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Resumen

En el presente trabajo, ponemos a consideracion los antecedentes teodricos
sobre gobernanza y participacion, y proponemaos una escala para la valoracion
de la participacion ciudadana en la planificacion, gestion y evaluacion de los
planes y programas del Comité de Cuenca del Rio Lujan (COMILU). Se evidencia
una estrategia y modalidad de gestion institucional por parte de las autoridades,
tendiente a limitar la gobernanza multinivel y la participacion ciudadana a
niveles suficientes para acreditar «apertura» y legitimar decisiones preexistentes,
antes que una apuesta activa por procesos de gobernanza democratica. Este
lineamiento profundiza las asimetrias de poder existentes en la Cuenca y habilita
la reproduccion de las desigualdades socioterritoriales existentes. Sugerimos
que una via para la apertura de un proceso de gobernanza democratica puede
establecerse facilitando un rol activo de la ciudadania y haciendo jugar un rol clave
al Estado nacional, puesto que posee herramientas normativas e institucionales
para contribuir a mejorar las condiciones de la gobernanza multinivel.
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Abstract

In this paper we put into consideration the theoretical background on governance
and participation and propose a scale for the assessment of citizen participation in
the planning, management and evaluation of the plans and programs of the Lujan
River Basin Committee (COMILU). A strategy and institutional management modality
is evident that tends to limit multi-level governance and citizen participation to
levels sufficient to accredit «openness» and legitimize pre-existing decisions, rather
than an active commitment to democratic governance processes. This guideline
deepens the existing power asymmetries in the basin and enables the reproduction
of existing socio territorial inequalities. We suggest that a way to open a democratic
governance process can be established by facilitating an active role for citizens and
making the national State play a key role, since it has normative and institutional
tools to contribute to improving the conditions of multilevel governance.
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Introduccion

El objetivo del presente articulo es ofrecer un estado del arte respecto a
la conceptualizacion sobre la gobernanza y la participacion ciudadana en la
gestion local, y abordar el caso de la gestion de la cuenca del rio Lujan, en-
cabezada por el organismo encargado, el Comité de Cuenca del Rio Lujan
(COMILU), creado por la Ley Provincial 14.710/2015 y constituido formalmente
el 6 de diciembre de 2017.

El COMILU fue creado para institucionalizar las acciones tendientes a con-
servar el recurso hidrico y a gestionar el mismo de manera integrada y sos-
tenible, afrontando los problemas ambientales persistentes como las inun-
daciones, la contaminacion, los basurales a cielo abierto y la preservacion
del humedal, entre otros. Con el proposito de que el organismo cuente con la
participacion de la sociedad civil, su marco legal establece la conformacion
de un Consejo Consultivo Honorario.

Las cuencas hidrograficas que surcan la region del Rio de la Plata y todo el
conurbano bonaerense -como la cuenca Matanza-Riachuelo, la cuenca del rio
Reconquistay la delrio Lujan-, son espacios socioterritoriales 0ptimos para pen-
sar la gobernanza, pues involucran tanto al gobierno provincial, a los distintos
municipios que la componen (en el caso del rio Lujan, la cuenca incluye 13 muni-
cipios, algunos urbanos y otros suburbanos), y a diversos actores.

Nos proponemos analizar las formas de gobernanza interjurisdiccional y como
afectan la legitimidad politica del organismo, asi como la efectividad de las me-
didas para mitigar los problemas ambientales.

El término gobernanza se ha convertido en un concepto clave para pensar la
gestion local. El concepto relne diversos mecanismosy estrategias de coordina-
cion frente a la interdependencia reciproca compleja entre agentes, organizacio-
nes y sistemas funcionales autonomos (Goma Carmona, 2017; Pirez, 2014).

Las formas de gobernanza pueden ser muy diferentes. Como o sugieren
Marti et al. (2016), puede darse por la via de la jerarquia, el mercado o las
redes, o, incluso, por vias hibridas. Pero estas alternativas no son simples me-
canismos uopcionestécnicasde gobernanza, sino que encierran profundas di-
ferencias en lo que hace a las relaciones de poder entre grupos, clases y entre
la sociedad civil y el Estado. Nos proponemos entender la participacion como
una praxis en un terreno en disputa, en donde se ponen en juego relaciones
de poder, y los actores sociales moldean su capacidad de actuar con base en
sus intereses y motivaciones, conocimientos, racionalidades, ideologias y po-
sibilidades en interacciones (negociaciones, disputas, presiones, resistencias)
(Bortz, 2023), entendiendo la gobernanza local como un espacio institucional
relacional antes que una estructura fija.

Desde la perspectiva de la gobernanza democratica analizada como redes,
nos proponemos ofrecer algunos elementos para evaluar las modalidades de
gestion del COMILU, para entender si orienta a un genuino programa de partici-
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pacion ciudadana o, por el contrario, se limita a cumplimentar el minimo indis-
pensable propuesto por las salvaguardas de compromiso ambiental y social
gue rigen los estatutos de los organismos de crédito internacional, en particu-
lar del Banco de Desarrollo de América Latina (CAF) que financia las obras para
la mitigacion de las inundaciones.

Entendemos que los mecanismos de participacion que son utilizados para
acreditar apertura y legitimar decisiones preexistentes, debilitan la viabili-
dad del proyecto y perpetuan las asimetrias de poder existentes en la Cuen-
ca, y habilitan la reproduccion y aun la profundizacion de las desigualdades
socioterritoriales.

Metodologia

Para el presente trabajo nos basamos en la metodologia de estudios de caso,
gue apunta a profundizar el estudio especifico de la situacion de gobernanza del
COMILU, vy que permite responder a preguntas de como y por qué suceden las
cuestiones que se analizan en contextos especificos (Neiman y Quaranta, 2007).
En particular, este tipo de estudio permite comprender un caso, entendiendo que
involucra importantes condiciones contextuales.

Se procedio a la revision de la literatura mediante la seleccion de las referen-
cias o fuentes primarias sobre la arquitectura institucional y las formas organi-
zativas previstas en el COMILU: normativa, estatutos, actas, informes, proyectos
de participacion ciudadana, salvaguardas ambientales y sociales y de participa-
cion de las partes interesadas de la CAF, entre otras.

En cuanto al marco de analisis sobre la gobernanza y las modalidades de
la misma, el trabajo adopto el esquema propuesto por Marti et al. (2016), ba-
sado en los actores, el proceso vy los resultados, pero al que se le incluyo los
problemas vy las normas, tal como Lo propone el Marco Analitico de la Gober-
nanza propuesto por Hufty (2009), para entender y definir con claridad lo que
esta en juego; en este caso particular, las inundaciones, la contaminacion y
los demas problemas listados que son percibidos como tales por la pobla-
cion. Para analizar los antecedentes, composicion vy resultados del COMILU
seguimos la propuesta de Lanfranchi y Bidart (2016) de proponer preguntas
claves que se relacionan con la trayectoria, la capacidad de los entes, su
poder de control, las formas de representacion y tipo de gobierno, el presu-
puesto vy financiacion con el que cuentan, entre otros aspectos que pueden
revelar la modalidad de gobernanza propuesta.

En cuanto a la estrategia de participacion ciudadana, se la abordd desde los
principios vy los niveles de participacion aportados por la Comision Economica
para América Latina y el Caribe (CEPAL) que empalman con el marco tedrico
propuesto basado en un enfoque estratégico relacional del Estado. La escala de
referencia (Sandoval et al., 2015), permite abordar contextualmente el analisis
institucional de la participacion ciudadana del COMILU, pero también de otros
comités de cuenca. La CEPAL sugiere distinguir en cuatro niveles (Tabla 1):
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Tabla 1. Niveles de participacion segun CEPAL

pa:\ltli\é%ad;@n Modalidad Disposicion Caracteristica
Informativo Entrega de informacion a la ciu-  Vertical sin La participacidon posee un
dadania sobre un asunto publico  retorno nivel minimo o ninguno

La consulta no es vinculante
Recoger opiniones, propues- Vertical con para la autoridad, pero debe
Consultivo tas e intereses de las perso- retorno comunicar su decision final y
nasy grupos que participan. fundamentar por qué incluyé
algunas propuestas y otras no.

Puede ser un proceso de
consulta cuyo resultado es
vinculante como un plebiscito,

Los participantes tienen una in- 0 cuando ciudadanos y auto-

Decisorio fluencia directa sobre la toma de ggi%zgtn;gé ridad publica conforman un
decision del asunto en cuestion grupo que tiene por objetivo
debatir sobre un asunto publico
para, en forma colectiva, tomar
una decision al respecto.
Cogestion  nos o representantes de ciu. | Horzontal  Participacion en (a toma de
con gestion decisiones e implementacion.

dadanos y autoridad publica.

Fuente: elaboracion personal sobre la base de Sandoval et al. (2015)

Toda estrategia de participacion ciudadana en un proceso de planificacion

debe enmarcarse en un conjunto de principios, los cuales proveen una orienta-

cion estratégica al momento de tomar definiciones metodoldgicas sobre como
organizar el proceso de participacion (Sandoval et al., 2015):

~ Principio de transparencia y acceso a la informacion: permite que los ciu-
dadanos estén informados sobre las acciones y decisiones de sus gobiernos,
lo cual es fundamental para que puedan participar de manera informada en
la vida democratica y ejercer control sobre las autoridades La condicion es el
acceso a la informacion en forma oportuna y entendible. Este principio se vio
fortalecido en los ultimos anos con la ratificacion legislativa del Acuerdo de
Escazu.

~ Principio de voluntariedad: la participacion de los ciudadanos en la vida
politica y comunitaria debe ser una eleccion personal, basada en su propio
interés y conviccion, y no puede ser impuesta por el gobierno u otras institu-
ciones.

~ Principio de no exclusion: se refiere al derecho de todos los individuos, sin
importar su origen étnico, género, orientacion sexual, nivel socioeconémico,
0 cualquier otra caracteristica, a participar plenamente del proceso. La exclu-
sion de algun grupo priva al proceso de conocer todos los puntos de vista 'y de
anticipar aspectos conflictivos.

~ Principio de equidad: todos los individuos deben tener oportunidades jus-
tas y accesibles para participar, independientemente de sus diferencias
socioeconomicas, culturales u otras, y ningun grupo debe tener un trato
especial o privilegios que los otros no tienen. Implica que se deben tomar
medidas para compensar las desigualdades que pueden obstaculizar la
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participacion de ciertos grupos o individuos.

~ Principio de reconocimiento y respeto por la diversidad: la comunidad esta

compuesta por una amplia gama de identidades, experiencias y perspectivas,

y cada una de ellas aporta valory enriquece la vida democratica, lo que impli-

ca una fuente de fortaleza y creatividad en la construccion de comunidades

mas inclusivas vy justas.

~ Principio de receptividad: se refiere al compromiso de asegurar que todas

las opiniones y propuestas seran escuchadas y que no se dara preferencia a

las propuestas de un determinado grupo.

Existen ciertos requisitos para implementar un proceso de participacion ciu-
dadana. Los mismos son:

~ institucionalizacion de los procesos de participacion;
~voluntad politica de las autoridades responsables;

~ experiencia en la materia del equipo profesional que debe llevar adelante el
Proceso;

~recursos disponibles para la elaboracion e implementacion de la estrategia;

~ personas y grupos interesados en participar.

Los organismos internacionales también han hecho hincapié en el Convenio 169
de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) de consulta en los territorios
indigenas, el Principio 10 respecto a la participacion en la toma de decisiones alli
donde hay impactos ambientales en un territorio, y la perspectiva de género, en-
tendiendo que, a la hora de generar procesos de planificacion en distintas escalas
territoriales, el género debe ser un componente de primer orden a tener en cuenta.

Caracterizacion de la cuenca del rio Lujan

La cuencadelrio Lujan se encuentra al noreste de la provincia de Buenos Aires,
su superficie es de 3.401km?y la longitud aproximada, desde las nacientes hasta
la desembocadura en el rio Parana, es de 128 km. Nace en el partido de Suipacha
en la provincia de Buenos Aires y junto a sus 71 arroyos tributarios, conforman la
denominada cuenca del rio Lujan. Abarca 17 partidos del Area Metropolitana de
Buenos Aires (AMBA) que, segun el censo de 2010, cuenta con 2.795.648 habi-
tantes vy representan el 16,78% de la poblacion total de la provincia de Buenos
Aires, con una densidad poblacional de 227,4 hab/km? (COMILU, s.f).

Los municipios con mayor participacion dentro de la Cuenca, en cantidad de
habitantes, son: Pilar, Escobar y José C Paz. Los partidos que forman parte de la
cuenca del rio Lujan, presentan gran heterogeneidad en sus dinamicas socioe-
conomicas, pues los partidos de la Cuenca Alta (Suipacha, Chacabuco, Carmen
de Areco, Mercedes y San Andrés de Giles) tienen un perfil agropecuario y rural,
mientras que los partidos de la Cuenca Media y Baja, tales como Lujan, Pilar,
General Rodriguez y Campana, presentan una composicion mixta entre activi-
dad agropecuaria, industrial y una dinamica urbana. Por el contrario, los parti-
dos como Escobar, parte de Tigre, Moreno, Malvinas Argentinas y José C. Paz,
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tienen una dinamica eminentemente urbana. Segun el Plan de Manejo Integral
de la Cuenca del Rio Lujan el 11,4% de la poblacion que habita la cuenca tiene al
menos uno de los indicadores de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI). Los
partidos que poseen mayor proporcion de hogares con NBI en relacion a la to-
talidad de hogares en cada partido son: Moreno (16,6%), Campana (15,6%), Pilar
(13,0%), Malvinas Argentinas (12,8%) y José C. Paz (12,4%) (CAF, 2016).

En la cuenca del rio Lujan se presentan inundaciones periodicas en las zonas
baja y media. El avance de un modelo de urbanizacion de crecimiento por medio
de enclaves (Levy, 2003, como se cito en Capron y Esquivel Hernandez, 2016), ya
sea de baja densidad en las zonas de alto poder adquisitivo, como las construc-
ciones informales en barrios vulnerables, generan una modificacion negativa del
escurrimiento hidrico y una ruptura del paisaje natural. El desarrollo de barrios
cerrados, el avance de la actividad agricola sobre la zona periurbana y el asen-
tamiento de barrios precarios en las proximidades de la ribera, son los factores
principales que, de conjunto, ponen en riesgo los servicios ambientales de la
Cuenca y amenazan, en primer lugar, a las poblaciones vulnerables, pero tam-
bién a los centros urbanizados; sumando riesgos a las inundaciones cada vez
mas recurrentes y a la contaminacion producto de los agrotoxicos, los arrojos
industriales y los residuos domiciliarios.

El Informe de la CAF (2016) menciona el avance no planificado de la urba-
nizacion, modificaciones espontaneas del uso del suelo, deficiencias en la fis-
calizacion y aplicacion de la normativa ambiental, asi como limitadas instan-
cias de participacion ciudadana. Sobre la base de este desarrollo inmobiliario al
margen de las reglas y normas que pone el Estado y, muchas veces, gracias a
los claroscuros legales o los intersticios entre legalidad e ilegalidad permitidos
por razones de ingresos fiscales, se gestan conflictos ambientales, sociales v
economicos. Se trata de conflictos vinculados al emplazamiento en areas de
peligrosidad hidrica, a la incompatibilidad de usos, a la ocupacion de espacios
gue generan fracturas urbanas irreparables o blogueos de la escorrentia del hu-
medal, al déficit de servicios que este crecimiento genera, a la proliferacion de
basurales y el aumento peligroso de la contaminacion. En particular, el desarro-
llo de barrios cerrados reconfiguro el territorio de la Cuenca, profundizando las
desigualdades socioterritoriales (Pintos y Narodowski, 2017).

La combinacion de los problemas ambientales, sociales e institucionales, ha
creado una serie de consecuencias que impactan en la vida cotidiana de las per-
sonas vy en la salud de las instituciones publicas.

Formacion del Comité de Cuenca del Rio Lujan (COMILU)

Como respuesta a los graves problemas ambientales, v en particular, luego
de la gran inundacion de 2015 que afect6 particularmente al casco historico de
Lujan, la administracion provincial ha impulsado la creacion del Comité de Cuen-
ca del Rio Lujan (COMILU), con el objetivo de captar financiamiento y comenzar
aresolver los problemas ambientales mediante obras de infraestructura. En ese
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sentido, el "Estudio Plan Integral y Proyecto Obras de Regulacion y Saneamiento
del rio Lujan” (Direccion Provincial de Saneamiento y Obras Hidraulicas, 2015)
propuso la ejecucion de acciones estructurales y no estructurales.

ELCOMILU, aligual que otros comités y agencias, son formas politicas novedo-
sas que no responden a la delimitacion juridica preexistente, y son relativa-
mente nuevas. Obedecen a nuevas modalidades interjurisdiccionales y se han
ido implementando tanto en Ameérica Latina como en Argentina (Lanfranchi y
Bidart, 2016). La teoria politica los encuadra dentro del concepto de gobernanza.
Por lo general estas formas incorporan, por definicion, algun tipo de participa-
cion social en sus redes de gobierno.

Marco conceptual

Estado y participacion ciudadana

Desde el punto de vista de la gobernanza democratica, el papel que juegue el
Estado pasa a ser clave, en funcion de contrapesar la fragmentacion territorial
y las desigualdades derivadas de la expansion urbana desintegrada. Grandinetti
y Nari (2016) resaltan el papel central del Estado nacional y de sus capacidades
organizativas, politicas y econdmicas pero, a su vez, reformula la verticalidad en
la toma de decisiones.

El énfasis de la literatura hacia la participacion directa (Della Porta, 2017)
expresa la emergencia de nuevas identidades sociales y su movilizacion alre-
dedor de nuevas reivindicaciones, que son percibidas como desafios al mundo
oficial de la politica (Crouch, 2004). Pero el papel fundamental que puede jugar
la accion colectiva y la organizacion de la sociedad civil, no debe suponer la
anulacion del rol central de la burocracia weberiana tradicional, sino su reins-
cripcion en formas de gobernanza territorial mas complejas. La forma de po-
tenciar la participacion social y ampliar la intervencion democratica de los sec-
tores subalternos puede ser reforzada con el fortalecimiento de la capacidad
de crear valor publico de calidad y evitar la captura de las instituciones por los
intereses hegemonicos. Asi, autonomia estatal, fortalecimiento institucional y
participacion ciudadana, constituyen el tripode sobre el que puede asentarse
una politica publica de calidad y democratica, cuyo objetivo apunte a la amplia-
cion de los derechos ciudadanos (Castellani, 2020).

La gobernanza de cuencas

La gobernanza de cuencas implica una gestion integral de los recursos hidri-
cos, lo que significa que se la debe considerar como una unidad morfoldgica
integral, que debe incluir, no solo el agua, los suelos, la vegetacion, la fauna vy la
flora; sino también los aspectos socioecondmicos y culturales de su poblacion.
Por lo tanto, la cuenca es reconocida como la unidad territorial mas adecuada
para la gestion integrada de los recursos hidricos, ya que conforman un area o
ecorregion comun donde interactian, en un proceso permanente y dinamico,
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el ciclo hidrologico con los sistemas fisico (recursos naturales) y biotico (flora
y fauna), y estos con el sistema socioeconomico. El concepto del «manejo de
cuencas» fue evolucionando en todo el mundo desde una concepcion basada
en los aspectos técnicos sobre el manejo de los recursos naturales con el fin
de controlar y gestionar los recursos hidricos, hacia otra que también toma en
cuenta los recursos asociados al agua vy la existencia de un territorio social ha-
bitado (Dourojeanni, 1990).

Los modelos de gobernanza metropolitana son, en la actualidad, la solucion
mas logica vy eficiente para resolver y prevenir los diversos problemas que en-
frentan las ciudades, segun el informe del Centro de Implementacion de Politicas
Publicas para la Equidad y el Crecimiento (CIPPEC) (Lanfranchiy Bidart, 2016). Pero
ha chocado histdricamente en Argentina con las formas politico-administrativas
que adopta elrégimen politico electoral de circunscripciones que dividen las areas
metropolitanas (Badia, 2009). Esto ha creado problemas interjurisdiccionales que
han repercutido desfavorablemente para lograr una gobernanza de cuenca inte-
grada vertical y horizontalmente.

Por eso mismo se han implementado diversas modalidades de agencias in-
terjurisdiccionales, pero que muchas veces no logran alcanzar el estatus de una
real gobernanza interjurisdiccional; o bien, en el caso de cuencas al interior de
una sola provincia, siguen siendo dependientes del gobierno provincial.

Casos de referencia

En Latinoameérica, paises como México y Brasil han comprendido la importan-
cia de la coordinacion metropolitana y estan desarrollando instrumentos juridi-
cos para abordarla. En Argentina, la provincia de Santa Fe aprobd la Ley Provin-
cial 13.532/2016 de Areas Metropolitanas, publicada en el B.0. el 11 de mayo de
2016, promueve entes de coordinacion metropolitana en la capital provincial y
las ciudades de Reconquista, Rafaela, Venado Tuerto, Rosario, e inicid procesos
en otras tantas (Lanfranchiy Bidart, 2016). En el AMBA se han desarrollado inicia-
tivas que son, al mismo tiempo, un paso adelante pero totalmente insuficientes.
Las agencias de cuenca son una de ellas. El estudio de CIPPEC demuestra que la
coordinacion actual efectiva es muy baja -3 puntos sobre 16- y que su necesidad
potencial de coordinacion metropolitana es muy alta -9 puntos sobre 10-.

Lainstitucionalizacion de la gobernanza de cuenca a través de organismos ins-
titucionales, efectiviza la coordinacion intersectorial e interjurisdiccional, pues-
to que una cuenca abarca diversas jurisdicciones, que pueden ser provinciales
0 municipales. Ademas, incorpora diversos aspectos de una tarea de gobierno,
como accesibilidad y transporte, manejo hidrico, agua y saneamiento, habitat
y vivienda, residuos, entre otros, lo que requiere de una coordinacion creciente.

En algunos paises de Ameérica Latina, las necesidades de hacer frente a pro-
blemas no resueltos o que evidencian crisis agudas, como el manejo del agua en
zonas aridas con riego (en nuestro pais un caso destacado ha sido el de Mendo-
za), devinieron en la creacion de entidades multijurisdiccionales y multiactorales
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de manejo y gestion hidrica y de cuencas, en algunos casos de la energia, vy la
consolidacion de estructuras de gobernanza multinivel, desarrollando innova-
ciones institucionales como respuesta.

En el caso de Brasil, basado en una gobernanza democratica de las aguas
como recurso hidrico, la gestion de cuencas, vertebra 6rganos de Estado de los
distintos niveles de la Union, estados y municipios, que opera en los territorios
a través de espacios de participacion que son los 21 Comités de 22 Unidades
de Gestion de Recursos Hidricos (UGRHI) orientados todos por un Plan. En este
proceso de gobernanza se establecen procedimientos y practicas con reglas
pactadas y amplia participacion. La politica estadual de Recursos Hidricos de
San Pablo, que inspird a la legislacion brasilera nacional, establece las directri-
ces basadas en los principios de participacion, descentralizacion e integracion;
establece 6rganos colegiados de decision integrados por representantes de en-
tidades del Estado, de los municipios y de la sociedad civil, con igual niumero de
representantes; y propone comités de cuencas hidrograficas de caracter con-
sultivo y deliberativo con participacion paritaria de los municipios en relacion al
Estado y participacion de la sociedad civil. EL Comité de cuencas es denominado
simbolicamente “parlamento de las aguas” por ser una plenaria de represen-
tantes para deliberar las cuestiones referentes a los intereses de los diversos
actores sociales que operan en la cuenca (Tesch, 2012).

Estrategias de participacion ciudadana

Cualquier instrumento de gestion local que se proponga impulsar una estrate-
gia de participacion ciudadana, debe cumplir algunas condiciones minimas para
qgue su gestion participativa sea viable. Algunas de ellas podrian ser:

a. Conformar un equipo técnico que llevara adelante la estrategia de participa-
cion ciudadana.

b. Realizar un analisis politico-estratégico del contexto, analizando la situa-
cion general; el territorio involucrado; los actores clave; los potenciales con-
flictos; los plazos propuestos; vy las demandas de participacion existentes.

c. Elaborar la estrategia de participacion, que debe incluir: definir los objetivos,
nivel de participacion, un plan de difusion, un disefio metodolégico, un plan
de trabajo, evaluacion y presupuesto.

d. Aprobacion de la estrategia. EL objetivo de esta etapa es aprobar la estrate-
gia de participacion ciudadana en las instancias formales que correspon-
dan, de forma de garantizar su viabilidad politica, técnica y presupuestaria.

e. Implementar la estrategia de participacion ciudadana de acuerdo a las defi-
niciones realizadas en las etapas anteriores.

f. A nivel consultivo: Incorporacion de propuestas con factibilidad politica, téc-
nicay economica que aporten al mejor logro de los objetivos del instrumen-
to de gestion publica. Esta eleccion debe ser justificada publicamente, asi
como explicitar los motivos por los que no se han tomado en cuenta otras.

g. A nivel decisorio: lograr que la institucion publica y las personas y grupos
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participantes lleguen a un acuerdo sobre los cambios a incorporar para el
mejor logro de sus objetivos.

h. Evaluacion, seguimiento y rendicion de cuentas de la estrategia de participa-
cion ciudadana, que permita conocer el nivel de cumplimiento de los obje-
tivos, actividades, resultados esperados vy establecer lecciones aprendidas.

Resultados

Siguiendo la metodologia propuesta por Lanfranchiy Bidart (2016), se propo-
nen algunos elementos para analizar los antecedentes, composicion y resulta-
dos del COMILU, pero incorporando la dimension participativa que no esta inda-
gada en su documento y donde adoptamos Lo sugerido por la CEPAL.

~ Trayectoria: el Comité surge sobre la base de la Ley 14.578 promulgada en
2013, Boletin Oficial, 6 de febrero de 2014, que declara la emergencia hidrica
en toda la cuenca del rio Lujan, a los efectos de realizar las obras necesarias
y la implementacion de las acciones tendientes a la reparacion de los danos
producidos como consecuencia de los desbordes del rio. Dentro del plan de
obras, se incluye un analisis exhaustivo del estado del rio y su valle de inun-
dacion. En marzo del 2015, la Camara de Senadores de la Provincia de Buenos
Aires, sanciono la ley de creacion del Comité de Cuenca del Rio Lujan (COMI-
LU) mediante la Ley Provincial 14.710/2015, y fue constituido formalmente el 6
de diciembre de 2017 por resolucion del Directorio del Comité de Cuenca. Han
sido medidas adoptadas en respuesta a los graves y permanentes desbor-
des del rio Lujan. La inundacion de 2014, dejo sumergida parte importante del
centro de Lujan y de la Basilica, afectando el patrimonio cultural vy religioso,
ademas de viviendas e infraestructura. En ese sentido el Estado ha tenido
un rol «reactivo» frente a los acontecimientos y a la opinion publica. Daniel
Scioli, gobernador de la provincia de Buenos Aires entre 2007 y 2015, toma
conciencia de la gravedad de la situacion y su administracion comienza las
gestiones para la realizacion de obras de infraestructura con la CAF. Pero uno
de sus requisitos es la formacion de un Comité de cuenca. Aprobado durante
su gestion, se continu6 con la de Maria Eugenia Vidal, gobernadora entre 2015
y 2019, pero en los dos primeros anos el Comité, en palabra de su ex Director
General Ejecutivo, Martin Marazzi (2020), estuvo paralizado, con tres emplea-
dos como todo su personal. EL CCH nunca pudo ser formalmente constituido,
por problemas legales, y aun hoy se esta convocando a las asociaciones inte-
resadas a inscribirse en el registro.

~ Estructura institucional: estd conformado como un ente autarquico con
plena capacidad juridica para actuar en el ambito del derecho publico vy pri-
vado, para la realizacion de actos y con capacidad de contratar para el cum-
plimiento de sus fines, vy destinado a la realizacion de acciones tendientes
a preservar el recurso hidrico y a gestionar el mismo de manera integral vy
sustentable. El organismo de vinculacion entre el ente autarquico y el Poder
Ejecutivo es el Ministerio de Infraestructuray Servicios Publicos. Mientras que
en la Cuenca del Rio Reconquista (COMIREC), el eje articulador es la conta-
minacion; y en la Autoridad de Cuenca Matanza Riachuelo (ACUMAR) es la
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calidad del agua y, por lo tanto, la institucion central es Agua y Saneamientos
Argentinos (AySA), en el COMILU el centro de las preocupaciones pasa por la
inundacion, por lo que el rol fundamental lo cumple la Direccion Provincial de
Hidraulica (DPH) vy las obras de infraestructura.

~ Funciones: el COMILU esta facultado para planificar, coordinar, ejecutary con-
trolar un plan de gestion integral y la administracion de la Cuenca, planificar el
ordenamiento ambiental y territorial en la Cuenca, llevar a cabo actos juridicos
0 procedimientos administrativos, formular la politica ambiental en coordina-
cion con los organismos competentes en la materia y promover expropiacio-
nes vy relocalizaciones que se ajusten a los fines encomendados, entre otras
medidas. No tiene a su cargo el poder de policia, que queda en manos de la
provincia. A pesar de las potestades otorgadas por ley para la ejecucion, la rea-
lidad es que el que realmente ejecuta las obras es la provincia, en particular la
Subsecretaria de Recursos Hidricos. La fiscalizacion y control del COMILU esta
a cargo del gobierno de la provincia y de sus organismos constitucionales (Ley
Provincial 14.710/2015, art. 8). No hay participacion local ni social en el mismo.

~ Composicion: el Directorio del Comité de Cuenca del Rio Lujan, segun la Ley
Provincial 14.710/2015, en su articulo sexto, establece que la Direccion y Admi-
nistracion del Comité de Cuenca del Rio Lujan esta a cargo de un Directorio con-
formado por siete (7) miembros, entre los que figuran un Presidente designado
por el Poder Ejecutivo Provincial, tres (3) directores designados por el Poder
Ejecutivo Provincial y tres (3) directores designados por los municipios. Con el
proposito de que el organismo cuente con la participacion de la sociedad civil,
su marco legal establece la conformacion de un Consejo Consultivo Honorario
(CCH). Este Consejo, tiene como funcion asesorar al Directorio, sin que sus opi-
niones tengan caracter vinculante. EL CCH esta integrado por representantes
de usuarios de servicios, entidades empresarias intermedias, profesionales, el
sector académico-universitario y organizaciones no gubernamentales. Estas
organizaciones pueden dejar constancia de las propuestas y problematicas, las
cuales pueden ser incluidas en el orden del dia de las reuniones del Directorio.
Como puede observarse, la participacion real y efectiva dada al CCH segun la
norma, no vincula ni establece otros mecanismos de participacion, mas alla de
las audiencias publicas en el caso de las obras de infraestructura. EL Decreto
346/2021, en su articulo 5°, establece que el mismo estaréd integrado por:

a. Cinco consejeros titulares y suplentes en representacion de usuarios/as
de servicios de provision de agua potable y cloacas, camaras empresa-
riales de laindustria, de los desarrolladores inmobiliarios, de las camaras
empresariales de los comercios y de las entidades agricola-ganaderas;

b. Tres Consejeros/as titulares y tres Consejeros/as suplentes en represen-
tacion de los consejos o colegios profesionales;

c. Tres Consejeros/as titulares y tres Consejeros/as suplentes en represen-
tacion de entidades académicas y universidades;

d. Diez Consejeros/as titulares y diez Consejeros/as suplentes en represen-
tacion de organizaciones no gubernamentales, debiendo asegurarse la
participacion de los barrios con vulnerabilidad social.
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~ Presupuesto: el patrimonio y los recursos del Comité son provistos por lo que
determine el presupuesto provincial, y de servicios y créditos internacionales
(Ley Provincial 14.710/2015, art. 9). Los municipios no aportan financiacion vy
no hay impuestos o tasas que lo financien. En ese sentido, es dependiente del
presupuesto provincial. El sitio web del COMILU no provee informacion sobre
presupuesto total anual ni de ejecucion presupuestaria, por lo que no posee
una politica de transparencia activa. Seguiin consigna la Ley 15.310/2021 de
Presupuesto Provincial para el ejercicio 2022, el presupuesto asignado al CO-
MILU para 2022 es de 2.369.275.000. Dicha partida incorpora los créditos de
las obras en ejecucion en los municipios. Recién en marzo de 2022, el CO-
MILU se inscribio en la Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP),
como organismo publico para poner en funcionamiento los distintos sistemas
de gestion administrativa. EL presupuesto 2023 no figura en la informacion
publica del COMILU, pero en el ejercicio 2023 del presupuesto, en la com-
posicion del gasto por finalidad-funcion vy jurisdiccion, figura una asignacion
de 6.203.503.000 pesos bajo los conceptos de agua potable, saneamiento vy
proteccion del medio ambiente, de los cuales unos 5.800.000.000 son gas-
tos de capital. Pero no figura la ejecucion presupuestaria, ni anual ni por tri-
mestre. Por lo que no es posible para la sociedad civil dar seguimiento e in-
formarse adecuadamente de la gestion del COMILU. La base de la ley nacional
de responsabilidad fiscal y de transparencia es dar instrumentos de acceso a
la informacion que son prerrequisitos de cualquier proceso de participacion,
incluso en el nivel mas elemental. Ademas, los informes semestrales que el
Directorio debe elevar al Banco de Desarrollo (CAF) no figuran en la pagina
web. Adicionalmente, los datos estan provistos en formato pdf y no en forma
de dataset, con lo que no permite su manejo, interoperabilidad ni analisis.

~ Desempenio: en funcion de sus objetivos, el COMILU impulso el Proyecto
de Implementacion del Plan de Manejo Integral de la Cuenca del Rio Lujan,
formulado por la provincia de Buenos Aires en el ano 2015, que actualmen-
te se esta implementando a través de los préstamos CAF 10061y CAF 11342
del Banco de Desarrollo de Ameérica Latina (CAF) cuyo eje central es la mo-
rigeracion de los efectos de las inundaciones. En la actualizacion del Plan
de Manejo Integral, formulado en 2021 bajo los impactos de la pandemia de
COVID-19, se incluyen abordajes respecto a las inundaciones, que involucra la
problematica de algunas subcuencas de zonas muy pobladas no incluidas en
el Plan original con problemas de inundaciones y calidad de agua, y el drenaje
pluvial en algunas zonas urbanas, entre otros. Las tareas mas frecuentes son
las de monitorear, coordinar, planificar y promover.

~ Participacion ciudadana: como lo hemos mencionado, el Consejo Consultivo
Honorario es el 6rgano de canalizacion de las inquietudes de la sociedad civil.
Es del tipo no vinculante y tiene como funcion asesorar al Directorio. En 2019
tomo cierto impulso con dos reuniones preparatorias y dos talleres, el “Primer
seminario Internacional para la Gestion de la Cuenca del rio Lujan, Intercambio
de experiencias y buenas practicas”, y el "Primer Taller participativo, prepa-
rando la accion gubernamental en el COMILU". El documento de Actualizacion
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del Plan expresa como logros de la gestion las dos reuniones iniciales del

CCH que datan de 2019 pero reconoce que no se han realizado mas reuniones,

y que tuvieron contactos informales con algunas de las asociaciones (COMI-

LU, 2021). ELdocumento también menciona que: se ha mantenido una relacion

informal con las organizaciones de la comunidad y el COMILU, de acuerdo al

rol previsto por el Manual Operativo del crédito CAF 10.061 y ha convocado a

dichas organizaciones a las reuniones de sociabilizacion de las obras que se

estan ejecutando en el marco de dicho Préstamo. (COMILU, 2021, p. 28)

Diversas organizaciones de la sociedad civil han demostrado, desde 2019, su
disconformidad con la composicion del CCH, en relacion a la representacion de
los sectores, de las modalidadesde representacion y de los sectores a represen-
tar (COMILU, 2019, actas 1y 2).

En el Documento de Actualizacion de Obras elaborado por AySA (2021) se afir-
ma que las obras a financiar incluiran un Programa de Relacionamiento con la
Comunidad, con espacios y metodologias mediante las cuales, cada persona
potencialmente afectada podra plantear sus opiniones y observaciones. Las ins-
tancias de participacion se resumen a continuacion:

~ Antes del contrato de la obra: a través de los resultados de la consulta del

Estudio de Impacto Ambiental y Social (EIAS) y del Proyecto de obra.

~ Durante el periodo de construccion: a través del Programa de relaciona-

miento con la comunidad establecido en el PGAS.

Aunque parece profundizar los esfuerzos de participacion incluyendo meca-
nismos para cada una de las obras, estas no estan articuladas de ninguna forma
con el CCH ni su proceso participativo parece documentado ni registrado en los
documentos oficiales del COMILU.

En 2020 comienzan una serie de contrataciones de personal, en su mayoria,
especialistas ambientales e ingenieros, agrimensores y abogados, pero no hay
contratacion de personal especializado en la gestion de participacion comuni-
taria, que como lo indicaba el documento de CEPAL es uno de los prerrequisitos
para el impulso de la participacion ciudadana.

En la Tabla 2 se podran observar las caracteristicas fundamentales del tipo de
gobernanza de la cuenca del rio Lujan, las que se pueden resumir Como sigue:

~ Trayectoria basada en la emergencia.

~ Arquitectura institucional sin jurisdiccion metropolitana.

~ Modelo de Comité sin planificar. Estado reactivo.

~ Gobierno por delegacion de tipo vertical. Participacion ciudadana intermi-

tente y consultiva.

~ Rotacion municipal. Municipios como actores secundarios.

~ Funciones ejecutivas transversales amplias con potencial para una gestion

integrada.

~ Falta de independencia presupuestaria.

~ Desempeno basico enfocado en obras de infraestructura gris aliviadora de

inundaciones.
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Criterios de
seleccion

Trayectoria

Estructura
institucional

Representacion

Funciones

Composicion

Presupuesto

Desempeno

Tabla 2. Esquema de gobernanza en la cuenca del rio Lujan

Caracteristicas

Funcionamiento real
menor a los 6 anos

Ente autarquico con plena
capacidad juridica pero débil
integracion de municipios

y sociedad civil. La Subse-
cretaria de Recursos Hidri-
cos cumple unrol clave.

Representacién munici-
pal subordinada al Poder
Ejecutivo Provincial

Estd facultado para planificar,
coordinar, ejecutary contro-
lar un Plan de Gestion Integral
y la administracion de la
Cuenca, planificar el ordena-
miento ambiental y territorial

Bipartito entre gestion
provincial y municipios
con jerarquia vertical
del Poder Ejecutivo

El patrimonio y los recursos
del COMILU son dependientes
del presupuesto provincial

Se le dio impulsd al Plan
de Manejo Integral de la
Cuenca Del Rio Lujan con
la implementacion de
obras de infraestructura

Modalidad

Nace impulsado ante
la emergencia hidrica

Controlado por gobierno
provincial e integrado por
gobiernos municipales

Participacién muni-
cipal rotativa con do-
minancia del PEP

Capacidad de ejecucion
transversal, subordi-
nado al poder politico
provincial y municipal

Composicion interju-
risdiccional con do-
minancia del Poder
Ejecutivo Provincial

Carente de fon-
dos propios como
tasas e impuestos

Impulso de infraestruc-
tura local moderada con
mitigacion de la crecida
intermitente del rio. No ha
logrado cambios estruc-
turales en relacion a los
desarrollos inmobiliarios,
los residuos, la contami-
nacion vy la restauracion
de zonas de humedal

Tipologia

No hubo voluntad
propia de munici-
pios ni planifica-
cién de cuenca

Carencia de iden-
tidad metropoli-
tana o de region

Nivel de participa-
cién municipal bajo

Nivel del poder inter-
jurisdiccional bajo

Vertical sin par-
ticipacion

Falta de inde-
pendencia

Béasico enfocado
en infraestructu-
ra de urgencia

Fuente: elaboracidn personal sobre la base de la Actualizacién del Plan de Manejo
Integral (COMILU, 2021) e informacion oficial de pagina web del COMILU

Actualizacion del Plan de Manejo Integral

La Actualizacion plantea, por primera vez, tres ejes estratégicos transversales,
gue aportan la vision que se propone para su implementacion y gue son una in-

novacion en una estrategia integrada de la gobernanza de cuenca:

~ Soluciones basadas en la naturaleza: considerar a las soluciones basa-
das en la naturaleza, solas 0 en conjunto con las infraestructuras grises,
como alternativas validas para dar respuesta a los desafios que plantea la

gestion del agua.

~ Coordinacion y participacion: coordinar la ejecucion de las acciones con Las
organizaciones gubernamentales involucradas e impulsar la participacion de

las organizaciones no gubernamentales para mejorar la toma decisiones.
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~ Perspectiva de género: introducir la perspectiva de género en el diseno,

formulacion e implementacion de las medidas infraestructurales y no in-

fraestructurales.

La propuesta de soluciones basadas en la naturaleza fue incluida en la agen-
da por las organizaciones de la sociedad civil y el mundo académico desde
las primeras reuniones del CCH en 2019. Dichas organizaciones sostenian la
defensa y restauracion del humedal y sus meandros, ante los proyectos de
infraestructura de rectificacion del rio. El concepto fue desarrollado por el In-
forme Mundial de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo de los Recursos Hi-
dricos 2018 (WWAP, 2018). EL mismo se lo define en la Actualizacion como un
objetivo a implementar y una alternativa junto a obras de infraestructura. Pero
Nno aparece en ningun proyecto especifico, con excepcion del diseno para el
tratamiento de efluentes cloacales en tres poblaciones menores a 5.000 ha-
bitantes para las localidades de Olivera 'y Tomas Jofré de redes cloacales, pero
no aborda las soluciones respecto al humedal. El trasfondo de las discrepan-
cias se debe a la confrontacion entre la mirada de sectores relevantes de la
sociedad civil respecto a la defensa vy restauracion del humedal frente a ciertas
obras hidraulicas, a las que consideran perjudiciales para los fines propuestos,
y el Ministerio de Infraestructura y las autoridades del COMILU, que consideran
imprescindibles dichas obras y una utopia retrotraer la situacion de algunos
barrios cerrados que han sido desarrollados bajo la ilegalidad.

La Actualizacion del Plan (COMILU, 2021) da por sentado la necesidad de las
obras. Cuando ciertas organizaciones de base critican los experimentos forma-
les de democracia participativa tan limitada, apuntan a las conexiones faltantes
entre consulta, deliberacion, decisiones y seguimiento, pero también a la “dis-
torsion tecnocratica del debate politico” (Della Porta, 2017, p. 87). Pero las solu-
ciones basadas en la naturaleza vy la infraestructura verde son recomendaciones
de la Organizacion para la Cooperaciony el Desarrollo Economico [OCDE], (2020)
para contrabalancear con soluciones menos costosas la tendencia a la inversion
de capital en infraestructura, muchas veces definidas con criterios mas politicos
que técnicos o basados en una mirada sesgada hacia este tipo de inversiones.

En lo que respecta a los planes de participacion ciudadana, solo se menciona
el formulario para la inscripcion en el registro, pero no quedan proyectados ni ta-
lleres ni metodologias, instrumentos o personal para la gobernanza participati-
va. No se reflexiona sobre los niveles de participacion deseados, su justificacion
y su planeamiento. Y de no ser por las audiencias y la informacion parcial publi-
cada en la pagina web, el COMILU alcanza apenas con la exigencia de las salva-
guardas sociales de la CAF. En lo que hace a la participacion municipal, algo que
queda fuera del alcance de este trabajo, pero que cabe mencionar, parece ser
formal y subordinada a la centralidad del gobierno provincial y al Ministerio de
Infraestructura y Servicios Publicos.

La perspectiva de género no se la menciona en otra parte que no sea en
los ya citados proyectos transversales estratégicos que no tienen carnadu-

Estudios Socioterritoriales. Revista de Geografia, 35(1), 143-167 157
mayo-octubre 2024 | ISSN 1853-4392 [en linea]



JORGE OROVITZ SANMARTINO

ra en ningun plan, sino solo en el parrafo citado como ideas del Informe de
UNESCO vy de la propia CAF.

En la Actualizacion del Plan de Manejo, se informa que se construyo y es-
pacializo el indice de Vulnerabilidad Social frente a Desastres [IVSD] (COMILU,
2021), cuyos resultados permitieron las primeras aproximaciones a las criti-
cidades del territorio de la Cuenca. Pero no hay un programa de gestion par-
ticipativa de riesgo de desastres, que es la opcion recomendada para generar
resiliencia comunitaria. Por ejemplo, el Plan Nacional para la Reduccion del
Riesgo de Desastres (PNRRD) tuvo cierto nivel de construccion participativa
en la formulacion del plan mediante consulta virtual durante todo 2022 vy re-
cabo opiniones, propuestas y perspectivas de la sociedad civil en relacion con
la formulacion del Plan 2024-2030.

El COMILU sostiene que la institucion esta atravesando un proceso de tran-
sicion hacia su conformacion definitiva y su maduracion, y reconoce la deuda
gue tiene con las asociaciones comunitarias debido a la demora en la puesta en
marcha del CCH en esta segunda etapa iniciada en 2020. Pero un «proceso de
transicion» no necesariamente debe implementarse sin participacion ciudadana.

Estos déficits encontrados en la documentacion, pagina web, comunicacion y
Plan de Gestion, deben ser abordados también en futuras investigaciones, inda-
gando en los actores claves mediante analisis cualitativo en la metodologia de
estudios de caso, que apunta a profundizar el estudio especifico de la situacion
de gobernanza del COMILU mediante el analisis de otras fuentes secundarias,
entrevistas en profundidad con actores claves y observaciones participantes,
entre otras técnicas de analisis.

Niveles de participacion ciudadana

Como queda dicho en el marco conceptual, un aspecto fundamental de la go-
bernanza de cuencas es la participacion ciudadana.

La arquitectura institucional del COMILU reserva el Consejo Consultivo Hono-
rario como instancia de representacion ciudadana. Como su nombre lo indica, se
trata de un organismo consultivo. Las actas revelan cambios frecuentes en las
disposiciones para su conformacion y eleccion. Luego de los primeros talleres
y reuniones, donde se evidenciaron los conflictos y la divergencia de puntos de
vista, en particular sobre la rectificacion del rio, el Consejo dejo de ser convoca-
do vy esto paralizo su funcionamiento. En julio de 2023 se termino de conformar
un nuevo Consejo en el que participaron 13 instituciones entre universidades, ca-
maras empresarias, colegios profesionales, desarrolladores inmobiliarios y aso-
ciaciones civiles, seguin lo establece el Decreto 346/2021. La segunda reunion
tuvo lugar en diciembre del 2023, donde la Subsecretaria de Recursos Hidricos
de la provincia de Buenos Aires presento el “Manual para las Intervenciones en
la Limpieza y Mantenimiento de los Cauces de Agua”, entre otros temas.

EL COMILU no posee una politica de comunicacion e informacion abierta que
permita estandares respecto al principio 10 de la OCDE sobre la gobernanza del

158 Estudios Socioterritoriales. Revista de Geografia, 35(1), 143-167
mayo-octubre 2024 | ISSN 1853-4392 [en linea]



GOBERNANZA Y PARTICIPACION EN LA CUENCA DEL R{O LUJAN. MARCO CONCEPTUAL Y ANALISIS DE CASO

agua, que promueve el involucramiento de las partes interesadas para que co-
adyuven de manera informada y orientada a resultados en el diseno e imple-
mentacion de las politicas.

EL COMILU no posee una politica de integridad y transparencia activa que per-
mita una mejor rendicion de cuentas, base de cualquier politica de participa-
cion ciudadana. El acceso a la informacion es débil y parcial. Tampoco fomenta
marcos de gobernanza que ayuden a gestionar los arbitrajes entre usuarios del
agua, areas rurales y urbanas, zonas altas y bajas de la Cuenca, urbanizaciones
cerradas y espacios publicos, sectores sociales, entre otros.

Al no tener espacios institucionales activos para la gobernanza participativa,
tampoco posee personal especializado ni equipo técnico para desarrollar las
instancias de participacion ciudadana. No existe un analisis politico estratégico
para la gobernanza participativa, no se conocen los potenciales conflictos, las
demandas existentes de los distintos actores de la sociedad civil, ni siquiera de
manera informal. En conclusion, no hay estrategia de participacion.

Los talleres participativos realizados en 2019 no se han repetido ni se abrid un
debate publico organizado sobre los diferendos y diversidad de propuestas res-
pecto a la Actualizacion del Plan. Ni en la Actualizacion ni en ningun otro docu-
mento, se propone y defiende las decisiones de inversion y medidas de gestion
para ser justificadas publicamente, asi como explicitar los motivos por los que
no se han tomado en cuenta otras propuestas.

Al no existir estrategia ni personal especializado, no hay una evaluacion,
seguimiento y rendicion de cuentas de la estrategia de participacion ciudada-
na, resultados esperados y lecciones aprendidas, ni siquiera de la experiencia
limitada de 2018-2019.

Por ultimo, pero no menos importante, no ha existido una campana de co-
municacion y promocion de la participacion, ya sea mediante mecanismos for-
males o informales, lo que, sumado a los déficits y carencias detalladas mas
arriba, evidencian de conjunto, una débil decision politica para involucrar a la
ciudadania y a los ambitos institucionales territoriales como los municipios, en
el proceso participativo.

Tipologia de participacion ciudadana

La Tabla 3 ofrece un esquema de participacion ciudadana. Tomamos como
parametro de medicion cuatro niveles para una tipologia de la participacion ciu-
dadana segun algunos de los criterios ofrecidos por CEPAL. Ellos son: Activa,
Limitada-consultiva, Ausente, Excluyente.

Dichja tabla evidencia una estrategia institucional de limitar la participacion
ciudadana, con algunos elementos de exclusion. Las modificaciones normati-
vas, las idas y vueltas en la conformacion del CCH, asi como los cambios en el
Directorio, evidencian un lento proceso de institucionalizacion y una dificultad
para manejar conflictos y contradicciones entre actores sociales relevantes, asi
como integran en las estrategias de participacion a los sectores vulnerables.
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Tabla 3. Participacion ciudadana segun areas de desempefo

Topicos relevantes Descripcion Modalidad Tipologia
Se canaliza mediante el Consejo
Consultivo Honorario, no forma- Limita-
Participacion lizado institucionalmente y de Vertical-subordinada, sin da-con-
ciudadana funcionamiento intermitente. No funcionamiento regular sultiva
hay consultas publicas u otras
modalidades de participacion
Instrumento de No hay gestién comun ni ) - Limita-
gestion publica toma de decisiones comu- glanrtti%rinzcdi%r?e(;lssil\?anes. da-con-
participada nes, solo consultivas P P sultiva
Se ha excluido a sin-
Representacion No hay movimientos ni asociacio- dicatos, movimientos
de sectores socia- nes querepresenten alos secto-  sociales, desocupados, Excluyente
les vulnerables res vulnerables dentro del CCH representantes de barrios
populares 0 campesinos
Insuficientes para
representar el amplio
Trece organizaciones en re- 222?;‘;&%%82??2?0'
Cantidad de orga- presentacion de camaras cuencas alta. media
nizaciones pre- empresarias, colegios profe- baia. Tam OC’O existeyuna Limitada
sentes en el CCH sionales, universidades y aso- orgJ;a.nizac[i)én intermedia
ciaciones no gubernamentales amplia como parlamento
social, asamblea general
u otra instancia amplia
Existe una pagina web con
informacion con actualizacion
Transparen- intermitente e insuficiente. Planes Limitada a informar de
cia ac[?(iva y programas se publican con obras vy talleres educa- Limitada
retraso. Publicacion intermiten- tivos en localidades
te de informes o0 actas. Inexis-
tencia de actas del Directorio
Se la menciona en la Actua-
Perspectiva I[%Ztae%?anl dpe;rzlﬁg ﬂzyMuannSJr?)— Declaracion de intencio- Ausente
de genero grama publico u otra medida nes aun no concretada
que se esté llevando a cabo
Nivel de involu- No existen como actores dentro No son sujetos de
cramiento de sec- del esquema institucional o los politicas publicas Excluyente
tores vulnerables  programas de participacion gue los integren
No hay campana de comu- Se restringe la comunica-
Comunicacion nicacion que promueva la cién ala publicacion de Ausente

participacion ciudadana actas de reunion formales

Fuente: elaboracidn personal sobre la base de la Actualizacion del Plan de Manejo
Integral (COMILU, 2021) e informacion oficial de pagina web del COMILU.

Como hemos mencionado, los principios sobre los que el paradigma de
la gobernanza democratica descansa son: la coherencia, la coordinacion, la
cooperacion y la participacion, la transparencia y la rendicion de cuentas. Re-
cordemos que toda estrategia de participacion ciudadana en un proceso de
planificacion, debe enmarcarse en este conjunto de principios que proveen
una orientacion estratégica a la gestion.

Tomamos entonces los datos ofrecidos en la Tabla 3y los analizamos como un
semaforo de evaluacion de gobernanza democratica (Tabla 4), donde el nivel1es
el mas alto, e incluye la puesta en practica de manera activa de Los principios; el
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2 es intermedio y representa un esfuerzo limitado por aplicarlos v; el nivel 3 el
mas bajo, en el que no existe voluntad ni medios para llevarlos adelante.

Tabla 4. Semaforo de gobernanza democratica COMILU

Principio de gobernan-

7a democratica Modalidad Tipologia
Principio de transparencia 'y o )
acceso a la informacion Limitada el 2
Principio de voluntariedad Limitada Nivel 2
Principio de no exclusion Excluyente
Principio de equidad Excluyente
Principio de reconocimiento
y respeto por la diversidad Excluyente
Principio de receptividad Limitado Nivel 2

Fuente: elaboracion personal sobre la base de la Actualizacion del Plan de Manejo
Integral (COMILU, 2021) e informacion oficial de pagina web del COMILU.

El semaforo no alcanza en ninguno de los principios el nivel 1 de puesta en
practica de manera activa de los mismos. Y en relacion a los sectores vulnera-
bles cae al nivel T excluyente.

Con lo expuesto hasta aqui sobre niveles de gobernanza multiescalar y nive-
les de participacion ciudadana, estamos en condiciones de abordar la discusion
sobre las causas y los problemas que generan un nivel bajo y excluyente de
participacion multiactoral.

Discusion

EL COMILU ha dado sus primeros pasos en los ultimos cinco afios en medio de
situaciones complejas como la pandemia de 2020 y 2021. Sin embargo, mas alla
de que cualquier proceso de consolidacion, implica un crecimiento a mediano y
largo plazo, algunos problemas en la gestion de la Cuenca surgen con el mismo
sello de nacimiento, y se relaciona con las formas en que se gestionan las cuen-
cas a nivel nacional, provincial e interjurisdiccional.

En primer lugar, el COMILU nace como respuesta apresurada ante el desastre
de las inundaciones de 2014, y su eje fue y sigue siendo las obras de infraestruc-
tura para mitigar las inundaciones, entre las que se encuentra la rectificacion de
un tramo del rio. La gestion de la Cuenca, como ya lo habia mencionado la OCDE
para el conjunto de la politica hidrica, nacio reactiva y reparadora, en lugar de
proactiva, preventiva y planificada. Como ha mencionado el informe de la OCDE
sobre la gestion del agua en Argentina, esta respuesta contrafactica puede estar
debiéndose a la sensacion de abundancia de agua que durante mucho tiempo ha
escondido los problemas de contaminacion, demanda, disponibilidad y conflic-
tos existentes (OCDE, 2020).

Ademas, se verifica en los débiles planes no infraestructurales y su bajo pre-
supuesto en el total, asi como en la falta de perspectiva sistémica e integradora.
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También en los cambios institucionales y su excesiva dependencia del Minis-
terio de Infraestructura que le imprime su propia impronta desde la mirada de
la ingenieria. El Diagnostico (COMILU, 2021) apunta a superar esta vision, pero
parece mas una declaracion de intenciones que un camino ya trazado. Mientras
el COMILU parece desarrollar un plan de gestion integral, la verdadera politica
hidrica de la Cuenca parece definirse en la Subsecretaria de Recursos Hidricos,
gue luego baja hacia los municipios y el COMILU.

No existe un criterio definido para evaluar qué obras deben hacerse y qué im-
portancia tienen en el marco del Plan, ni como superar el tironeo de cada muni-
cipio por el presupuesto para obras.

Los municipios poseen una participacion subordinada, y no se verifica una
apertura a la ampliacion de espacios de participacion interjurisdiccional. A su
vez, no se verifica un trabajo integrador para unificar normativa y practicas am-
bientales entre los municipios. La rotacion de los municipios, vy la débil toma de
decisiones que ellos logran tener siendo minoria en el Directorio, ademas de
afrontar sus propias contradicciones, atenta contra su participacion activa en la
gestion integrada de la Cuenca. Al no existir un area metropolitana de gobierno,
y no tener un presupuesto independiente, la capacidad de respuesta politica de
las autoridades se vuelca hacia el interior de sus municipios, y su relacion con el
COMILU para a ser externa, donde se maneja mas la presion para arrancarle obras
a la provincia, que su integracion a un espacio de gestion multijurisdiccional.

Tampoco existen instancias de coordinacion interministerial, para incluir en
la agenda del COMILU aspectos relacionados con salud, vivienda, seguridad y
otros temas transversales que hacen a los servicios publicos y a la gestion de la
Cuenca como un todo.

El modelo prevaleciente es el estatal centralizado. Este modelo pone en el
centro de las decisiones de politica publica a las ofrecidas por el poder cen-
tral, en este caso el provincial, que tiene el control politico y presupuesta-
rio del Comité. Por ese motivo, la participacion ciudadana responde mas a
la necesidad de proveer cierto grado de legitimidad a la toma de decisiones
centralizada, que a un efectivo compromiso con incluir a los actores sociales
relevantes en la gestion de la Cuenca.

Por ese motivo, se evidencia una linea coherente de participacion limitada de
la ciudadania, restringiendo el espacio del COMILU, en tanto espacio de produc-
cion de politica publica, gestion colectiva y gobernanza multinivel. En ultimo
término, se ha realizado un esfuerzo institucional para limitar su alcance y su
capacidad para metabolizar conflictos y disputas verticales y horizontales.

Tomando como referencia el marco metodologico propuesto por Marti et al.
(2016), que considera evaluar una red de gobernanza desde el punto de vista de la
legitimidad democratica basado en los «actores», el «proceso» y los «resultados»,
se ponen de manifiesto las limitaciones que la arquitectura institucional, la estra-
tegia y las modalidades de gestion imponen a la libre y activa participacion de los
ciudadanos vy al ejercicio pleno de una gobernanza multinivel. Estos déficits aten-
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tan, en ultima instancia, a las capacidades de gestion y resolucion de problemas
desde la perspectiva de una gestion integrada. Desde el punto de vista de la legiti-
midad democratica, la gestion no asume como propias la inclusividad y diversidad,
la distribucion equitativa del poder, la deliberacion y satisfaccion de los participan-
tes, debilitando asi los aspectos centrales de una democracia participativa.

Sugerimos que una via de recuperacion del proceso de gobernanza democrati-
ca puede establecerse tomando como punto de referencia algunas experiencias
latinoamericanas, en especial de Brasil, que podrian servir como punto de refe-
rencia y demuestra que la organizacion federal del ordenamiento constitucional
argentino no es un impedimento absoluto para avanzar en estos objetivos. El Sis-
tema Integrado de Gestion de los Recursos Hidricos (SIGRH) en dicho pais, esta ba-
sado en los principios de participacion, descentralizacion e integracion; en tanto
es un sistema abierto y dinamico de ajuste permanente donde la sociedad civil
participa en la gestion desde el Consejo Estadual de Recursos Hidricos, junto con
los municipios y el Estado, que establece mecanismos de co-responsabilidad, vy
de ahi baja hacia cada Comité de Cuenca. Los Comités de Cuencas Hidrograficas
(CBHs), estan compuestos de forma tripartita, pero con un numero variable de
integrantes, dependiendo de las caracteristicas de cada cuenca hidrografica. Por
medio de la negociacion, en estos espacios deliberativos se establecen priorida-
des de acciones e inversiones, se promueven la recuperacion ambiental de las
cuencas y la utilizacion equilibrada de los recursos hidricos (Tesch, 2012).

Otro factor que queremos destacar es el rol del Gobierno nacional. Este posee
herramientas normativas e institucionales para contribuir a mejorar las condicio-
nes de la gobernanza multinivel de las cuencas hidricas y del agua en general;
pero no cumple un papel destacado ni ordena mediante normativa o presupues-
to una estructura de politica publica que impulse y configure un nuevo escenario
de gobernanza, incluso si ha creado la Secretaria de Infraestructura y Politica
Hidrica (SIPH) que lleva adelante proyectos, politicas y programas vinculados a
los recursos hidricos con el objetivo de promover y alcanzar un desarrollo soste-
nible y promover estrategias de Gestion Integrada.

No obstante, existe un marco juridico e institucional que podria jugar un rol de
primer orden en el ordenamiento de una politica hidrica participativa y coordina-
da en todos los niveles jurisdiccionales. EL Consejo Hidrico Federal (COHIFe), ha
promovido, de manera consensuada, el Acuerdo Federal del Agua, cuyos prin-
cipios rectores de concurrencia entre Nacion y las provincias integran los as-
pectos sociales y ambientales de proteccion del recurso. Por medio del Consejo
se ha logrado impulsar la propuesta de una Ley Marco de Politica Hidrica que,
respetando las raices historicas de cada jurisdiccion, apunta a dar confluencia a
los intereses provinciales, regionales y nacional en una gestion integrada de los
recursos hidricos que minimice los conflictos relacionados con el agua. En sus
Principios Rectores pueden encontrarse, ademas de los fundamentos de la ges-
tion integrada vy la responsabilidad indelegable del Estado, la descentralizacion
de funciones que debe alcanzar el nivel local mas proximo al usuario del agua
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qgue resulte apropiado, promoviendo la participacion de organizaciones comu-
nitarias en la gestion del agua. Este principio, el numero 16, fomenta también la
participacion efectiva de toda la sociedad en la definicion de los objetivos de la
planificacion hidrica, en el proceso de toma de decisiones y en el control de la
gestion (Consejo Hidrico Federal [COHIFE], 2023).

Pero entre la formulacion de principios y la realidad practica todavia existe una
brecha que so6lo puede achicarse mediante una activa politica publica, donde el
Estado Nacional tiene la posibilidad de liderar el cambio.

Los ultimos eventos de sequia y aumento de temperaturas que ponen en
evidencia las alteraciones producidas por el cambio climatico, brindan una
oportunidad unica para operar un cambio cualitativo en el enfoque sobre la
gobernanza del agua. El modelo de otros paises de la region, con sus especifi-
cidades, podria servir de punto de referencia y demuestra que la organizacion
federal del ordenamiento constitucional argentino no es un impedimento ab-
soluto para avanzar en estos objetivos.
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