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Resumen
En Uruguay, como en otros países de América Latina y el mundo, se han creado comisiones 
consultivas y asesoras para la gestión del agua a nivel de cuenca, compuestas por actores 
gubernamentales y no gubernamentales. El objetivo de este artículo es analizar el desempe-
ño de la Comisión de Cuenca del Río Santa Lucía (CCRSL) desde la perspectiva de los actores 
participantes. Esta cuenca es fundamental para el abastecimiento de agua potable a más de la 
mitad de la población del país. Para la recolección de datos se realizó revisión documental, en-
trevistas semiestructuradas en profundidad y observación participante. Los resultados mues-
tran que, entre los logros identificados de la CCRSL, destacan el asesoramiento en medidas y 
planes para la protección ambiental y de la calidad del agua en la cuenca (en donde hay un 
fuerte desarrollo de actividades agropecuarias). Los principales aspectos negativos encontra-
dos fueron el bajo impacto de la CCRSL en el proceso de formulación de medidas y la dificultad 
para el procesamiento de los conflictos entre actores. Como conclusión, la comisión estudiada 
enfrenta importantes desafíos vinculados a su impacto como ámbito de participación social, 
así como a su incidencia en las dinámicas territoriales de la cuenca.

Palabras clave: gestión integrada de recursos hídricos; gestión participativa; organizaciones de 
cuenca; participación; región metropolitana de Montevideo.

Abstract
In Uruguay, as in other countries in Latin America and worldwide, consultative and advisory 
commissions have been established for water management at the basin level, comprised of 
governmental and non-governmental actors. This article aims to analyze the performance of 
the Santa Lucía River Basin Commission (CCRSL, by its initials in Spanish) from the perspec-
tive of its participating stakeholders. This basin is fundamental for supplying drinking water 
to more than half of the country’s population. Data collection involved document review, in-
depth semi-structured interviews, and participant observation. The results show that, among 
the CCRSL’s identified achievements, the advice on measures and plans for environmental pro-
tection and water quality in the basin (where there is significant agricultural activity) stands 
out. The main negative aspects found were the CCRSL’s limited impact on the policy formulation 
process and the difficulty in addressing conflicts among stakeholders. In conclusion, the com-
mission faces significant challenges related to its impact as a forum for social participation and 
its influence on the basin’s territorial dynamics.

Keywords: basin organizations; integrated water resources management; Montevideo metro-
politan region; participation; participatory management.

 ARTÍCULO

Adscripciones
1	 Departamento de Ciencias Sociales y Humanas, 

Centro Universitario Regional Este, Universidad 
de la República, Uruguay

2	 Unidad de Ciencia y Desarrollo, Facultad de 
Ciencias, Universidad de la República, Uruguay 
/ Instituto Sudamericano para Estudios sobre 
Resiliencia y Sostenibilidad

3	 Programa de Investigación en Desarrollo Sosteni-
ble, Unidad Multidisciplinaria, Facultad de Ciencias 
Sociales, Universidad de la República, Uruguay

Correspondencia
Mauricio Venegas Borde
maurivenegas@gmail.com

Fecha de recepción: 12 de agosto de 2025
Fecha de aceptación: 12 de febrero de 2026
Editor encargadO: Dr. Cristian Kraker

© 2026, Mauricio Venegas Borde et al.

Venegas Borde, Mauricio; Trimble Núñez, Micaela, 
y Dias Tadeu, Natalia (2026). Gestión y gobernanza 
del agua en Uruguay: el caso de la comisión de 
cuenca del Río Santa Lucía. Sociedad y Ambiente, 
29, 1-18. https://doi.org/10.31840/sya.v2026i29.3157

Esta es una publicación de acceso abierto 
bajo la licencia Creative Commons 
Atribución/Reconocimiento-NoComercial 
-CompartirIgual 4.0 Internacional

 	     

 El Colegio de la Frontera Sur
 Revista Sociedad y Ambiente

Mauricio Venegas Borde1 , Micaela Trimble Nuñez2 , Natalia Dias Tadeu3 

Gestión y gobernanza del agua en Uruguay: el caso de la comisión de 
cuenca del Río Santa Lucía
Water Management and Governance in Uruguay: The Case of the Santa Lucía 
River Basin Commission

mailto:maurivenegas%40gmail.com?subject=
https://doi.org/10.31840/sya.v2026i29.3157
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/deed.es
http://www.ecosur.mx
https://revistas.ecosur.mx/sociedadyambiente/index.php/sya/revista

https://orcid.org/0000-0002-0640-9048
https://orcid.org/0000-0002-1971-4471
https://orcid.org/0000-0003-1296-116X


2Sociedad y Ambiente, 29, 2026 | eISSN: 2007-6576, pp. 1-18 | DOI: 10.31840/sya.v2026i29.3157

Gestión y gobernanza del agua en Uruguay
Venegas Borde et al. (2026)

Introducción

La demanda de agua y la emergencia de conflictos sobre 
sus distintos usos han incrementado en América Latina, 
una macrorregión en donde los modelos de desarrollo 
se caracterizan por la profundización de los procesos 
extractivos, la expansión de la frontera agrícola y el cre-
cimiento de las áreas urbanas (Merlinsky et al., 2020). 
Esta presión sobre los recursos naturales en general y 
sobre el agua en particular, afecta su sustentabilidad y 
plantea la necesidad de una mejor articulación entre las 
distintas instituciones gubernamentales implicadas en 
su gestión. Esto implica tener en cuenta la dimensión 
social, económica y política del agua, así como la rele-
vancia del recurso en los procesos socioeconómicos y 
las distintas limitaciones en cuanto a su calidad y can-
tidad. En ese escenario se destaca el análisis del funcio-
namiento de las organizaciones de cuenca, como la co-
misión de cuenca estudiada (Río Santa Lucía, Uruguay), 
en relación con el contexto jurídico-institucional más 
amplio y con las estrategias de los diversos actores in-
volucrados en la construcción de la agenda y en la toma 
de decisiones (Merlinsky et al., 2020).

Los estudios sobre gobernanza del agua contribu-
yen a visibilizar y profundizar la comprensión sobre 
cómo los arreglos institucionales, acciones y medidas 
adoptadas están insertas en un contexto de diferentes 
intereses sociales, políticos y económicos (Trimble et 
al., 2023). Lo interesante de este campo es que indaga 
en las relaciones de poder y en quiénes son los acto-
res con mayor o menor influencia en los procesos de 
toma de decisiones, por lo que se vuelve clave en los 
estudios socioambientales en América Latina. La go-
bernanza del agua involucra la complejidad de los pro-
cesos regulatorios y la interacción entre estos, que es 
parte del contexto en donde opera la gestión integrada 
de los recursos hídricos (GIRH) (Pahl-Wostl, 2009). La 
GIRH es un modelo de gestión proveniente de organis-
mos internacionales que ha sido implementado en gran 
parte de América Latina por distintos gobiernos, en el 
cual el caso de Uruguay fue parte (Mazzeo et al., 2021). 
Asimismo, la complejidad de los procesos socioambien-
tales, entre los cuales se encuentran los relacionados 
al agua, así como la necesidad de sistemas de manejo 

adaptativos y eficientes, muestra la relevancia de enfo-
ques flexibles que incorporen dimensiones participati-
vas (Berkes y Robinson, 2011; Plummer et al., 2012).

En la transición hacia la GIRH, diversos Estados a 
nivel regional y global han optado por crear ámbitos de 
gestión (o asesores de la gestión de los recursos hídri-
cos) que involucran a distintos tipos de actores (p. ej., 
gobierno, organizaciones sociales, sector productivo, 
academia). Estos espacios incluyen “organizaciones de 
cuenca” (River Basin Organizations o RBO, por sus siglas 
en inglés) (Meijerink y Huitema, 2017a; 2017b) o “foros 
de cuenca” (Mancilla García y Bodin, 2019) basados en 
el recorte geográfico de las cuencas de ríos, lagunas u 
otros cuerpos hídricos, tales como los denominados co-
mités o comisiones de cuencas hidrográficas compues-
tos por actores gubernamentales y no gubernamentales 
(Lemos et al., 2020). Sin embargo, dentro del proceso 
político vinculado a la gobernanza del agua subyace una 
gran asimetría de poder entre los actores, así como dife-
rentes conocimientos y capacidades (Castro, 2007).

Por su parte, Correa Villa et al. (2021) sostienen 
que en América del Sur ha sido muy lenta y compleja 
la transformación del modelo político-administrativo 
específico de cada país hacia la ejecución de una GIRH 
efectiva, ya que implica romper con tradiciones cultu-
rales, políticas y económicas que conciben al agua so-
lamente como un recurso desagregado de la condición 
humana. Las principales implicaciones de esta tensión 
se ven reflejadas en una distribución desigual del re-
curso, así como en el aumento de la conflictividad sobre 
los distintos usos del agua, lo que ha vuelto a poner en 
discusión la implementación de la GIRH a nivel regional 
(Correa Villa et al., 2021).

El principal problema que se aborda en este artícu-
lo es la incorporación de las dimensiones participativas 
en los ámbitos formales, aquí analizados como ámbitos 
de gobernanza del agua, entendiendo a la participación 
como un proceso de inclusión de diferentes actores de 
gobierno, agentes económicos de distintas escalas, or-
ganizaciones sociales, sindicatos de trabajadores, orga-
nizaciones no gubernamentales e instituciones acadé-
micas, en el análisis de los problemas de la cuenca y sus 
posibles soluciones, así como en las decisiones sobre las 
acciones o medidas a proponer.

https://doi.org/10.31840/sya.v2026i29.3157
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La gobernanza del agua es un concepto clave para 
investigar el componente de participación de la gober-
nanza ambiental (Mancilla García y Bodin, 2019). Sin 
embargo, este componente no ha estado exento de crí-
ticas y estas incluyen la complejidad de procesar simul-
táneamente la ampliación de los componentes demo-
cráticos de la participación, la efectividad de la gestión 
de los recursos económicos, la habilidad de producir 
resultados sociales y ecológicos deseados (Dryzek, 2013; 
Smith, 2003), así como la exclusión de determinados 
actores (Mitchell, 2002; Budds, 2009). A su vez, este di-
seño de sistemas de gobernanza basado en las cuen-
cas hidrográficas no está exento de complejidades, tales 
como la diversidad de conflictos jurisdiccionales, so-
cioecológicos, económicos o hidrológicos (Abers, 2007; 
Taddei, 2011).

A partir de una sistematización de casos relevantes 
en América Latina sobre los componentes participati-
vos de la gobernanza del agua dentro del esquema de 
la GIRH, surge en primer lugar, para el caso de Brasil, la 
necesidad de una ingeniería institucional legítima que 
garantice espacios participativos transparentes y plura-
listas dentro de un contexto creciente de compleja ar-
ticulación administrativa y democrática (Jacobi, 2006; 
2008; 2010). Por su parte, Abers et al. (2009), al analizar 
las dimensiones participativas e inclusivas de 14 comi-
tés de cuenca hidrográfica en Brasil desde la perspectiva 
de los actores participantes, encontraron que estos son 
percibidos como “foros de democracia deliberativa” más 
que como “arenas de inclusión social o espacios de in-
fluencia de las decisiones del Estado” (Abers et al., 2009, 
p. 130). Asimismo, los principales problemas identifica-
dos en los espacios analizados por los autores no son 
de carácter interno, sino de los sistemas más amplios 
de gestión del agua a nivel federal e interestatal (Abers 
et al., 2009).

En lo que respecta a la gestión del agua en Uruguay, 
se toma como referencia y punto de inflexión la reforma 
constitucional de 2004 y la Ley de Política Nacional de 
Aguas de 2009, en donde se establecieron dos principios 
en “potencial conflicto” para la gestión de los recursos 
hídricos; uno vinculado al “énfasis estatista” y otro “so-
cietal” con el predominio de una gestión participativa 
(Casa, 2013). El caso uruguayo demuestra, por un lado, 

que la oposición a la privatización de los servicios del 
agua construyó un consenso público y conectó intereses 
nacionales y globales que se cristalizaron en el denomi-
nado “octubre azul” de 2004. Por otro lado, este aspecto 
no estuvo exento de las complejas relaciones entre los 
movimientos socioambientales y el gobierno progresis-
ta que llegó al poder en 2005, que tenía el mandato de 
implementar la reforma y plantear alternativas reales al 
esquema neoliberal previo de crecimiento y distribución 
desigual de los recursos y la riqueza (Grosse et al., 2006; 
2014). Si bien en Uruguay la normativa posterior a la re-
forma constitucional no menciona el término “gober-
nanza del agua”, en este artículo se utiliza el concepto 
como categoría analítica, en diálogo crítico con dicha 
tradición, para dar cuenta de las relaciones de poder, los 
arreglos institucionales y las dinámicas multiactorales 
observadas empíricamente.

Por su parte, Achkar y Domínguez (2019) identifican 
una “disputa epistemológica” sobre la gestión del agua 
y las cuencas hídricas en el Uruguay contemporáneo, 
entre una visión desde los territorios para la provisión 
de agua y una visión tecnocrática y sectorial. Esta se-
gunda perspectiva, a juicio de los autores, es la que ha 
condicionado el avance en la implementación de la polí-
tica nacional de agua, particularmente en tres aspectos: 
1) el condicionamiento de la participación social como 
categoría central, 2) la dificultad del funcionamiento 
de las comisiones de cuenca y consejos regionales y 3) 
la generación de espacios para nuevas formas de pri-
vatización del agua como la modificación de la Ley de 
Riego con destino agrario de 2017 (Achkar y Domínguez, 
2019). 

En concreto, para la gestión de los recursos hídri-
cos, el territorio nacional fue dividido en tres regiones 
hidrográficas: la cuenca del río Uruguay, la de la laguna 
Merín y la del Río de la Plata y su frente marítimo. Para 
esas tres regiones se formaron los Consejos Regionales 
de Recursos Hídricos (CRRH) (Saravia et al., 2014) de 
composición tripartita (gobierno, usuarios y sociedad 
civil). En la región del Río de la Plata y su frente maríti-
mo se encuentran la Comisión de Cuenca del Río Santa 
Lucía (CCRSL), la de laguna del Sauce, la de laguna del 
Cisne y la del arroyo Solís Chico. Todos estos ámbitos 
están compuestos por actores de gobierno, usuarios 
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y sociedad civil, y están bajo la órbita de la Dirección 
Nacional de Aguas (DINAGUA), perteneciente al actual 
Ministerio de Ambiente (MA).1 La cuenca del río Santa 
Lucía es considerada estratégica para la sociedad uru-
guaya, ya que es la principal fuente de abastecimiento 
hídrico de la región metropolitana, en la cual vive el 
60 % de la población del país (Achkar et al., 2012, 2013; 
Barreto et al., 2017).

El objetivo de este artículo es analizar y describir 
el desempeño de la CCRSL en Uruguay, creada en 2013 
como ámbito consultivo, deliberativo y asesor, que bus-
ca “dar sustentabilidad a la gestión de los recursos na-
turales en la Cuenca del Río Santa Lucía y administrar 
los potenciales conflictos por su uso”,2 contribuyendo 
así a la gestión de los recursos hídricos. Tras caracterizar 
la cuenca y brindar detalles de la CCRSL y los métodos 
empleados en la investigación, se describe el ámbito es-
tudiado a partir de sus objetivos, funciones y composi-
ción, según determina la normativa vigente, y se analiza 
la percepción de los actores participantes sobre el grado 
de influencia del espacio en la toma de decisiones. Por 
último, se evalúa la CCRSL a partir de las perspectivas 
sobre sus logros y dificultades.

Estudio de caso

Uruguay es un Estado unitario centralizado, compues-
to por 19 administraciones departamentales con cierto 
grado de autonomía, especialmente en áreas como el 
ordenamiento territorial. La región metropolitana de 
Montevideo, capital de Uruguay, tiene características 
demográficas, institucionales, socioculturales y econó-
micas de relevancia a nivel nacional e involucra áreas 
rurales de diversa extensión y funcionalidad, alterna-
da con un sistema de centros urbanos implicando la 
totalidad del departamento de Montevideo, gran par-
te de los departamentos de Canelones y San José, y el 
sur de Florida (Martínez Guarino, 2007; Cánepa, 2011; 
IM, 2013). Por su parte, el territorio de la cuenca del río 

1	  Ley de Política Nacional de Aguas núm. 18610 de 2009.
2	  Decreto de creación 106/013. Disponible en: https://www.gub.uy/ministerio-ambiente/politicas-y-gestion/comision-cuenca-del-rio-santa-lucia-0

Santa Lucía (13 433 km2 en total) abarca parte de los de-
partamentos de Lavalleja, que contiene la cuenca alta, 
Florida, Flores, San José, Canelones y Montevideo, así 
como 27 municipios (que representan el tercer nivel de 
gobierno) (Figura 1).

Como principales problemas vinculados al agua en 
esta cuenca se destacan las correlaciones entre el uso y 
la cobertura del suelo, y las principales variables sobre 
calidad del agua, así como el vínculo entre la intensifi-
cación productiva en la cuenca, los cambios en el uso del 
suelo y la eutrofización del río y sus afluentes (Achkar et 
al., 2012). En la Figura 2 se expone un mapa con el uso 
y la cobertura del suelo de la cuenca.

Más recientemente se destaca la crisis hídrica que 
afectó a toda la región metropolitana de Montevideo 
en 2023 como consecuencia, en parte, de tres años de 
sequía prolongada, de los usos del suelo, de la falta de 
anticipación y la decisión gubernamental de mezclar 
agua del río Santa Lucía con agua del Río de la Plata. 
Esto generó el gusto salobre del agua suministrada a los 
hogares, el aumento del consumo de agua embotella-
da, impactos sociosanitarios, así como otras consecuen-
cias que no son objeto de este artículo (Dias Tadeu y 
Trimble, 2023; Santos y Taks, 2023; Lizbona y Delbono, 
2024). 

Con respecto a los objetivos y funciones definidos 
para la CCRSL, el decreto de creación (núm. 106/013) 
determina que este ámbito tiene como competencias 
la consulta, deliberación, asesoramiento y apoyo a la 
gestión del Consejo Regional de la Cuenca del Río de 
la Plata y su Frente Marítimo dentro del territorio co-
rrespondiente a la cuenca, así como la administración 
de potenciales conflictos por el uso del recurso. El con-
texto de creación de la comisión (abril/junio de 2013) 
estuvo signado por un episodio de baja calidad del agua 
que se suministró a la región metropolitana y no estuvo 
exento de críticas al haber pasado casi 10 años desde 
la promulgación de la citada reforma constitucional de 
2004, periodo en el cual se incrementaron los proble-
mas vinculados con la calidad del agua y la capacidad de 
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Figura 2. Uso y cobertura del suelo en la cuenca del río Santa Lucía, Uruguay

Fuente: Dirección General de Recursos Naturales (DGRN).

Figura 1. Municipios en la Cuenca del Río Santa Lucía, Uruguay

Fuente: Dirección Nacional de Aguas.

https://doi.org/10.31840/sya.v2026i29.3157
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mitigación (Castro, 2019). Un rasgo dentro de su diseño 
institucional lo configura el aspecto no vinculante de la 
comisión, lo que implica no poseer competencias eje-
cutivas ni capacidad para que sus resoluciones y regu-
laciones sean de cumplimiento obligatorio (Zappettini, 
2015). Por su parte, el reglamento interno de la CCRSL 
establece que debe haber “una amplia representatividad 
de los actores locales con presencia activa en el territo-
rio” (art. 2).

Metodología

Las fuentes de datos utilizadas fueron de tipo primario 
(entrevistas y observación participante) y secundario 
(actas de sesiones, documentos oficiales de planifica-
ción y gestión, y normativa), abarcando el periodo com-
prendido entre junio de 2013 (creación de la CCRSL) y 
diciembre de 2022 (finalización del trabajo de campo). 
Entre noviembre de 2020 y septiembre de 2021 se rea-
lizaron entrevistas semiestructuradas en profundidad, 
mediante la plataforma Zoom, a 32 actores que inte-
graban o habían participado de la CCRSL: organiza-
ciones sociales (6), academia (5), sector productivo (3) 
y gobierno (18). Si bien por normativa la CCRSL está 
compuesta por los órdenes gobierno, usuarios y socie-
dad civil, se establecieron nuevas categorías de actores 
para las entrevistas, teniendo en cuenta los niveles lo-
cales, departamentales (subnacionales) y nacionales. A 
su vez, dada la composición abierta de la comisión (os-
cila entre 20 y 40 integrantes por sesión), se entrevistó 
un número de actores suficiente para cubrir todos los 
sectores y niveles, sin buscar la representatividad esta-
dística, pero teniendo en cuenta la propia dinámica de 
este tipo de ámbitos. Se combinó la identificación de 
actores más permanentes del ámbito, junto al método 
de bola de nieve, a partir de los temas de interés. En 
las entrevistas, mediante preguntas abiertas, se abor-
daron temáticas relativas a las problemáticas con el 
agua en la cuenca y sus posibles soluciones, la gober-
nanza del agua, la comisión de cuenca en concreto (p. 
ej., logros, dificultades, respuesta de las instituciones 
a lo planteado o lo relacionado con la participación), 

así como la incidencia de los distintos planes que se 
elaboraron.

La observación participante se realizó en seis sesio-
nes de la CCRSL (entre agosto de 2021 y diciembre de 
2022); una de ellas en conjunto con el Consejo Regional 
del Río de la Plata y su Frente Marítimo (CRRPFM), com-
prendiendo el total de las sesiones de esos dos años. En 
2020 (pandemia COVID-19 y cambio de gobierno nacio-
nal) no hubo sesiones de la CCRSL. Durante las obser-
vaciones se prestó atención a la participación de los di-
ferentes actores, el orden del día y los temas abordados, 
así como los planteamientos que iban surgiendo.

Por otra parte, se analizaron las actas de las pri-
meras trece sesiones de la CCRSL, correspondientes al 
periodo comprendido entre junio de 2013 y septiembre 
de 2019. Asimismo, se consultó legislación, reglamenta-
ción y normativa tanto a nivel nacional como particular 
de la CCRSL.

Todos los datos de fuentes primarias y secundarias 
fueron codificados mediante el uso del software espe-
cializado en análisis cualitativo ATLAS.ti v.9 (Scientific 
Software Development GmbH, Alemania). Fueron crea-
dos códigos referentes a “problemas”, “gobernanza”, “co-
misión de cuenca” y “planes” que se desprenden de los 
distintos bloques de las entrevistas semiestructuradas. 
Los códigos de la primera y segunda categoría aborda-
ron cuestiones relacionadas con los principales proble-
mas socioambientales de la cuenca, los conflictos entre 
los actores, así como la influencia de determinados ac-
tores e instituciones en la toma de decisiones. La ter-
cera categoría indaga sobre las dinámicas de trabajo al 
interior de la comisión, los tiempos, temas y tensiones, 
y la cuarta sobre las visiones y opiniones de los instru-
mentos de planificación, tanto en su elaboración como 
en su impacto en la cuenca. Si bien se realizaron pre-
guntas específicas sobre la CCRSL, también se tomaron 
en cuenta otras menciones que se hicieran a lo largo de 
la entrevista sobre logros (o aspectos positivos) y difi-
cultades de la CCRSL, así como en lo referido a la capa-
cidad de influencia en toma de decisiones de política 
pública de este ámbito. A partir de la sistematización 
de los fragmentos de entrevistas referidos a la CCRSL, 
se elaboraron subcategorías analíticas que refieren a 
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7Sociedad y Ambiente, 29, 2026 | eISSN: 2007-6576, pp. 1-18 | DOI: 10.31840/sya.v2026i29.3157

Gestión y gobernanza del agua en Uruguay
Venegas Borde et al. (2026)

los aspectos positivos y los negativos, registrándose la 
frecuencia de las menciones (considerando el número 
total de actores entrevistados).

Resultados y discusión

Dentro de la CCRSL predominan los actores de nivel 
nacional (Cuadro 1). También están presentes actores 
pertenecientes al orden sociedad civil de representan-

tes sindicales (la Federación de Funcionarios de Obras 
Sanitarias del Estado, OSE). Asimismo, la Comisión 
Nacional en Defensa del Agua y la Vida (CNDAV), 
REDES-Amigos de la Tierra, Cultura Ambiental y Vida 
Silvestre son organizaciones con presencia nacional que 
forman parte del mismo orden en la CCRSL. Esta carac-
terística de organizaciones de nivel nacional también 
se ve reflejada en los actores del orden usuarios, en el 
cual se encuentran las agremiaciones de los principa-
les sectores económicos con presencia nacional, como 

Cuadro 1. Integrantes destacados del nivel nacional y departamental/local en la CCRSL por orden 
(gobierno, usuarios y sociedad civil)

NIVELES
ÓRDENES

GOBIERNO USUARIOS SOCIEDAD CIVIL

Nacional

Ministerio de Ambiente (MA) Sociedad de Productores Forestales Comisión Nacional en Defensa del Agua 
y la Vida (CNDAV)

Ministerio de Vivienda y Ordenamiento 
Territorial (MVOT) Cámara de Industrias del Uruguay REDES-Amigos de la Tierra

Ministerio de Ganadería, Agricultura y 
Pesca (MGAP) Comisión Nacional de Fomento Rural Vida Silvestre

Ministerio de Industria, Energía y Mine-
ría (MIEM) Asociación Rural del Uruguay Cultura Ambiental

Ministerio de Salud Pública (MSP) Federación Rural del Uruguay Asociación de Ingenieros Agrónomos
Ministerio de Defensa Nacional (MDF) Instituto Nacional de la Leche Federación de Funcionarios de OSE

Ministerio de Turismo (MT) Intergremial de Productores de Leche Facultad de Ingeniería/Universidad de 
la República (UdelaR)

Unidad Reguladora de Servicios Energía 
y Agua (URSEA) Cooperativas Agrarias Federadas Facultad de Agronomía/UdelaR

- Cooperativa Nacional de Productores 
de Leche Facultad de Ciencias/UdelaR

- Obras Sanitarias del Estado (OSE) Instituto de Investigaciones Biológicas 
Clemente Estable

Departamental/
local

Intendencia de Montevideo Asociación Rural de San José Instituto Nacional de Investigaciones 
Agropecuaria (INIA) – Las Brujas

Intendencia de Canelones Sociedad de Productores de Leche de 
Rodríguez Colectivo Sauce

Intendencia de San José Sociedad de Fomento Rural Barra de 
Tala

Asamblea por el Agua del Río Santa 
Lucía

Intendencia de Florida - -
Intendencia de Flores - -
Intendencia de Lavalleja - -
Municipio de Santa Lucía - -
Municipio de Aguas Corrientes - -

Fuente: Elaboración propia con base en MA (2023).
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la Sociedad de Productores Forestales, la Cámara de 
Industrias o la Intergremial de Productores de Leche, 
junto con la compañía OSE, empresa pública a cargo 
de los servicios de abastecimiento de agua potable y 
saneamiento en el interior del país.

Por su parte, dentro de los actores de los niveles 
departamentales y locales (Cuadro 1), se destacan por 
parte del orden gobierno, las intendencias o gobiernos 
departamentales (que como luego se presenta, solo tres 
de seis han estado participando); dentro del orden usua-
rios, las organizaciones rurales del sector lechero; y den-
tro del orden sociedad civil, la Asamblea por el Agua del 
Río Santa Lucía, como actores clave.

Logros y aspectos positivos de la comisión 
de cuenca
Se identificaron tres categorías de logros y aspectos po-
sitivos de la CCRSL (Figura 3): sus aportes a planes y 
medidas (como el Plan de acción); los referidos a la co-
misión de cuenca como herramienta (existencia del es-

3	 Disponible en: https://www.gub.uy/ministerio-ambiente/comunicacion/publicaciones/plan-accion-santa-lucia-medidas-segunda-generacion

pacio, diálogo entre diferentes actores, establecimiento 
de grupos de trabajo); y los logros o dimensiones que 
la comisión ha facilitado (intercambio de información, 
coordinación entre instituciones, visibilización de las 
problemáticas y concientización).

Los aportes de la CCRSL a planes y medidas
El logro de la CCRSL mencionado con mayor frecuencia 
por parte de los actores entrevistados refiere a los apor-
tes en la elaboración de medidas y políticas tales como el 
“Plan de acción para la protección de la calidad ambien-
tal y la disponibilidad de fuentes de agua potable” (Plan 
de acción) de 2013, conocido por medidas de prime-
ra generación y su reformulación en 2018 de segunda 
generación. En ambos casos sus principales cometidos 
fueron “formular y ejecutar acciones que permitan con-
trolar, detener y revertir los procesos de deterioro de la 
calidad del agua en la cuenca hidrográfica del río Santa 
Lucía”.3 De estos instrumentos de planificación y ges-
tión, se destacó la posibilidad de lograr acuerdos, sobre 

Figura 3. Principales aspectos positivos y logros de la CCRSL identificados 
por los diferentes grupos de actores y sectores entrevistados

Fuente: Elaboración propia
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todo dentro de la administración estatal, acerca de cuá-
les son los principales problemas en la cuenca, así como 
la construcción de una hoja de ruta para abordarlos. Un 
ejemplo relativo en el sentido anteriormente expuesto 
lo configura el acuerdo alcanzado entre el MGAP y el en-
tonces Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial 
y Medio Ambiente, relativo al tratamiento de efluentes 
de los tambos (producción lechera), la regulación de la 
tala y uso del monte ribereño en los cursos de agua ad-
yacentes de la cuenca.

Por último, dentro de este apartado sobre aspec-
tos positivos relevados, a partir de los datos analizados 
fue posible identificar dos antecedentes relacionados 
con cierto grado de influencia o impacto político de la 
CCRSL, según la perspectiva de los actores entrevista-
dos. El primero es el Plan de acción de 2013 y el segun-
do la medida número 8 del citado plan, referida a la 
instauración de una zona de amortiguación (o zonas 
buffer) en la Zona A de la cuenca, que es considerada de 
uso preponderante como “fuente de agua potable”. Las 
referencias a los aportes de la CCRSL al Plan de acción 
fueron realizadas por el 40 % de los actores pertene-
cientes a todos los sectores consultados, mientras que 
aquellas referidas a la medida 8 emergieron del 22 % de 
las entrevistas de los órdenes academia, gobierno na-
cional y organizaciones sociales.

Del Plan de acción se destacó particularmente esta 
medida, tanto por su formulación inicial, que incorpo-
ra los aportes que surgieron de los grupos de trabajo, 
como por su implementación y seguimiento. En este 
sentido, dos actores del orden gobierno del nivel nacio-
nal se refirieron al componente colaborativo-asociativo 
en la construcción de la medida. El primero, mencionó 
que las zonas buffer son lo que mejor se trabajó en el 
seno de la comisión y, el segundo, destacó la capacidad 
de diálogo en los subgrupos que se conformaron para 
avanzar en la medida. Un actor de la academia destacó 
que el apoyo de la CCRSL a esta medida, en un contex-
to de tensiones y asimetrías de poder entre ministerios, 
sobre todo entre el MGAP y el MVOTMA, contribuyó a 
fortalecer a la DINAGUA en su intención de promover las 
zonas de amortiguación, propuestas desde la DINAMA. 
Por otro lado, un actor de la academia se refirió a las 
tensiones presentes entre el MGAP y el MVOTMA en la 

formulación y presentación de la primera generación 
de medidas del Plan en la comisión de cuenca, a partir 
de determinadas medidas que pretendían regular algu-
nas de las actividades productivas de la cuenca como la 
lechería y la forestación.

La CCRSL como herramienta
El segundo logro más mencionado, principalmente por 
actores del gobierno de nivel nacional y sector produc-
tivo, refiere a que la comisión de cuenca es un foro para 
dialogar y discutir entre los distintos actores (públicos, 
privados, sociedad civil) sobre problemas de la cuenca, 
políticas y gestión de recursos hídricos. La “existencia 
de la comisión de cuenca” fue uno de los logros men-
cionados por actores de las organizaciones sociales y 
gobierno de nivel nacional. Esto va de la mano con el 
cumplimiento de las distintas normativas que emanan 
de la reforma constitucional de 2004, que vale destacar 
resultaron de un plebiscito impulsado por una amplia 
articulación social que involucró a parte de las organi-
zaciones sociales que participaron en la comisión.

A partir de actores del gobierno nacional, también 
fue identificada la dinámica de los denominados gru-
pos de trabajo dentro de la CCRSL. Las subcomisiones o 
grupos de trabajo que se han conformado son los vincu-
lados a calidad del agua, bosque ribereño, zonas buffer 
y restauración socioecológica. Los elementos más des-
tacados de estos grupos de trabajo fueron su dinámica 
de funcionamiento, su capacidad interna de diálogo y 
la participación de distintos actores. Asimismo, fueron 
bien valorados tanto por actores del gobierno y de la 
academia, ya que se han visto sus resultados en accio-
nes como la ampliación de zonas buffer o los acuerdos 
sobre medidas de restauración.

Aspectos o dimensiones que la CCRSL ha facilitado
La CCRSL es percibida por los actores participantes 
como un ámbito donde se recibe y se presenta infor-
mación, tanto de proyectos, estudios, avances en la im-
plementación de medidas o de problemas concernien-
tes a la gestión de la cuenca. Dentro de este aspecto se 
destaca la capacidad de acceso a información de “pri-
mera mano” por actores no gubernamentales como la 
relativa a los Planes de acción o el Plan de cuenca. Otro 
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elemento destacado de la CCRSL es el del intercambio, 
articulación y coordinación entre instituciones que ac-
túan en el territorio, particularmente entre instituciones 
de gobierno nacional y gobiernos departamentales. A su 
vez, dos actores del gobierno nacional mencionaron que 
el vínculo entre el MGAP y el actual MA (ex MVOTMA) 
sería uno de los más complejos en la gestión y gober-
nanza del agua en la cuenca, además de aquellos dentro 
de las distintas direcciones y secciones del propio MA. 
Otro aspecto valorado sobre la CCRSL es el relacionado 
con la posibilidad de darle visibilidad a las problemáti-
cas de calidad y cantidad del agua, así como la capaci-
dad de sensibilizar o concientizar sobre las problemá-
ticas de la cuenca y colocar los temas en la agenda de 
debate público.

Dificultades y desafíos de la comisión de 
cuenca
A partir de las entrevistas, los elementos considerados 
como dificultades y desafíos de la CCRSL desde la va-
loración de los actores participantes se presentan en 
la Figura 4 y se abordan a continuación, agrupados en 
cuatro categorías.

Impacto y funciones de la CCRSL
El bajo poder de influencia de la CCRSL en los pro-
cesos de toma de decisiones fue el desafío más men-
cionado por los actores entrevistados. Las principales 
críticas refieren al componente meramente informa-
tivo y consultivo de la comisión de cuenca y a las ca-
pacidades limitadas tanto para tomar decisiones (por 
su carácter no vinculante), como para asesorar sobre 
los principales problemas presentes en la cuenca. En 
este sentido, la percepción de los actores sobre la in-
fluencia de la CCRSL en la toma de decisiones de polí-
tica pública hace referencia a la ausencia de influencia 
que implica el carácter no vinculante de la comisión, al 
carácter informativo y consultivo, y a la falta de trata-
miento de ciertos asuntos en el ámbito de la comisión 
(como el caso de la modificación de la Ley de riego, 
como se desarrolla más adelante en esta sección). En 
líneas generales, aproximadamente dos terceras partes 
de los actores entrevistados considera que la CCRSL 
no tiene influencia en la toma de decisiones. Por otro 
lado, un tercio aproximado de los actores entrevista-
dos consideró cierto grado de influencia del espacio 
analizado.

Figura 4. Principales dificultades y desafíos de la CCRSL identificados por los actores entrevistados

Fuente: Elaboración propia.
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El carácter no vinculante de la CCRSL surgió en la 
mitad de las entrevistas. Entre quienes respondieron so-
bre el impacto del espacio, el 40 % mencionaron, como 
un reclamo, que no sea vinculante (principalmente or-
ganizaciones sociales y actores académicos). Estos ar-
gumentaron que los planteamientos de la CCRSL no son 
tenidos en cuenta, siendo un espacio solamente deli-
berativo, en el sentido del intercambio de información 
y posiciones entre los actores, pero con baja capacidad 
de incidencia.

Actores de la academia, organizaciones sociales y 
de los distintos niveles de gobierno, se refirieron a la 
CCRSL como un ámbito informativo (50 % de los entre-
vistados). Por su parte, 25 % de los entrevistados (actores 
de los sectores de gobierno, sociedad civil y productivo) 
se refirieron al carácter consultivo de la CCRSL como 
una de las características del ámbito. Como establecen 
la Política Nacional de Aguas y el reglamento interno de 
la CCRSL, las comisiones de cuenca son ámbitos con-
sultivos, deliberativos y asesores. Sin embargo, 20 % de 
los actores evaluaron negativamente el carácter consul-
tivo, calificándolo como “insuficiente”. Particularmente, 
los actores de las organizaciones sociales asociaron el 
carácter consultivo a la falta de respuesta de las autori-
dades a sus planteamientos.

La capacidad de coordinación y articulación entre 
diferentes niveles y actores puede ser anulada por los 
gobiernos, cuando estos optan por no plantear deter-
minados temas en las comisiones de cuenca, algo que 
se denomina un proceso de bypass (baipaseo a los ám-
bitos de participación) (Morris y de Loë, 2016). La modi-
ficación de la Ley de riego con destino agrario (núm. 19 
533), en 2017, es un ejemplo de caso en que la CCRSL fue 
ignorada o evitada (bypass), de acuerdo con las personas 
entrevistadas. Los cambios propuestos por el MGAP a la 
ley núm. 16 858 de 1997 daban cuenta del otorgamiento 
de concesiones para la construcción y funcionamiento 
de represas multiprediales, la modificación del estatuto 
de las Sociedades Agrarias de Riego que habilita la in-
clusión de socios externos al sector agropecuario bajo la 
figura de “operador de riego”, así como la incorporación 
del concepto de “caudal ambiental” y del cobro de un 
canon por volumen de uso del recurso, entre otros.

El ejemplo anterior va en línea con otro caso que 
surgió en 2021-2022 a iniciativa de un consorcio de 
empresas privadas, sobre el denominado Proyecto 
Neptuno o Arazatí, que pretendía construirse como 
una toma alternativa de agua al río Santa Lucía en el 
estuario del Río de la Plata. En ambos casos el trata-
miento de los temas en el seno de la CCRSL se dio lue-
go de la insistencia reiterada de actores, sobre todo de 
las organizaciones sociales y la academia. De cualquier 
manera, estos episodios evidenciaron cierta anulación 
de algunos de los objetivos del ámbito, como son la 
consulta, la deliberación y el fortalecimiento del dere-
cho de participación ciudadana. Asimismo, se ponen en 
cuestión algunas de las tendencias regionales a partir 
de la implementación de la GIRH referidas a la descen-
tralización hacia los gobiernos subnacionales (OECD, 
2012), así como sobre la integración y la participación 
de diversos actores dentro de los espacios de gober-
nanza del agua (Trimble et al., 2021). Otra dificultad 
mencionada en las entrevistas refiere a que las princi-
pales decisiones no pasan por la CCRSL, como los cita-
dos ejemplos de la modificación de la Ley de riego con 
destino agrario, las modificaciones a la Ley de suelos de 
prioridad forestal de 2021 o el Proyecto Neptuno. Sobre 
este último, la sucesión de hechos públicos muestra 
la falta de consulta a la CCRSL, a pesar de que una de 
las funciones de esta es “asesorar sobre proyectos de 
aprovechamiento de recursos hídricos, procurando su 
sostenibilidad y eficiencia”.

Las reuniones de la CCRSL
Uno de los desafíos identificados está relacionado con 
la convocatoria a sesionar, que es atribución de las 
autoridades (art. 6º del reglamento), así como con la 
elaboración del orden del día, la cual está a cargo de 
la DINAGUA. La principal crítica por parte de los ac-
tores entrevistados se centra en varios aspectos refe-
ridos al incumplimiento del reglamento de funciona-
miento, como lo son el sometimiento de las cuestiones 
previstas en el orden del día y otras que se susciten a 
la consideración por parte de todos los miembros de 
la CCRSL. Cuando esto no se cumple y la agenda está 
unidireccionalmente determinada por las autoridades 
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gubernamentales, por acción o por omisión, es decir, 
incorporando temas en el orden del día que no fueron 
consultados previamente u omitiendo otros que pueden 
ser problemáticos para la administración, es cuando se 
plantea este punto como una dificultad de funciona-
miento.

Otro aspecto cuestionado sobre las reuniones de la 
CCRSL fue la falta de escucha, de respuesta a las pro-
puestas o planteamientos, así como la falta de incor-
poración de aportes. Esta dificultad fue nombrada por 
todos los sectores de los actores entrevistados, princi-
palmente por las organizaciones sociales. Otro elemento 
refiere a las dificultades y capacidades de diálogo dentro 
del espacio, como las relativas al acaparamiento de las 
intervenciones por parte de algunos actores, la dificultad 
de llegar a acuerdos internos, o la falta de habilidades 
para la mediación por parte de las autoridades. En este 
sentido, las dinámicas internas de construcción de con-
sensos han sido un elemento complejo de manejar.

Para los conflictos y tensiones presentes dentro de 
la comisión de cuenca, los principales ejemplos que se 
plantearon fueron entre la DINAGUA y organizaciones 
sociales. Desde algunas autoridades se esgrimió una 
“presión de grupos ambientalistas” ante determinadas 

decisiones o propuestas, y desde algunas organizacio-
nes sociales se plantearon varias disconformidades con 
el accionar de las autoridades. Respecto a lo anterior, co-
bra relevancia lo planteado en un inicio por Merlinsky et 
al. (2020) sobre las tensiones en la construcción de las 
agendas dentro de los espacios de gobernanza del agua 
como el estudiado y su incidencia en la legitimidad de 
la toma de decisiones.

Otra dificultad identificada es la relativa al tiempo 
prolongado sin reuniones de la CCRSL, lo que se tradu-
ce en un desafío por mantener la continuidad del fun-
cionamiento del ámbito. Si bien no está establecido por 
reglamento, la frecuencia de reuniones ha sido general-
mente de dos por año (Figura 5).

Composición de la comisión de cuenca
Con relación a la composición de la comisión de cuenca, 
se identificó a partir del análisis de las actas, la ausencia 
de determinados actores clave o la necesidad de mayor 
presencia de intendencias departamentales, municipios, 
Ministerio de Salud Pública (MSP) y organizaciones so-
ciales con presencia local. Con relación al caso del MSP, 
a partir de las actas consultadas se pudo determinar 
que en los inicios de la CCRSL (2013-2015), cuando se 

Figura 5. Número de sesiones de la CCRSL entre 2013 y 2022

Fuente: Elaboración propia a partir de actas.
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discutía la primera generación de medidas que se inclu-
yeron en el Plan de acción, dicho ministerio tuvo una 
presencia activa. Luego, fue disminuyendo su presencia 
(2015-2020) y en el periodo comprendido entre 2020 y 
2022 no participó de la CCRSL.

A partir de las actas y la observación participante 
realizada durante el último periodo mencionado, con los 
gobiernos departamentales sucede una situación parti-
cular, ya que si bien son seis los departamentos presen-
tes en la CCRSL, solo tres han participado (Canelones, 
Montevideo y San José); el primero de ellos con ma-
yor frecuencia. Estos forman parte de la denominada 
Región Metropolitana de Montevideo, mientras que los 
departamentos de Lavalleja, Flores y Florida práctica-
mente no han estado presentes en la CCRSL.

Desafíos institucionales y políticos
Una importante dificultad identificada a partir de las 
entrevistas está asociada a la escasez de recursos finan-
cieros y humanos disponibles en la DINAGUA para las 
comisiones de cuenca, tanto para organizar las reunio-
nes, como para darle continuidad a los temas y com-
promisos. En este sentido, vale la pena mencionar que 
dentro de la Política Nacional de Aguas se subestimaron 
los recursos necesarios para el funcionamiento de estos 
ámbitos. Asimismo, a partir de observación participante 
se pudo identificar la desigualdad de recursos econó-
micos, materiales y simbólicos que existe entre partici-
pantes de la CCRSL para sostener su actividad en este 
espacio, como, por ejemplo, entre los actores de gobier-
no, las organizaciones sociales o las agremiaciones de 
los distintos sectores productivos.

Otra dificultad identificada refiere a los plazos ins-
titucionales, que suelen ser más lentos que lo esperado 
por algunos participantes. Un ejemplo planteado por un 
actor de las organizaciones sociales fue el relativo a la 
lentitud en las respuestas a los pedidos de información 
por parte de la administración. En particular, cuando 
se solicitó acceder al Plan de acción de segunda gene-
ración, este llegó 10 meses después, en ocasión de su 
presentación por parte de autoridades en la sesión de 
agosto de 2018 de la CCRSL.

En relación con la lentitud de los plazos, en la 
CCRSL se cruzan por lo menos cuatro tiempos y diná-

micas distintas que resulta muy complejo armonizar 
y articular: el de la administración gubernamental en 
sus tres niveles; el de las organizaciones de la sociedad 
civil; el de las organizaciones y gremios de los distintos 
sectores productivos (agrícolas, ganaderos, forestales, 
entre otros); y el de las instituciones de investigación. El 
primero marcado por los ciclos electorales y los periodos 
de gobierno de cinco años, así como por las alianzas y 
disputas político-partidarias dentro de los gobiernos 
nacionales. El segundo signado por las relaciones socie-
dad civil-Estado y la compleja articulación de deman-
das territoriales, ambientales y sociales en un país con 
fuerte tradición estado-céntrica y de demandas sindi-
cales-urbanas (Venegas Borde, 2011).

Por último, resulta pertinente discutir los resulta-
dos expuestos con los de otras comisiones de cuenca 
estudiadas en Uruguay (Giordano et al., 2020; Trimble 
et al., 2022). En la Comisión de Cuenca de Laguna del 
Cisne (CCLC) y en la de Laguna del Sauce (CCLS), se 
identificó cierto grado de influencia, ya que algunas de-
cisiones que se toman dentro del espacio se han tra-
ducido en compromisos por parte de las autoridades 
gubernamentales para su implementación (Giordano 
et al., 2020). Por su parte, al comparar la CCLC con dos 
comités de cuenca en Brasil y Argentina en contextos 
de crisis, se identifica un elemento en común con lo 
hallado para la CCRSL a nivel reglamentario y desde 
la percepción de los actores entrevistados (Trimble et 
al., 2022): la periodicidad de las reuniones. Al no haber 
por norma un mínimo de reuniones anuales, se pierde 
continuidad en la discusión y seguimiento de los temas, 
lo que implica un menor incentivo a la participación de 
los actores.

Conclusiones

Como principales conclusiones se destacan, dentro de 
los logros de la comisión de cuenca identificados por sus 
participantes, los aportes al Plan de acción, así como la 
existencia del espacio para el intercambio entre dife-
rentes actores. Como principales aspectos negativos o 
desafíos, se encuentran el bajo impacto de las medidas 
que la CCRSL aporta para su formulación, así como di-
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ficultades en el procesamiento de conflictos entre los 
actores participantes. En este sentido, la comisión de 
cuenca estudiada enfrenta importantes desafíos al te-
ner escaso poder para incidir en los procesos de toma 
de decisión sobre política hídrica, dentro de un contexto 
político-institucional de centralización de las decisiones 
en los actores gubernamentales.

La CCRSL se caracteriza por varias limitaciones 
como espacio multiactoral y cierta falta de visión inte-
gral sobre la cuenca por parte de algunas autoridades 
gubernamentales. También se identificó fragmentación 
de competencias, así como barreras interinstitucionales 
que permitan una buena coordinación y cooperación en 
pos de superar la gestión centralizada, sobre todo en 
contextos de crisis de calidad o cantidad de agua. Esas 
caracterizaciones de los espacios estudiados, a partir 
de su capacidad de influencia en la toma de decisiones, 
tensionan el componente descentralizador y participa-
tivo de la GIRH, poniendo en cuestión a su vez la capa-
cidad de respuesta a las crisis hídricas.

Los elementos expuestos dan cuenta de los nudos 
problemáticos que representan la GIRH y la gobernan-
za del agua recuperados por Castro (2007), relativos a 
la definición de los objetivos de gestión de las cuencas, 
así como de los lenguajes de valoración que se emplean 
para resolver los problemas de gestión. Asimismo, lo 
planteado por Correa Villa et al. (2021) en cuanto a la 
distribución desigual de recursos de poder entre los ac-
tores, así como en el procesamiento de los conflictos por 
el uso del agua. Dentro de un marco internacional-re-
gional, tomando el caso de Brasil, se articula, por un 
lado, el elemento contextual institucional que asegu-
ra el pluralismo y la transparencia en la participación, 
y por otro, el reconocimiento de que las relaciones de 
poder entre los actores no desaparecen dentro de los 
esquemas participativos, sino que tienen que ser debi-
damente trabajadas y negociadas en pos de un adecua-
do desempeño (Jacobi, 2006; 2008; 2010). Por su parte, 
de lo hallado en Abers et al. (2009) para 14 comités de 
cuenca en Brasil, el caso estudiado de la CCRSL sí pre-
senta problemáticas en su dinámica interna, teniendo 
también problemas de articulación iinterinstitucional, 

así como entre los niveles administrativos relativos a la 
gestión del agua en Uruguay.

Al respecto, se pueden esbozar algunas recomen-
daciones sobre el funcionamiento de la CCRSL frente 
a su segunda década de existencia, relacionadas con la 
aprobación de planes de gestión y su operatividad, y 
la necesidad de reformular la normativa sobre su ca-
pacidad para incidir y vincular las discusiones con las 
dinámicas territoriales de la cuenca. Estos dos últimos 
elementos cobran vital relevancia a la luz de la crisis hí-
drica de 2023 (Dias Tadeu y Trimble, 2023), que eviden-
ció los problemas vinculados a la participación, la falta 
de respuesta estatal, la centralización de las decisiones, 
así como un intento de privatización de facto del ser-
vicio de suministro de agua a la población con impac-
tos económicos, sociales y sanitarios de relevancia para 
gran parte del área metropolitana de Montevideo.

Por último, luego de la primera década de existen-
cia de la CCRSL, se abren nuevas investigaciones que 
permiten desarrollar más estudios longitudinales para 
poder identificar patrones y tendencias observando pe-
riodos de medio-largo término. Se plantean problemáti-
cas que atraviesan a la gestión del agua, sobre la conflic-
tividad a partir de proyectos hidráulicos privatizadores 
como lo fue la aprobación del denominado Proyecto 
Neptuno-Arazatí (Dias Tadeu et al., 2023), más allá de 
la posterior reformulación por parte del actual gobierno 
nacional y la vuelta al proyecto de construcción de una 
nueva presa en la zona de Casupá (Florida). Esto cris-
taliza un antecedente que tensiona los cometidos de la 
comisión de cuenca, así como los problemas de esca-
sez o exceso de agua, la degradación de los ecosistemas 
acuáticos y de los suelos. Estos problemas no pueden 
atribuirse solamente a cuestiones técnicas, biofísicas 
o factores de gestión ineficientes, sino que tienen que 
vincularse a contextos políticos, económicos y sociales. 
Asimismo, a la luz de los distintos episodios expuestos, 
sigue abierta la “disputa epistemológica” esbozada por 
Achkar y Domínguez (2019), entre las visiones tecnocrá-
ticas y las territoriales para el abordaje de las distintas 
problemáticas que atraviesa la cuenca, así como las con-
troversias en torno a los impulsos privatizadores.
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