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Resumen: Desde la segunda mitad del siglo XX, la Geografia abordé la investigacion en agua y
recursos hidricos, posteriormente la investigacion cientifica se reorientd hacia la gestion sustentable
del agua, convirtiendo a la Geografia en una disciplina relevante en la gestion integrada de cuencas
hidrograficas. De esta manera, la Hidrogeografia, (que difiere de la hidrologia y de la hidraulica) se
consolidé con el objetivo de analizar los territorios y la territorialidad del agua. En este contexto, se
establece un debate sobre el agua, centrandolo entre la interseccion de los derechos humanos, las
reglas del mercado y su totalidad territorial. Este trabajo analiza el caso de Uruguay, donde la
privatizacion del agua fue revertida a través de un proceso de iniciativa ciudadana. A partir de este
hecho politico se cre6 un segundo nivel de institucionalidad en la gestion del agua: los Consejos
Regionales y Comisiones de Cuenca, de manera participativa, avanzando en la generacién de
propuestas desde la vision critica de la Hidrogeografia. En el proceso, se inici6 una disputa
epistemoldgica entre las condiciones de implementacion y se cuestiond la participacion social como
categoria central de andlisis. La Hidrogeografia postula la construccion de un sistema de
territorialidades, confrontado las orientaciones clasicas de la hidrologia y de la biologia, generando una
disputa epistemoldgica en la produccion de conocimiento en torno al agua. Posteriormente, se
generaron situaciones de tensién para ocupar los espacios institucionales para la toma de decisiones,
principalmente con la intencion de influir en las politicas publicas.
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Abstract: Since the second half of the twentieth century, Geography addressed the issue of water
researching on water resources. At the end of the last century, the scientific research was reoriented
towards the sustainable management of water, turning Geography as an important discipline in the
Integrated Watershed Management. In this way, the Hydrogeography, (which differs from Hydrology
and Hydraulics), is consolidated with the objective of analyzing water territories. The main challenge in
hydrogeological investigation is the generation of knowledge about the territoriality of water. In this
context, a debate on water between human rights, market rules and its territorial totality is established.
This paper analyzes the case of Uruguay, where the privatization of water was reversed through a
process of citizen initiative. From this political fact, a second level of institutionality in water management
was created: the Regional Councils and Commissions of Watershed in a participatory manner,
advancing in the generation of proposals from the critical vision of Hydrogeography. In the process, an
epistemological dispute begins among the implementation conditions and the social participation as a
central category of analysis is questioned. The construction of a territorialities system to understand the
water dynamics and environmental systems, postulated from Hydrogeography in the first stage,
confronted with the classical orientations of Hydrology and Biology, generating an epistemological
dispute over the field of knowledge generation in water. Subsequently, a dispute to occupy the
institutional spaces for decisions was generated, principally with the intention of influencing in decisions
policies.

Keywords: Hydrogeography; Territoriality of water; Process of citizen initiative; Uruguay.

Physis Terrae, Vol. 1, n° 1, 2019, 93-106. ISSN: 2184-626X
https://doi.org/10.21814/physisterrae.406



Domingues e Achkar / Physis Terrae, Vol. 1, n° 1, 2019, 93-106

Introduccion

Tradicionalmente la Geografia destina un especial interés a la Hidrologia, pensada
como un conjunto de conocimientos originados desde disciplinas especializadas en el
conjunto de fendbmenos relacionados al agua y al conjunto de procesos sobre su
circulaciéon en el planeta (Keller, 1975). Con distintos énfasis en la dinamica del agua
y sus caracteristicas fisicas, quimicas, biolégicas y mecanicas. Asi es posible
identificar una articulacion con un conjunto de disciplinas: Climatologia,
Geomorfologia, Hidrogeologia, Limnologia, Oceanografia, Hidrologia entre otras.
Estas disciplinas se vinculan en forma mas o menos estrecha con la Geografia Fisica,
incluso algunas de ellas tienen su origen en la Geografia antes de constituirse en una
disciplina especifica. Progresivamente hacia la segunda mitad del siglo XX, el dominio
del tema agua en la Geografia se orienta hacia la investigacion de los recursos
hidricos y ya sobre finales del siglo hacia su gestidn sustentable (Achkar y Dominguez,
2008a). Incluyendo los conceptos de vulnerabilidad hidrica, riesgo hidrico e
incorporando aspectos del ordenamiento territorial. Es a inicios del siglo XXI que la
investigacion sobre la gestion de los recursos hidricos paso a constituir uno de los
temas centrales en la Geografia y las cuencas hidrograficas se tornan el espacio
geografico con las posibilidades de integrar el conocimiento en Geografia Fisica y en
Geografia en general (Vilches-Blazquez et al., 2007).

Asi la dinamica fluvial, su vinculacion con el ordenamiento territorial de las actividades
antropicas y la distribucion de los tipos de vegetacion en la superficie de la cuenca,
colocé a la Geografia en una disciplina importante en la Gestion Integrada de Cuencas
Hidrograficas (Dourojeani et al., 2002). Trabajando en el analisis de las inundaciones,
sequias, su variabilidad, causas, consecuencias y posibles medidas para disminuir la
vulnerabilidad de la poblacién involucrada o en la construccion de medidas de
mitigacion (Doocy et al., 2013). La urgencia en la generacion de conocimiento sobre
el agua seguida por la Geografia en los ultimos 70 afos, por una parte, permitio
profundizar en el analisis del tema y por otra parte se orientd hacia posiciones
eclécticas en la generacién de conocimiento.

En el contexto internacional, la posibilidad de gestionar, regular y controlar la cantidad
de agua disponible se torné una necesidad y un factor fundamental de produccion
para mantener e incrementar los patrones de productividad agricola, energética,
industrial, de residencia urbana y por tanto determinante del comportamiento del
desarrollo. Asi los aspectos fisicos de la dinamica del agua sobre la superficie de la
tierra se convierten en el objetivo principal de la investigacion, en especial su
dimension hidraulica, como orientacién principal de la Hidrologia. Las ingenierias tanto
en su version de almacenamiento de agua (represas), control de la circulacion
(canalizaciones, redes de drenaje y de distribucion) y los sistemas de riego;
progresivamente ocupan un lugar privilegiado en la generacion de conocimiento en el
tema agua (Biswas. 2004). El resto de las disciplinas cientificas, en contrapartida
pasan a ocupar un lugar marginal en el tema y la Geografia no fue una excepcion,
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hasta que la modelizacion de la circulacion del agua, exigio la necesidad de analizar
en forma diferencial la dinamica del agua en una cuenca hidrografica (Tortajada,
2014). Los sistemas de informacion geografica, permitian generar y gestionar ese
conocimiento en el tiempo y en el espacio y los gedgrafos tenian los conocimientos
técnicos para operativizar los SIG a nivel de cuenca.

En la década de 1970 y 1980 el tema ambiental ocupa un espacio importante en la
agenda cientifica internacional. Comienzan a identificarse elementos que influyen
sobre el funcionamiento de los sistemas ambientales. El ambiente se convierte en un
objeto de la ciencia, progresivamente se transforma en un eje central de la comunidad
académica (Gallopin et al., 1989; Berkes & Folke, 1998; Turner et al., 2003).
Paralelamente el agua como elemento central en el funcionamiento de los
ecosistemas y los sistemas ambientales, se visualiza en la complejidad de su
transversalidad en los distintos niveles de organizacién de la materia en el planeta. El
agravamiento de los problemas ambientales, principalmente en los paises
industrializados, asi como sus manifestaciones directas en el sistema hidroldgico,
degradacion de agua, escases de recursos hidricos, aumento de la variabilidad de las
fuentes primarias, progresivamente apartan el tema de su dimension hidraulica, hacia
su dimension ambiental y por lo tanto hacia la diversificacion de los estudios desde
las mas diversas disciplinas relacionadas con la Hidrologia (Allan, 2003).

Es en este periodo que en la Geografia se retoma el esfuerzo sistematico por construir
un pensamiento critico, cientifico y original de la teoria ambiental en general y del agua
en particular. En la década de 1990, se acorta la distancia entre el pensamiento y la
accion, consolidando el cambio de paradigma que propone la Geografia Critica y
desde la Geografia se comienza a trabajar desde una vision mas integradora del tema
(Dominguez y Pesce, 2003). Es asi que se consolida la Hidrogeografia,
diferenciandose de la Hidrologia y especialmente de la fuerte hegemonia de la
Hidraulica. Cambiando su situacidén de rama despreciada de la Geografia Fisica como
la llam6 Mateu Bellés en 1989, hacia una importante rama de generacion de
conocimiento en Geografia (Mateu, 1989).

El objetivo principal de la Hidrogeografia es el estudio de la distribucidn geografica y
circulacién del agua dulce en el espacio, asi como la apropiacion por distintos sectores
de la poblacion humana y las principales consecuencias y conflictos por su uso (Pahl-
Wosti, 2007). Estos estudios se realizan a varias escalas de analisis: global
(geopolitica del agua), regional (cuencas hidrograficas) y local (microcuencas). El
enfoque a diferentes escalas espaciales tiene un triple objetivo, por una parte, mostrar
su comportamiento en la dimension fisico-biolégica de los sistemas ambientales, por
otra parte, su importancia como factor en el desarrollo de las sociedades humanas y
también como las actividades antropicas influyen en la disponibilidad de agua en los
territorios. Conjuntamente los fendmenos hidrologicos se manifiestan en diferentes
escalas temporales.

En sintesis los procesos hidrolégicos en el planeta ocurren en espacios concretos en
diferentes escalas espacios temporales y en directa vinculacién con las sociedades
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humanas, con procesos multiformes de apropiacion del agua. Por tanto, el objetivo de
la Hidrogeografia es el analisis de los territorios del agua en espacios geograficos,
que trascienden las delimitaciones administrativas de los Estados y otras formas
clasicas de gestion del territorio. Entonces los principales desafios para la
consolidacion de la Hidrogeografia en el contexto académico y la generacion de
conocimiento cientifico, se pueden sintetizar en los siguientes puntos:

a) Comprender las grandes asimetrias regionales en el planeta, en tanto la
disponibilidad de agua dulce, el acceso de la poblacion al recurso, las tensiones
politicas y sociales que se producen en torno al agua (Achkar y Dominguez,
2008b).

b) Avanzar en el conocimiento de los procesos de degradacion de los recursos
hidricos y la limitacion de la capacidad del planeta para disponer de agua dulce
de buena calidad para los usos humanos. (Hinrichsen et al., 1998).

c) Evaluar el alcance de las aspiraciones de sectores minoritarios de la poblacion
mundial por apropiacion de los recursos hidricos y el surgimiento de empresas
transnacionales especializadas en gestion de los recursos hidricos y la
mercantilizacion del agua. (Barlow, 2002)

d) Disputar el campo de generacion de conocimiento cientifico sobre los recursos
hidricos, en la confrontacion entre el paradigma critico de la participacion social
en la gestion de los territorios hidrolégicos y el paradigma de la capacidad de
adaptacion de las sociedades a las nuevas condiciones de gestion de los
recursos hidricos (Folke, 2005; Huppert, 2013).

e) Evaluar el alcance del surgimiento, consolidacién y fortalecimiento de
movimientos sociales que revindican el derecho humano al acceso, gestion y
control de las fuentes de agua dulce y sus territorios (Achkar et al., 2005).

1. Contexto internacional

El decenio 1980-1990 fue definido por la Organizacion de las Naciones Unidas como
la Década Internacional para el Abastecimiento de Agua Potable y para la Salubridad,
considerando que el agua es un bien natural fundamental para el desarrollo de la vida
en todas sus expresiones. La meta propuesta por la ONU para ese periodo consistia
en que los Estados debian de ofrecer las maximas condiciones para que el mayor
numero posible de habitantes pudiera tener acceso a agua potable segura
(Dominguez, 2003). Considerando que los bienes hidricos disponibles para el
consumo humano directo constituyen una pequefia proporcion del total de las aguas
componentes de la hidrosfera, y que a escala planetaria se produce una distribucion
desigual del agua, esta meta constituye un desafio muy complejo para algunos
Estados (Allan, 2003).

A escala mundial existen diversas regiones del mundo que tienen insuficiente cantidad
como para satisfacer las demandas sociales, es decir que presentan desbalances
entre la oferta y la demanda hidrica, lo que incide en el uso y la gestién que las
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colectividades realizan del agua (Dourojeanni, 2000). Por otra parte, los procesos de
degradacion de los bienes hidricos por contaminacion bioldgica, fisica y quimica,
restringen la disponibilidad y acceso a agua de calidad. Esta doble situacion de
problemas, la calidad y la cantidad afectan el acceso al agua potable a sociedades
consideradas pobres, y también a sociedades con un alto desarrollo econémico.
Progresivamente se pierde disponibilidad y grados de libertad para el abastecimiento
de agua potable (Dominguez, 2007).

Son numerosas las regiones del planeta que enfrentan problemas de abastecimiento
de agua considerada segura, por lo tanto, el concebir conflictos territoriales por el
control del agua ya no es una simple ficcion.

Algunas de los temas actuales vinculados a la gestion del agua pasan por las
relaciones entre los Estados, asi como entre los organismos supranacionales y las
empresas transnacionales con los Estados. La geopolitica del agua se ha redisefiado
en los ultimos anos, y de continuar las condiciones de inequidad y de poder sobre la
gestion de este bien estratégico, se ensanchara la brecha entre quienes tienen
ingresos suficientes para acceder al agua potable y saneamiento y aquellos que no
logran hacerlo (Biswas, 2008). Al visualizarse el agua como un bien escaso se hace
evidente la necesidad de gestionar los bienes hidricos.

Desde la perspectiva clasica del sistema se ha pregonado que la mejor solucion para
una gestion racional de los bienes escasos es la propuesta por la ley de la oferta y la
demanda que es la que coloca el justo precio en el mercado y asi se logra desarrollar
la capacidad de adaptacion de la poblacidn a estas nuevas condiciones (Huppert,
2013). Desde posiciones contra hegemonicas se propone reconceptualizar los bienes
naturales, en especial los bienes hidricos y evitar su mercantilizacion, sosteniendo la
necesidad de la propiedad publica y estatal del recurso y la participacion ciudadana
en todos los procesos de planificacion, gestion y control de los recursos, consolidando
los territorios hidricos y aumentando la capacidad de respuesta de la sociedad a
escala local (Achkar, Dominguez y Pesce, 2015). En la praxis estas dos posiciones
se manifiestan en el debate entre privatizar o socializar el control de los recursos
hidricos del planeta.

2. El agua entre los derechos humanos y las reglas del mercado

Las politicas de gestion del agua se han redisefiado en los ultimos afos: 1) por una
parte, como un elemento mas en el proceso de aglomeracion homogeneizante,
intentando separarla del territorio, llegando incluso a proponer el concepto de
hidropolitica, y 2) por otra parte, como un elemento integrado en la totalidad territorial.
Resulta interesante que el conjunto de los movimientos por el derecho al agua de los
ultimos veinte afios en América Latina progresa desde la reivindicacion del acceso al
agua hacia propuestas territoriales (Dominguez, 2007).

El acceso a las fuentes de agua dulce y el control de la gestion constituyen objetivos
estratégicos para los centros de poder, para las empresas transnacionales y también
para los movimientos sociales. Este complejo proceso presenta una importante
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manifestacion en América del Sur, especialmente por su gran disponibilidad de
fuentes de agua dulce de excelente calidad en relacion a su distribucidon en el planeta
(Achkar et al., 2004). En América del Sur se concentra el 26% del total del agua dulce
del planeta utilizable por las sociedades humanas, con el 6% de la poblacién mundial.
Es en este marco que se debe interpretar las acciones de las empresas
transnacionales, la presion de los organismos supranacionales (de financiacion, de
promocion del desarrollo y de investigacidn) y también la resistencia de las
comunidades conscientes de la importancia de la gestidn social y participativa de sus
territorios (Achkar y Dominguez, 2008b).

En esta contradiccidn, los Estados Nacionales durante la década de 1990 fomentaron
el ingreso de empresas transnacionales cediendo la soberania sobre los territorios
(Puello-Socarras y Gunturiz, 2013). En América del Sur se registran distintos niveles
e intensidades: la construccion de un marco juridico que legaliza la mercantilizacion
del agua (Chile); la autorizacion del ingreso de empresas para el abastecimiento de
agua potable y saneamiento (Bolivia, Argentina, Brasil, Uruguay, Chile, Peru,
Colombia) en condiciones negativas para los intereses de las poblaciones locales; el
ingreso de equipos de investigacidn para estudiar las potencialidades hidricas,
financiados por organismos supranacionales y ejecutados por consultorias privadas
(Proyecto Acuifero Guarani financiado por el BM); artificializacion de los sistemas
hidricos y autorizacién de gestion de estos sistemas por empresas privadas
(construccién de represas). En conjunto, estas acciones, via expropiacion de las
fuentes de agua dulce y control de los territorios productores de agua,
tendencialmente han profundizado los problemas de las comunidades para acceder
al agua potable y saneamiento.

La articulacion creciente y sostenida entre los distintos movimientos con sus
experiencias particulares ha permitido la consolidacién de estructuras organizativas
mas robustas de alcance regional (Red Vida). Estas estructuras integran diferentes
actores de las sociedades y posibilitan la generacion tanto de investigacion como de
informacion original, avanzando hacia propuestas como la creacion desde los pueblos
de una Convencion Sudamericana del Agua (Cochabamba, diciembre de 2006). Esta
es una sefal de la consolidacion conceptual en los niveles de articulacion de los
movimientos sociales en defensa del agua y la integracion territorial (Achkar vy
Dominguez, 2008a).

2.1. El agua: un derecho, patrimonio social y bien para la vida.

En el siglo XXI la discusion sobre el agua comienza con una serie de definiciones que
se fueron construyendo en espacios académicos y sociales en la segunda mitad del
siglo XX que se pueden resumir. En su calidad de bien comun, cada persona,
comunidad y pueblo tiene derechos indiscutibles en relacién al acceso, en calidad y
cantidad necesaria al agua, de acuerdo con su organizacion social y ambiental. En
definitiva, el derecho a gestionar el agua de manera soberana y sustentable (Serrano,
2013).
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Frente a los impactos de la logica de los negocios sobre los recursos hidricos y los
derechos de los pueblos, los movimientos sociales han avanzado en la promocion de
criterios y paradigmas alternativos para la gestidn sustentable del agua. En los afios
recientes, estas organizaciones y movimientos sociales han coincidido en torno a
cuatro grandes lineas de accion y trabajo:

« Acumulacion de informacién sobre el proceso de privatizacion y enajenacion del
derecho al agua.

+ Instrumentacion de medidas de resistencia al sistema destructivo del manejo del
agua. Esta linea de accidn ha logrado detener y modificar politicas, proyectos y
procesos de explotacidén y enajenacion del recurso.

» La creacion y promocion de propuestas nacidas en las comunidades locales y
organizaciones de la sociedad civil para la gestién sustentable del agua y de sus
territorios.

+ La promocién de cambios en la valoracion y representaciéon simbdlica de los
territorios, pasando de su concepcidon como espacios a explotar, hacia la
integracion productiva y creativa de la sociedad en la construccion de sus
territorios (Mufioz Aunion, 2013).

La realidad latinoamericana en el desarrollo de estas lineas de accidén es dispar.
Algunos pueblos han avanzado en la recuperacion del agua como patrimonio comun,
otros se encuentran aun en el proceso de liberalizacion (Colombia, México) y otros,
cuentan con un sistema de manejo del recurso adscrito plenamente a las premisas
del “libre mercado del agua” (Chile) (Achkar y Dominguez, 2008b).

El objetivo central de este trabajo es el analisis del debate sobre la gestion de los
recursos hidricos en Uruguay en el contexto tedrico — conceptual de la Hidrogeografia.

2.2. El caso Uruguay: revirtiendo la privatizacion del agua

Los procesos de privatizacion de los servicios publicos de abastecimiento de agua
potable y saneamiento de orientacion neoliberal, comienzan en Uruguay en el afo
1992 con la privatizacion de parte del servicio en el este del departamento de
Maldonado. Consolidando el accionar de la empresa privada Aguas de la Costa, filial
de una empresa trasnacional (SUEZ, capitales franceses). El segundo caso de
privatizacidn se registré en el afio 2000 con la instalacion de la empresa Uragua, filial
de otra trasnacional Aguas de Bilbao que comenzd a operar en el oeste del
departamento de Maldonado (Achkar y Dominguez, 2008a).

Ante la eventualidad de que el proceso de privatizacion de los servicios de agua
potable y saneamiento avanzara en el sur del pais, es que se conformé a fines del
afo 2000 la Comisién en Defensa del Agua y del Saneamiento de la Costa de Oro y
Pando en el Departamento de Canelones. Posteriormente, integrantes de esta
comision local comienzan a trabajar con el sindicato de funcionarios de la institucion
del Estado que provee de agua potable OSE (FFOSE), y con Redes- Amigos de la
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Tierra Uruguay (ONG ambientalista) a los efectos de discutir la posibilidad de accionar
conjuntamente ante el avance del proceso privatizador

Los ejes centrales de trabajo son: el acceso al servicio de agua potable y saneamiento
constituyen derechos humanos fundamentales; denunciar la presencia de filiales de
trasnacionales del agua en el territorio uruguayo; resistir las tendencias de
privatizacidon y revertir las privatizaciones; difundir la tematica de la importancia del
agua como un bien estratégico a escala mundial, regional y local e instalar la discusion
en la agenda politica nacional (Achkar y Dominguez, 2008b).

También se consideraron los procesos privatizadores que se presentaban en la region
teniendo en cuenta que Uruguay cuenta con recursos hidricos superficiales en todo el
territorio nacional y comparte con el resto de los paises del MERCOSUR uno de los
acuiferos mas importantes del mundo, el Acuifero Guarani. Asi se analiz6 el accionar
de las empresas, para concluir que el territorio uruguayo, aparecia como uno de los
territorios mundiales posibles donde ampliar su accionar en el continente. En este
contexto se conforma la Comision Nacional en Defensa del Agua y la Vida (CNDAV)
que presentd un texto para reformar la Constitucion de la Republica (a incluir en el
Articulo N° 47, Medio Ambiente), que fue plebiscitado conjuntamente con las
elecciones nacionales el 31 de octubre del afio 2004.

El texto de la reforma constitucional propuesto por la CNDAYV incluy6 cinco grandes
temas: 1) el acceso al agua potable y saneamiento constituyen derechos humanos
fundamentales; 2) establecer los principios de la Politica Nacional de Agua; 3) el
dominio publico de las aguas como dominio publico hidraulico; 4) el servicio de
saneamiento y abastecimiento de agua potable seran prestados exclusiva y
directamente por personas juridicas estatales y 5) un principio fundamental: los
usuarios y la sociedad civil participaran en todas las instancias de planificacion,
gestion y control de los recursos hidricos, estableciéndose las cuencas hidrograficas
como unidades basicas (CNDAV, 2002).

Los cuatro pilares operativos que permiten cumplir con el primer punto son: 1)
defender la conservacion vy, por lo tanto, la disponibilidad del recurso (para ello se
establece la necesidad de una Politica Nacional de Aguas y los principios que deben
cumplirse), 2) defender la propiedad publica del recurso (para ello se establece
constitucionalmente el Dominio Publico Hidraulico), 3) determinar que los servicios
publicos de saneamiento y abastecimiento de agua potable deben ser prestados por
personas juridicas estatales (como unico mecanismo que asegura las razones de
orden social), 4) evitar que se venda el agua bruta, asegurando que sea el parlamento
quien autorice el abastecimiento a otro pais por razones de solidaridad, impidiendo la
mercantilizacion del agua (Achkar y Dominguez, 2008b).

En el plebiscito del 31 de octubre de 2004, |la propuesta de reforma constitucional fue
apoyada por el 64,7% de los ciudadanos habilitados para votar, logrando asi una
adhesion de las mas altas registradas historicamente en el pais (Achkar, Dominguez
y Pesce, 2004).

100



La construccion de territorialidades del agua en Uruguay. Un enfoque desde la Hidrogeografia

Posteriormente, luego de la recuperacion estatal de los servicios de agua potable y
saneamiento, se crea un primer nivel de institucionalidad la Direccion Nacional de
Agua y Saneamiento (DINASA) en el ambito del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente, que posteriormente se cambia de nombre por DINAGUA
(Direccion Nacional de Aguas). En el afio 2009 se aprueba la Ley 18.610 para dar
cumplimiento al inciso segundo del articulo 47 de la Constitucion de la Republica. En
este momento el mayor desafio es lograr un nuevo nivel de relacion entre las
organizaciones sociales y las instituciones estatales. Proceso desencadenado a partir
de la resolucion democratica del reconocimiento legal del agua como: derecho
humano fundamental, patrimonio publico estatal y recurso no enajenable.

La difusion de modelos conceptuales y operativos de gestion alternativos es primordial
para la construccion de argumentos y levantamiento de las propuestas instaladas por
el modelo corporativo empresarial. Asi la gestion integral de cuencas hidrograficas por
parte de las comunidades, siguiendo los principios rectores de soberania de los
pueblos y las comunidades, la conservacion de ecosistemas y aguas, es un elemento
central para la construccion de alternativas ya que implica la integracion de los pueblos
y los territorios desde la escala nacional hasta la escala de la pequefia microcuenca.
Se trata de una forma especifica de construccion de territorios y de un sistema de
territorialidades del agua, que pretende lograr que la sociedad organizada sea
protagonista en la gestion de los bienes naturales y culturales existentes en territorios
concretos. Esta forma de gestion del territorio combina en forma sinérgica los saberes
cientificos y técnicos con los saberes de las comunidades locales, fomentando la
participacion de los actores directamente involucrados con el manejo de los
ecosistemas.

Esta modalidad de gestion territorial, se fundamenta en los criterios de sustentabilidad,
justicia ambiental y conservacion de la naturaleza. La gestién integral de cuencas
hidrograficas esta directamente vinculada al Ordenamiento Ambiental del Territorio. El
Ordenamiento Ambiental del Territorio como un proceso dinamico dirigido a evaluar y
programar el uso del suelo y el manejo de los ecosistemas en el territorio a escala
nacional o local, considerando la proteccion del ambiente y la calidad de vida de la
sociedad. Este enfoque sistémico constituye una herramienta metodoldgica para el
abordaje de las cuencas hidrograficas que permite identificar los componentes o
subsistemas que las integran.

A partir de la aprobacion de la Ley 18.610 comienza la creacion de un segundo nivel
de institucionalidad en la gestion del agua en Uruguay, la creacion de los Consejos
Regionales de Recursos Hidricos (CRRH) y las Comisiones de Cuencas y Acuiferos
(CCyA) Consejos y comisiones, integradas en forma participativa, deliberativas y
asesoras sobre la gestion de los territorios de las cuencas hidrograficas.
Progresivamente se avanza en el analisis y generacion de propuestas desde la vision
critica de la Hidrogeografia.

Es en este momento que se genera una disputa epistemologica sobre la gestion del
agua y las cuencas hidricas, entre una vision de los territorios de provision de agua
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proveniente del trabajo de la Hidrogeografia, en un proceso complejo de mas de 20
afos de trabajo con metodologias de investigacion accion, y por otra parte una vision
tecnocratica y sectorial del agua con orientacion en la vision positivista de la Hidrologia
clasica hidraulica y en forma cuasi independiente los aspectos de calidad de agua
desde un enfoque bioldgico.

Esta disputa epistemoldgica condiciona el avance actual de la implementacion de la
politica nacional de agua, en especial se destacan tres aspectos singulares:

a) Condiciona la participacion social como categoria central de toda la propuesta
desarrollada en estos 20 afos

b) Dificulta la eficiencia del funcionamiento de los consejos y comisiones

c) Genera espacios de nuevas formas de privatizacién del agua, como por ejemplo
el proceso de discusion (aprobacion en 2018) de la Ley de Riego (Ley 19.553),
con orientacion privatizadora de las aguas de escurrimiento superficial.

Para la evaluacion de la situacion del funcionamiento de estos espacios participativos
y los avances de la implementacion de la propuesta se realizaron una serie de
entrevistas a integrantes de los Consejos regionales y las Comisiones de Cuenca
(Caballero y Achkar, 2015).

3. Andlisis de la Participacion y funcionamiento de los CRRH y las CCyA

En general la importancia de integrar espacios participativos de gestion de recursos
hidricos se basa en los siguientes argumentos:

a) Los recursos hidricos son clave a nivel productivo en el sector primario.

b) Las transformaciones del territorio compromete el funcionamiento de los
sistemas hidricos.

c) Es un espacio importante para intercambiar informacion sobre las acciones que
se realizan en el territorio.

d) Hay un valor en si mismo en la democracia participativa.

e) Los procesos de degradacion de los recursos hidricos comprometen el desarrollo
de actividades productivas y es necesario construir soluciones.

f) Es una tendencia a nivel mundial, que facilita la construccion de soluciones.

La mayor parte de las instituciones que participan presentan fortalezas importantes
para integrar en los consejos. La principal limitacion refiere a la dinamica institucional
interna y la importancia que se asigna al tema, asi como la disponibilidad de recursos
para asegurar una participacion efectiva.

Solamente los principales actores vinculados directamente al compromiso de poner
en marcha el proceso entienden el funcionamiento. El resto de los actores o no
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entienden o se sienten decepcionados por el funcionamiento. También faltan actores
claves para el correcto funcionamiento. En general se registra un amplio nivel de
desconocimiento real de la dinamica de los otros actores.

Cuando se analizan los problemas de funcionamiento vinculados a la orientacién de
estos espacios participativos, se identifican limitaciones en el alcance de las
potestades de estos espacios. Los consejos son ambitos de consulta, que si funcionan
bien sirven para asesorar a los tomadores de decision, pero progresivamente se
consolida un funcionamiento donde los integrantes de los consejos opinan y deliberan
y los equipos técnicos-politicos de los ministerios deciden y ejecutan acciones.

Pero quizas lo mas complejo es que algunos integrantes de los consejos consideran
que hay actores de mas, que algunos actores (en especial los representantes de la
sociedad civil) no deberian decidir sobre el recurso. Esto plantea un problema mayor
referido a la distancia conceptual entre el avance hacia procesos participativos con
algunas organizaciones que aun consideran que hay temas sobre los cuales solo
algunos integrantes de la sociedad deben opinar. Aunque la mayoria de los
representantes se reconocen como integrantes de sectores que tienen muchas
fortalezas para la gestion de los recursos hidricos. Desde sus organizaciones se
sienten con muchas capacidades y experiencia en el tema, que tienen elementos
importantes para aportar, entonces ademas de considerar la importancia del tema y
de integrar esos espacios, sienten que su participacion es indiscutida. Por tanto,
consideran que su vision de los consejos es el adecuado y el mayor problema esta en
el funcionamiento.

En sintesis, el Poder Ejecutivo consolidd la posicion de construccion de un espacio de
consulta, donde un grupo considera que estos espacios se deben mover hacia la
accion vinculante y otro grupo considera que se tienen que mover hacia la gestion
técnica restringiendo la consulta a lo meramente técnico (sobre la gestidn técnica) y
no hacia un espacio mas amplio. En general los equipos técnicos del Poder Ejecutivo
estan embarcados en un proceso que no comprenden ni comparten.

Conclusiones

En la actualidad en los consejos hay al menos tres implementaciones en el
funcionamiento participativo de estos ambitos y aunque contradictorias las tres estan
operativas:

a) Participacién pasiva, donde las decisiones son tomadas por las autoridades del
Poder Ejecutivo, las acciones son realizadas por los equipos técnicos. El
conjunto de estas resoluciones y acciones son informadas a la sociedad.

b) Participacion tecnocratica, orientada en la integracion de los niveles técnicos de
usuarios y gubernamentales para la adopcion de acciones que se ejecutan.
Posteriormente los planes son comunicados a la sociedad.

c) Participacion activa, donde las decisiones son tomadas en igualdad de
condiciones entre todos los representantes de las partes interesadas.
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El texto de la reforma constitucional de 2004 plantea una estrategia de participacion
cercana a la categoria c; la ley de 2009 reafirma esta orientacion en lo conceptual,
pero no genera una solucion operativa (accion vinculante); por lo tanto, los consejos
quedan atrapados en esta ambigledad y los distintos actores se distribuyen segun
concepciones propias entre los diferentes tipos de participacion.

El avance en la estrategia construida en los primeros 15 afios de este proceso, fue
importante y definir la estrategia para funcionar fue sencillo. Lo que es muy complejo
es integrar a las diversas instituciones y a la sociedad en general en los objetivos de
la estrategia planteada. La vision global en el proceso de construccidn de un sistema
de territorialidades, sobre la base de la dinamica del agua y los sistemas ambientales,
postulado desde la Hidrogeografia critica en la primera etapa del proceso, confrontd
con las orientaciones positivistas clasicas de la Hidrologia y la Biologia. Generando
en primera instancia una disputa epistemoldgica por el campo de generacion de
conocimiento en agua. Posteriormente una disputa por ocupar los espacios
institucionales para influir en las decisiones. Finalmente, una tendencia de
empobrecimiento de los espacios participativos donde, las orientaciones clasicas de
la ciencia se organizan en torno a los actores institucionales del Estado y las
orientaciones criticas de la ciencia se organizan en torno a los movimientos sociales.
Generando en la practica un desplazamiento de la toma de decisiones hacia los
equipos técnicos de los ministerios y la participacidn activa hacia la reivindicacion de
los movimientos sociales que sostienen que el agua es un derecho humano
fundamental y su gestion es territorial.

La superacion de esta discusion, disputa y confrontacion, es un elemento
indispensable para retomar el rumbo de construccion de sistemas de territorialidades
del agua que nos permitan avanzar hacia niveles crecientes de sustentabilidad.
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