rocha, Treinta y Tres y Lavalleja (CURE, 2018). El grupo de trabajo del CURE,
que esta vinculado con la Laguna del Cisne, hace parte de la Facultad de Ciencias que habia
estado trabajando previamente en la CLC muestreando el agua de la laguna y sus principales
afluentes. Existe un vinculo e interaccion entre la Facultad de Ciencias, el CURE vy la
Intendencia de Canelones donde trabajan en conjunto temas de calidad de agua, y uno de los
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focos mas relevantes ha sido la Laguna del Cisne porque es fuente de agua potable y tiene
graves problemas de eutrofizacion. A través de un convenio entre el CURE y la Intendencia,
se genero un informe en el afio 2011 sobre la situacion de la laguna, en donde evaluaron la
situacion en la que se encontraba y cual era la tendencia del pasado reciente. Se demostrd
que habia un claro detrimento en la calidad del agua y aumento del nivel de fésforo de los
ultimos 25 afios, debido al uso del territorio en la cuenca, por lo tanto era imprescindible, para
no perder la fuente de agua potable, cambiar el uso del territorio en la cuenca. También se
lleg6 a la conclusion que la CLC no expresaba los problemas de acuerdo al nivel de riesgo
que existian. Ese fue uno de los argumentos que tomd la Intendencia para pedir la
convocatoria de una comision de cuenca especifica; otro de los argumentos tuvo que ver con
la presion social que se dio por el uso de agroquimicos, sobre todo plaguicidas. En el afio
2014 se realiz6 la primer sesion de CCLC, el CURE se integré desde dicha sesion. Desde el
2011 el CURE habia sugerido la creacion de la CCLC, en el 2010 se cre6 la primera comision
de cuenca del pais, recién estaba empezando el tema y no se habia puesto el foco en
cuencas tan pequefias como la de la Laguna del Cisne. EI CURE actia como representante
civil en la CCLC. En la CCLC, el CURE hizo una propuesta de crear un par de comisiones de
trabajo o subgrupos de trabajo, una de ellas fue la de monitoreo, otra fue de reconversion
productiva. Por otra parte, el CURE firmd otro convenio con la Intendencia de Canelones para
monitorear dos veces por afio la Laguna del Cisne, en invierno y verano. Los informes de los
monitoreos se muestran en las comisiones de cuenca, los resultados son publicos. También
desarrolla un proyecto de investigacion estudiantil IMPAI aprobado que tiene que ver con
consecuencias ambientales de la reconversion agroecoldgica (Entrevistado 10 (E10) ver

anexo 1).

Ahora bien, para evaluar las reglas en uso (formales e informales) que se
identificaron en la Comision de Cuenca de la Laguna del Cisne (CCLC) primero se analizaron
los elementos de la arena de accion (la situacidn de accion y sus actores) y se identificaron
las relaciones de interaccion que tenian los actores (ver anexo 4), tal como se sefiala a

continuacion:
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Participacion. Como se menciond precedentemente, la participacion en el analisis
de esta investigacion se realizd con los nueve actores que se describieron, ya que
fueron estos los que estuvieron constantemente en la situacidn de accion.
Posiciones. Las posiciones identificadas dentro de la CCLC fueron las siguientes:

2.1 DINAGUA tiene la posicion de elegir, coordinar y ser presidente de la CCLC, por
lo que tiene poder en cuanto a la eleccion de los participantes integrantes de la
CCLC, es el primer filtro para que el Consejo Regional de Recursos Hidricos del
Rio de la Plata y su Frente Maritimo defina la integracion definitiva de las
comision. DINAGUA convoca, preside, somete las cuestiones previas en el
orden del dia, representa legalmente la comision, coordina el seguimiento y la
evaluacion de las actividades a desarrollar en la CCLC y delega competencias.
El orden del dia de las comisiones la define DINAGUA. Los temas se escogen a
peticion de las demandas que hagan los integrantes. Las decisiones que se
toman en las Comisiones de Cuenca las toman los diferentes nivelves de
gobierno, teniendo en cuenta la opinion que de ellas se den en las comisiones.

2.2 La posicion de OSE estuvo enfocada en responder consultas, mas que a
proponer soluciones estructurales en la Usina de la Laguna del Cisne. Su interés
solo se vio en el punto donde capta el agua, no més alla de la misma. Las
modificaciones que realizaron fueron por solicitudes generadas en la CCLC, no
por iniciativa propia para que el sistema funcione sustentablemente.

2.3 MGAP - DGRN en las sesiones de comision de cuenca, adopto la posicion de
representante, asistente y acompafiante. Cuando se requeria daba respuestas a
consultas. Su control es sobre los planes de uso del suelo y como en la CLC hay
productores pequefios, son pocos los productores que tienen dichos planes. Sus
intervenciones en las sesiones de CCLC fueron muy puntales.

2.4 El Municipio de Atlantida apoyo la gestion que se da en las sesiones de cuenca
y subcomisiones de cuenca. Su participacion se vio enmarcada en colaborar y
cooperar para solucionar el problema.

2.5 La posicion de la sociedad civil y de la CNDAV se dio en forma de veedores y

requerimiento de peticiones.
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2.6 EI CURE ayudo en la gestion y elaboracion del monitoreo de la calidad del agua
de la Laguna y la cuenca. Su posicion es mas de apoyo técnico para que la
CCLC pueda tomar decisiones mas acertadas.

2.7 La Intendencia de Canelones tuvo la posicion de lider ya que se arriesgd a
adoptar medidas y disposiciones para mitigar la problematica. También con
celeridad y atendiendo las observaciones de las sesiones de CCLC, formalizd
las directrices de ordenamiento territorial en la Costa de Oro e inici6 el proyecto
para implementar la reconversion productiva en la CLC.

2.8 Los productores interesados en mejorar las practicas productivas tomaron una
posicion de cambio de paradigma en la forma como realizan sus cultivos.
También tuvieron posicion de cooperadores.

3. Acciones. Las acciones que se tomaron en la situacion de accion durante el tiempo
de anélisis de la investigacion fueron:

3.1 Por decisiones politicas y estructurales no paliativas tomadas por la Intendencia
de Canelones, quien considero las peticiones y lo argumentado durante las
diferentes sesiones de cuenca y subcomisiones por los demas participantes. Se
ajustd la reglamentacion de las medidas cautelares teniendo en cuenta las
sugerencias de los participantes de la CCLC. Se inici6 la formalizacion de las
directrices de ordenamiento territorial de la Costa de Oro, donde quedarian
incluidas las medidas y reglamentacion de las cautelares. Se inici el proyecto de
reconversion productiva con productores de la CLC.

3.2 Las acciones de OSE se mostraron por la actuacion de problemas puntuales,
mas que por acciones propuestas para solucionar problemas de fondo. OSE
actué de acuerdo a las contingencias e incidentes que la planta potabilizadora
presentara, mas que estratégicamente para poder tener en optimas condiciones
el sistema de tratamiento y la calidad del agua de toda la cuenca.

3.3 La accion de DINAGUA se observd como anfitrion, articulador de las reuniones,
proponiendo fechas y temas a tratar de acuerdo a las solicitudes y como
habilitador del didlogo entre actores, realizar sintesis y formalizar los resultados.
Si bien puede estar articulando otras acciones, estas no se vieron manifestas en

las comisiones de cuenca.
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3.4 Las acciones del MGAP se dieron en cuanto a explicar en que consistian los
planes de uso del suelo y los controles vinculados a la fumigacion.

3.5 EI CURE monitorea los cursos de agua de la cuenca con frecuencia semestral y
presenta los resultados en las sesiones de Comision.

3.6 Las acciones de la sociedad civil y la CNDAV se manifestaron a través de
planteamientos organizados y argumentados que presentaban en las CCLC,
ademas de ser controladores, denunciantes y veedores de las restricciones
establecidas en la Cuenca.

3.7 Los productores se organizaron a través de la subcomision de reconversion
productiva, donde estan implementando medidas para producir de manera
sustentable a través de lo organico y agroecoldgico.

4. Informacién. La informacién aportada por todos los actores se divulgd en las
comisiones de cuenca; se centralizd en la secretaria técnica de la comisién de
cuenca quien la publicaba en la pagina web del Ministerio's, sin embargo, a veces no
era completa 0 no se encontraba disponible. Lo mismo ocurria con la informacion
generada en las subcomsiones de cuenca (cartografia, reconversion productiva y
linea base y monitoreo); las solicitudes de informacion que realizaba la sociedad civil
y los productores de la zona fue atendida por parte de los diferentes niveles del
gobierno y por OSE. Dicha informacién era expuesta en las sesiones de cuenca y se
discutia por todos los actores; la informacion técnica era explicada en términos a los
que la mayoria podia acceder; la distribucion de la informacion no siempre llegaba a
todos los actores. En las Ultimas sesiones de cuenca se hablé de crear una
subcomision de comunicacion para tener un mayor acceso a toda la informacion
generada en la CCLC.

5. Resultados potenciales. Todos los actores se expresaron y fueron escuchados. El
aprendizaje y la percepcion en todos los actores ha cambiado en algun sentido
debido a las discusiones que han ocurrido en la CCLC. Por la presion ejercida entre
los afios 2013 a 2015, OSE tuvo que implementar nuevas unidades en su tratamiento

13 http://www.mvotma.gub.uy/participacion-ciudadana-aguas/consejos-regionales/consejo-regional-de-
recursos-hidricos-para-la-cuenca-del-rio-de-la-plata-y-frente-maritimo/comision-de-cuenca-de-la-

laguna-del-cisne
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(filtros de carbdn activado granular y preoxidacion con dioxido de cloro) y dejar de
realizar practicas que no eran favorables para la Laguna como por ejemplo, volcar los
lodos generados en el tratamiento de nuevo a la Laguna. Igualmente, y por un
incidente ocurrido el 3 de febrero de 2019, donde hubo una alteracion del pH (estuvo
alcalino) y turbiedad del agua en la Usina de la Laguna del Cisne, OSE por
requerimiento de la Unidad Reguladora de Servicios de Energia y Agua (URSEA),
deberd implementar en ese mismo afio, el Plan de Seguridad del Agua y debera
realizar modificaciones estructurales en la Usina que incluyan: la mejora del sistema
de filtros de carbén, equipos de medicion en linea de los principales parametros
relacionados con la calidad del agua, con su correspondiente sistema de
procesamiento y gestion de la informacion, los cuales deberan incluir alertas y
alarmas automaticas. En la entrevista realizada a OSE para esta investigacion el dia
27 de febrero de 2018, indicd que se estaba avanzando en la instauracion del Plan
de Seguridad de Aguas. En la reglamentacion de la URSEA (Res. 120/2018) que
obliga a OSE a tener dichos planes para sus sistemas de distribucion de agua
potable, se dispuso priorizar la implementacién de dicho plan para antes del afio
2020 en el sistema abastecido por la Laguna del Cisne.

Por otra parte, después de tres afios de trabajo, lo logrado con las medidas
cautelares qued6 aprobado en el Plan Local de Directrices de Ordenamiento
Territorial de la Microrregion de Costa de Oro, donde se establecio: la delimitacion
geogréfica la CLC; padrones en el ambito de la cuenca para su proteccion; la CLC
quedd incluida como ecosistema de alta prioridad debido a que la calidad de agua es
prioritaria para todos los intereses antropicos; para la produccion rural, la produccion
agroecologica sera obligatoria en el ambito de la CLC; en la categoria de suelo rural
natural se dej6 una zona de amortiguacion de 40 m a ambos lados de la linea media
de todas las cafiadas o cursos del agua comprendidos en el &mbito. En ese mismo
Plan, se establecieron prohibiciones en la CLC en cuanto a: fumigaciones aéreas y
terrestres con pulverizadoras autopropulzadas; establecimiento de emprendimientos
de cria intensiva de animales, industrias o cualquier actividad que genere efluentes;

actividades extractivas en toda la cuenca; acopio masivo de sustancias o residuos
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considerados peligrosos para la salud y el ambiente; introduccién de especies no
autoctonas animales y vegetales acuaticas; tala de especies nativas. En las unidades
territoriales dentro de la Zona de Conservacion y Valorizacion Ecosistémica (ZCVE)
quedaron incluidos los predios rurales de la CLC. Cualquier actividad que involucre
modificaciones relevantes al balance hidrico deberd ser autorizada. Proyectos
forestales mayores a 10 ha deberan presentar solicitud de aprobacion a la Agencia
de Desarrollo Rural de Canelones. En los programas y proyectos de dicho Plan,
quedaron incluidos el Plan de manejo y monitoreo de CLC y el Plan de reconversion
agroecologica de la Laguna del Cisne.

6. Costos y beneficios. Los costos de las acciones mencionadas los asumi6 la
Intendencia de Canelones y los actores de la CLC quienes pueden ser sancionados
si no cumplen las reglas, que en este caso quedaron establecidas en el Plan Local de
Directrices de Ordenamiento Territorial de la Microrregion de Costa de Oro. Se
establecieron sanciones leves hasta de 200 UR (Unidades Reajustables), graves
hasta 750 UR y muy graves hasta 1.500 UR y otras que podré aplicar el Intendente
de acuerdo al Art. 71 de la Ley 18.308/2008. Si bien se sanciona al que no cumple
con lo establecido, no se evidencia un incentivo para fortalecer el cumplimiento de lo
establecido, es decir se castiga al que no cumple aunque no se premia al que
cumple. Por otra parte, los beneficios que traen las acciones y los resultados
potenciales, son la mejora de la calidad del agua de la CLC. A través de los
monitoreos realizados por el CURE, se demostrd que desde el afio 2015 al 2018 los
niveles de fosforo total (PT) han disminuido en la Cuenca. Aun se encuentran muy
distantes de cumplir con la norma, sin embargo han disminuido. Con esto, se
benefician los consumidores del agua de la Usina de la Laguna del Cisne y la
poblacidn ubicada dentro de la CLC. Al mismo tiempo se beneficia el medio ambiente
ya que se esta permitiendo regresar al equilibrio natural, conservandose y

permitiendo poder seguir usando el recurso de uso comun con calidad.

Con el anélisis de estos elementos de la arena de accién se tiene que lo comln como

una produccion social a través de lo cotidiano, de lo local, es una relacion social que es
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generada por las luchas que la protagonizan, generando asi procesos de produccion de
decisidn politica y practicas de hacer juntos, es decir con los actores que la componen. Esto
fue lo que generd la creacion e implementacion de la Comision de Cuenca de la Laguna del
Cisne. Mecanismo o instrumento de resistencia de transformacion y conservacion de lo
comun que para esta investigacion es el agua. La produccion de lo comun es dotarse de
tiempo para luego generar riqueza material. A su vez, en la situacion de accion se puede
comprender mejor los fendmenos sociales y ambientales como resultado de las decisiones
individuales que tienen efectos entre ellas. Con la participacion de los actores se contribuy6 a
la legitimacion de las reglas que se establecieron, por lo que la decision colectiva contribuye a

un uso sostenible del recurso.

Para determinar las interacciones entre los actores, conocer las razones por las cuales la
colaboracion de conservar y hacer uso sustentable del recurso se cumplen o no, se utilizo las
siete reglas de interaccion entre individuos propuesto por Ostrom (1990). Estas se analizaron
para los usuarios del agua de la CLC quienes son los que pueden evitar o causar un dafio
directo en la calidad del agua la cuenca, y a su vez porque son quienes intervienen para
afectar la estructura de una situacion de accion, es decir, quienes influyen en la toma
decisiones para afectar los beneficios y costes sociales y ambientales del recurso de uso

comun. El anélisis de las interacciones se resume en el siguiente cuadro:
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Cuadro 6. Reglas formales e informales en la Comision de Cuenca de la Laguna del

Cisne
Productores » .O.S E
Regla . (captacion y suministro de agua para la
(uso agropecuario) Costa de Oro)
Limite La produccion agroecoldgica seréd | Implementacion para el afio 2019 del Plan
obligatoria en el ambito de la CLC. |de Seguridad del Agua por parte de OSE.
DGRN y Agencia de Desarrollo :
Autoridad Rural (ADR) de la Intendencia de E;ilrzw: égrgiigé Ve%r;\?g :\r} Eri{)errrﬁaal)de 2
Canelones. g y '
El control lo ejerce la Intendencia
de Canelones y la DGRN para El control formal lo ejerce la URSEA.
Agregacion | saber si la produccion que se (Asistio a una de las diez sesiones
realiza en el ambito de la CLC es | analizadas)
agroecologica.
Ambito Escala Cuenca Laguna del Cisne. EZZ?E d(éugroca y conexiones de red en la
. . OSE hace publica la informacién cuando es
E;Z?Sg?;eizfgpnf:ggennt&lj délz I?a requerida por terceros. No hay informes
ravés de estudiantes de grado y periodicos que indiquen la calidad de agua
Informacion osarado esta aenerando la que toman los usuarios de la Laguna del
posgra del 9 g | Cisne. Igualmente se desconocen informes
g]fg] onia de fa reconversion en a4 nicog que deben ser generados por
' parte de la URSEA.
Se sanciona si no se cumple. La
sancién la impone la Intendencia | Sanciona URSEA (formal). Otro tipo de
Pagolpremio de Canelones. También puede sancién (informal) puede ser dada por la
sancionar por incumplimiento de | reputacion que la sociedad y los medios de
distintos aspectos DINAGUA, comunicacion generen.
DINAMA, MGAP y MSP.
Posicion Monitoreo por parte de la DGRN y | Monitoreo por parte del CURE, URSEA,

de la ADR.

OSE (formal).

Fuente: Elaboracion propia con base en recoleccion de informacion y trabajo de campo, 2017

y 2018.

Para conocer si se cumplen 0 no estas reglas, falta realizar el estudio y seguimiento

en el tiempo de las reglas que se formalizaron. En esta investigacion solo se puede

argumentar que de manera colectiva, los participantes de la CCLC llegaron a estos arreglos

institucionales, es decir, al establecimiento de las reglas.
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A su vez, y producto del analisis del elemento participantes de la situacion de accion

para cada uno de los actores (ver anexo 4) y de la observacion no participante en las

sesiones de comision de cuenca y de las entrevistas realizadas a cada uno de los actores, se

identificaron las siguientes relaciones entre los actores de la CCLC:

Figura 2. Relaciones identificadas entre los actores de la Comision de CLC

Gobierno
Nacional
q Solidaridad ]
Gobierno s Gobierno
Departamental Compancrimo Municipal

Camaraderia

N

OSE
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Nacional

i

Enfrentamiento

Gobierno Gobierno
Lucha L
Departamental Trabajo Municipal
\Cooperac ic'm/
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Civil

Usuarios
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Aprendizaje

Sociedad Gobierno
Civil Departamental

~_

T

Solidaridad
Cooperacion VDLC

N

CNDAV
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Respeto

Intolerancia

CNDAV VDLC
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Gobierno
CURE Nacional

)

Enfrentamiento
Choque
Cooperacion

Sociedad q
Civil Usuarios \ /

~_

Gobierno
Municipal

Gobierno
Compromiso Departamental

(TN

Enfrentamiento .
Productores Juzgamiento Soqet.lad
Entendimiento Civil

N

Gobierno
Nacional
Gobierno — — OSE
Departamental
/ \
CURE CNDAV
Aprendizaje
/
\
Gobierno Productores
Municipal
-
VDLC

Fuente: Elaboracion propia con base en la asistencia a las sesiones de comisiones de cuenca
de la Laguna del Cisne (CLC) y entrevistas realizadas a los actores, 2016, 2017 y 2018.
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Igualmente, del analisis de los demés elementos de la situacion de accion (ver anexo

4) se identificaron otras relaciones.

Visto el anélisis desde el concepto de territorio como un campo de fuerzas, en la CLC
se disputd un espacio donde se pretende que la produccion agropecuaria sea realizada con
técnicas que no agredan el equilibrio del ambiente. Fue asi que dentro del Plan Local de
Ordenamiento Territorial de la Costa de Oro (PLOTCO, Decreto 0013/017 del 06/12/2017)
quedd establecido que la produccion rural, debe ser obligatoriamente agroecoldgica en el
ambito de la CLC. Asi mismo se pretende promover dicha produccién en otros ambitos de la

microrregion.

El espacio geografico se transformo en un territorio ya que se influencid, por parte de
la Intendencia de Canelones, para controlar a las personas y productores. El espacio de la
CLC se convirtié en un territorio porque, al ser un campo de fuerzas un campo de luchas, se
lograron limites geogréficos y se le dio un significado al mismo. Algunas personas y
productores, no todos, que los contienen quisieron darle un sentido, es decir, lograron que a
través de una regla formal (PLOTCO), se pueda controlar la forma como se produce lo
agrario, es decir, quisieron imponerle control al espacio, generaron territorio. Igualmente,
dicho control se formalizd a través de programas y proyectos que quedaron incluidos en el
“Plan de manejo y monitoreo de cuenca de la Laguna del Cisne” y el “Plan de reconversion
agroecologica de la Laguna del Cisne” dentro del PLOTCO.

3.7. CONCLUSIONES

Las Comisiones de Cuenca implementadas desde el ambito local, son instrumentos
utiles y participativos que favorecen una mejor gestion del recurso agua. Lo anterior siempre y
cuando haya voluntad y presion por parte de los actores implicados para solucionar el
problema y se tomen decisiones politicas acertadas y consensuadas. Para el caso de la
Comision de Cuenca de la Laguna del Cisne, la participacion de los actores directamente
vinculados (productores, vecinos, habitantes) quienes cuentan con la informacion mas precisa

de la problematica abordada, resulté valiosa ya que se pudo concertar y apuntar a soluciones
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permanentes y estructuradas para la preservacion y conservacion de la cuenca y los servicios

ecosistémicos que ésta ofrece.

Si bien la participacion de los actores en las comisiones de cuenca es de tipo
consultiva y de asesoramiento, es decir, no son vinculantes a las decisiones que tomen los
gobiernos locales correspondientes, sirven como insumo para que tomen mejores decisiones
en cuanto a recursos de uso comun, los cuales se van reduciendo conforme se van

utilizando, y la exclusion de usuarios para utilizarlos resulta dificil.

Igualmente, con esta investigacion se demostrdé que se puede llegar a establecer
reglas formales robustas con el fin de preservar un recurso de uso comun, en este caso en
particular dicha regla fue el Plan Local de Ordenamiento Territorial de la Costa de Oro que
vinculo todo el trabajo y participacion realizada en las comisiones de CLC. De esta forma, se
puede decir que se demostro que hay cooperacion y coordinacion para la proteccion, mejora
y conservacion del agua de la Cuenca de la Laguna del Cisne.

También se demostrd, que antes de la problematica, la CLC solo se veia como un
espacio, un contenedor de relaciones sociales y reproduccion social, luego este se convirtid
en un territorio ya que se le dio un limite formal tipo politico administrativo. “Todo proceso de
identificacion social es un relacion politica, accionada como estrategia en momentos de

conflicto o negociacion” (Haesbert, 2007).

La URSEAy el Ministerio de Salud Publica (MSP) como actores que vigilan la calidad
del agua potable, no participaron activamente en el proceso de la comision CLC por lo que no
aprovecharon la oportunidad de escuchar y comprender, desde los propios implicados la
problematica y a su vez no aportaron al consenso y cooperacion de la resolucion del

problema.
Los mecanismos de control y seguimiento a la calidad del agua (como informes

técnicos) que la URSEA debe realizar para luego reportarlos al MSP, MVOTMA y OSE

deberian ser expuestos en las comisiones de cuenca donde el agua sea utilizada como
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proposito de potabilizacion para que los actores los conozcan, se apropien de su contenido y

ayuden a buscar soluciones estructurales a la problematica de contaminacion del agua.
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4. DISCUSION GENERAL Y CONCLUSIONES

En esta investigacion se describio la gestion realizada durante cuatro afios en la
Cuenca de la Laguna del Cisne (CLC) para ayudar a solucionar el problema de la
contaminacion del agua, producto del manejo inadecuado de fertilizantes. Igualmente se
descontinuo la practica de volcar los lodos provenientes del tratamiento de potabilizacion del
agua en la Usina en la Laguna del Cisne a cargo de OSE.

El objetivo general fue analizar el proceso de regulacion y reglamentacién de las
medidas cautelares, describiendo la creacion de la comision de cuenca y analizando las
relaciones existentes entre los diferentes actores para conocer si existia cooperacion y

coordinacion en la proteccion, mejora y conservacion del agua de la CLC.

De esta forma, se concluye que con el proceso de regulacion y reglamentacion de las
medidas cautelares implementadas en la CLC, se inicid el establecimiento de reglas que
ayudan a la proteccion, mejora y conservacion del agua de la cuenca. Luego éstas quedaron
establecidas de manera formal y oficial en el Plan de Ordenamiento Territorial de la Costa de
Oro. Para llegar al establecimiento de dichas reglas, hubo participacion y consenso de los
actores vinculados en la Comision de Cuenca. A raiz de esto, se puede decir que la Comision
de Cuenca a nivel local y para este estudio de caso, resulté un instrumento util y participativo
que favorece la gestion del recurso.

Se puede concluir también que las Comisiones de Cuenca a nivel local, son utiles
para que las diferentes voces de los actores involucrados se escuchen y comprendan desde
sus diferentes puntos de vista, generando de esta forma, aparte de involucramiento,
participacion y relaciones sociales, un analisis mas profundo de lo que ocurre y genera el
conflicto socioambiental. En este estudio de caso y a través de nuevos procesos de
produccion de decisiones politicas y practicas de hacer juntos, se pudo llegar a generar
cambios estructurales en pro de la solucion del conflicto. Ejemplo de lo anterior, es que el
proceso de reconversion productiva en la Cuenca de la Laguna del Cisne es un desafio, es
un proyecto piloto, es una experiencia alternativa que busca romper paradigmas y que si
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presenta buenos resultados puede llegar a replicarse en otras cuencas del pais. Es una

solucidn estructural al problema.

Las municipalidades e intendencias deberian priorizar el ordenamiento de sus
territorios en base a sus cuencas hidrograficas para evitar que este tipo de conflictos y dafios
ambientales ocurran o también, por qué no, para ayudar a buscar soluciones entre todos los
involucrados. Igualmente, en esta investigacion se observé que la Cuenca de la Laguna del
Cisne se convirtio en un territorio que se formé alrededor del agua, ya que antes de que el
conflicto apareciera, no se habia pensado en delimitar el area de la Cuenca y tampoco se
tenian pensados los usos del suelo que podrian caber en ella, es decir se le dio contenido a
un espacio, se cre6 un territorio. Para los actores dicho territorio estd enmarcado en poder

simbdlico a través de las luchas sociales.

Del conflicto socioambiental que surgi6 en la Cuenca de la Laguna del Cisne se observd
que varias de las personas que representaban un actor, dentro de los entrevistados,
manifestaron que se enfrentaban por primera vez a un conflicto generado por el agua,
generando de esta manera aprendizajes para abordar dichos conflictos. Aparte del conflicto
con el agua, muchos de los actores vinculados que viven dentro de la CLC se beneficiaron
con las soluciones implementadas ya que se controlan mas las fumigaciones que se realizan
en la cuenca y también ayudan a controlar que las reglas establecidas se cumplan. Al final

ellos mismos se convierten en veedores para que las reglas se cumplan.

Con este estudio de caso, se pueden afirmar algunos de los planteamientos realizados
por Ostrom, quien sefiala que es importante que los usuarios o actores locales en este caso,
lleguen a acuerdos sobre las reglas que deben tener, ya que son ellos los que cuentan con la
informacién y saben mejor que otros actores que no estan presentes en el territorio lo que
pasa en su unidad, que en este caso es la CLC. Los actores locales también saben qué se
debe hacer para cooperar con el cuidado del recurso. Sin embargo, hay que considerar que si
bien se establecieron reglas robustas para su cuidado, ahora el reto consiste en mantener
operativa la comision de Cuenca de la Laguna del Cisne y realizar seguimiento a las reglas

que se impusieron.
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También se demostrd que las instituciones afectan las decisiones de los individuos a
cooperar, ya que se fortalecieron las normas sociales, se permitié reunir a los participantes
para tener mas informacion sobre el comportamiento de los demas y se permitid, con las
reglas formales establecidas, castigar comportamientos que las hagan incumplir. A partir de lo
anterior se puede decir que hay cooperacidn y coordinacion para la proteccion, mejora y
conservacion del agua de la Cuenca de la Laguna del Cisne, en este caso con los actores

que estan vinculados en la Comision de Cuenca.

Si bien la participacion de los actores en las Comisiones de Cuenca son solamente de
tipo consultivo y de asesoramiento, es decir, no son vinculantes a las decisiones que tomen
los gobiernos locales correspondientes, sirven como insumo para que éstos tomen mejores

decisiones en cuanto al manejo y conservacion del agua.

Con la ausencia del Ministerio de Salud Publica (MSP) en toda la discusion y resolucion
del conflicto socioambiental de la Cuenca de la Laguna del Cisne, se evidencia un vacio
sustantivo, teniendo en cuenta que a nivel nacional hay una carencia de estudios sistematicos
que vinculen enfermedades de posible origen hidrico con sus causas o criterios basados en
estudios epidemiologicos locales (MVOTMA, 2017). Si bien se puede obtener datos e
informacién de la calidad del agua que esta consumiendo la poblacién, con los datos
existentes de monitoreo de OSE y de la URSEA, es importante y necesario que el MSP se
involucre de manera presente y proactiva en las sesiones de Comision de Cuenca de la
Laguna del Cisne y de otras cuencas donde se capte agua para potabilizar, con el fin de
iniciar estudios que vinculen el consumo del agua suministrada a la poblacion por redes de

acueducto publicas, con enfermedades de posible origen hidrico.

Por otra parte, con el analisis de las siete reglas de interaccion entre individuos
propuesto por Ostrom y colaboradores (1990), se evidencié que de manera colectiva, los
participantes de la Comisién de CLC llegaron a arreglos institucionales o al establecimiento
de las reglas formales, dirigidas principalmente a los usuarios del agua de la cuenca, es decir,
a los productores y OSE, ya que son ellos quienes pueden evitar el detrimento de la calidad
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del agua en la cuenca. Ademas porque son quienes influyen y toman decisiones en la forma

como realizan sus practicas, generando asi beneficios y costos sociales y ambientales.

Asimismo, utilizando la etapa descrita del Modelo Analisis y Desarrollo Institucional
(Institucional Analysis and Development - IAD), se pudo organizar mejor la informacion para
comprender y analizar los fendomenos sociales y ambientales como resultado de las
decisiones individuales o de cada grupo de actores que tienen efectos las unas sobre las
otras.

Igualmente, entre los actores de la Comision de CLC analizados se evidenciaron
relaciones de solidaridad, compafierismo, camaraderia, acompafiamiento, cooperacion,
aprendizaje, poder, choque, respeto, intolerancia, lucha, trabajo, entendimiento,
enfrentamiento, irresponsabilidad y juzgamiento. No obstante lo anterior, los resultados de
dichas relaciones demostraron, en el contexto particular de la CLC, que ha existido
cooperacion y coordinacion para proteger, mejorar y conservar el agua de la Cuenca de la
Laguna del Cisne.

Por otra parte, se comprob6 que la informacién recibida de los actores entrevistados
fue consistente entre todos, es decir, eran congruentes las diferentes versiones de los

actores.

En una de las entrevistas se identificd que las zonas mas sensibles dentro de la
cuenca son la zona norte con énfasis en el noroeste y zona sur con énfasis en sureste donde
hay una zona horticola de produccién muy intensiva con cultivo a campo y mucho cultivo en
invernaculo. Ahi hay problemas de erosidn por excesivo manejo para preparacion de
canteros, fuerte uso de agroquimicos, ya que los cultivos de hoja asi lo requieren y son
producciones muy extractivas, cultivos de hoja de corto ciclo que se hacen varias veces al
afo. Ahi hay problemas graves vinculados al uso y manejo de plaguicidas, de suelo y erosion.
También hay canales que se abrieron para que drenara el agua, que al final termina en el

humedal el Estero o la zona de amortiguacion previa a llegar a la laguna.
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A su vez se observo que los productores de soja, si bien presentan los planes de uso de
suelo, con todo en regla, consideran que estan haciendo todo como la norma lo exige. Sin
embargo, se percibe que los controles a dichos planes no alcanzan para evitar el deterioro
tanto del agua como del suelo.

En general los actores de la CLC ven al agua como sindnimo de vida y fundamental para
existir, por lo que se puede interpretar, que la resolucion al conflicto por el uso de este
recurso de uso comun ha llegado a buenos términos debido a que sus integrantes piensan y

sienten de forma similar el agua y entienden su importancia.

Ahora bien, con la asistencia a las sesiones de Comision de Cuenca, se percibidé que
todos cooperaron en el disefio de la solucion propuesta para poder preservar, mitigar y
remediar el problema de calidad de agua de la CLC. Si bien al principio el conflicto y la
confrontacion era mas intensa porque cada actor estaba respondiendo desde su posicion, la
forma de manejarlo era nueva para muchos y ya se habian propuesto soluciones sin
consultar con los demas, luego que todos hablaron, escucharon sus razones y se dieron
cuenta que se podia reconstruir en conjunto, colaboraron sin ser enemigos ni tampoco

aliados para llegar a una solucion en conjunto, cooperativa.

Al mismo tiempo se percibié que en las sesiones de comision de cuenca los comentarios
de los actores se dejan al final, cuando la mayoria de los asistentes estan cansados y no
queda tiempo para la discusién. Los tiempos de las sesiones de Comision de CLC tenian dos
particularidades. La primera es que la mayoria de las veces, las sesiones se realizaban los
viernes desde las 18h hasta las 21 o 22h, por lo que dichas sesiones arrastraban toda la
actividad de la semana de los asistentes, lo que genera un agotamiento compartido. La
segunda, es que cuatro horas no son suficientes para evacuar el orden del dia, las dudas o
consultas que se generaban o tenian los asistentes. Una de las causas a dicha situacion se
puede deber a la poca frecuencia con las que se realizaban dichas sesiones. Por ejemplo, de
los cuatro afios analizados, el afio 2016 fue donde mas se realizaron sesiones de comision

con un total de cuatro, el afio 2017 tuvo tres, el 2015 tuvo dos y el 2014 tuvo una.
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Durante las sesiones de las comisiones de cuenca se percibié que todos los actores a
medida que iba avanzando el proceso, se iban asesorando e informando mejor. En las
comisiones se brindaba mucha informacién, por lo que todos los actores e involucrados
aprenden. Ademés entre ellos mismos, sobre todo las instituciones gubernamentales,
intercambiaron opiniones sobre cual es el alcance de cada una, situacién que a veces no es

clara para ellos mismos.
Se observo que hace falta un mecanismo mas efectivo para comunicar y difundir las

reglas que se establecen en un territorio, en este caso en la CLC, ya que al hacerlo mas

efectivo, los actores puede llegar a preservar y conservar mas los recursos de uso comun.
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