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Resumen

Este articulo propone una mirada social sobre la implementacidn del area de protecciéon
ambiental (APA) «Cuenca media del arroyo Solis Grande del departamento de Canelo-
nes». Partiendo de la idea de que la puesta en practica de una politica publica implica
una comprension del territorio y un involucramiento de los actores que la reciben, se
analiza cdmo perciben los productores de la zona rural estudiada esta iniciativa de desa-
rrollo sustentable. Mediante entrevistas a propietarios del APA, se procuré recrear el
imaginario del concepto de desarrollo sustentable que estos actores perciben; las forta-
lezas del capital social en el territorio compartido por sus habitantes y, finalmente, pro-
blematizar el proceso de consolidacién de un colectivo intersectorial de actores territo-
riales, con el fin de participar en la toma de decisiones en el marco de la puesta en mar-
cha de una comisién administradora del APA.

Palabras clave: politica ambiental, capital social, desarrollo sostenible.

Abstract

This article presents a social view of the Environmental Protection Area (EPA) imple-
mentation in Cuenca Media of Arroyo Solis Grande, Canelones Department. Based on the
notion that implementing a public policy implies both understanding the territory and
reaching the local actors’ engagement, this article analyzes how the owners of this rural
area perceive this sustainable development initiative. Interviews with the EPA owners
delve into their conception of sustainable development; the strengths found in the ter-
ritory in terms of shared residents’ social capital, finally analyzing the relevance of con-
solidating an intersectoral group of local actors to participate in decision making, in the
context of an Administrative Commission of the Area start up.

Keywords: environmental policy, social capital, sustainable development.

Presentacion del tema

La proteccién de los recursos ecosistémicos, para mantener un sistema productivo
a largo plazo en el marco de un proceso de desarrollo sustentable, hace necesario cam-
biar las formas de comprender las dinamicas y vinculos que se dan entre la sociedad y
el ambiente. Este cambio conceptual ha llevado a la transformacién de patrones sociales,
especialmente de las estrategias que las sociedades utilizan para gestionar los territo-
rios, haciendo énfasis en el cuidado de los recursos naturales para mantener un buen
funcionamiento de los ecosistemas. Asi, los instrumentos de ordenamiento territorial
que se utilizan van cambiando y se van adaptando las estrategias de desarrollo en el
mediano y largo plazo.
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Sin embargo, la transicion de estos procesos esta fuertemente influenciada por el
impacto que tienen los cambios en las formas de vida de los habitantes de estos territo-
rios, en su entorno social, en su vinculo con el ambiente y en la permanencia de sus
estrategias productivas. Las areas protegidas en Uruguay han adoptado un modelo que
tiende a vincular la proteccion de los valores ambientales con el desarrollo de las acti-
vidades culturales y productivas de la sociedad, lo que involucra un territorio més alla
de sus limites juridicos o politicos.

El Sistema Departamental de Areas de Proteccién Ambiental (SDAPA) se enmarca
en la creacion de una politica publica de caracter departamental en el territorio de Cane-
lones, Uruguay, como un instrumento de gestion territorial, desde el paradigma del desa-
rrollo sustentable. La gestion territorial como motor de desarrollo se construye con el
vinculo entre actores institucionales y locales, en la definicién de un proyecto colectivo. El
desarrollo es necesariamente una construccion colectiva que requiere de un objetivo co-
mun e implica enfrentar desafios, ya que no es sencillo establecer una meta que contemple
los intereses, muchas veces contrapuestos, de todos los involucrados.

Partiendo de la idea de que la construccién de la politica publica implica una com-
prension del territorio y un involucramiento de los actores receptores de esta, este ar-
ticulo se propone presentar un diagnéstico sobre la presencia de un proyecto colectivo
en el Area de Proteccién Ambiental (APA) Cuenca Media del Arroyo Solis Grande. Dado
que el éxito de las iniciativas de desarrollo local depende, en gran medida, de la manera
en que la sociedad establece consensos y gestiona los conflictos, se busca identificar
vinculos, asociaciones, entre organizaciones, complementariedades y proyectos colecti-
vos, que den cuenta de la presencia del capital social.

El capital social como respuesta.
Abordajes tedricos

La importancia de abordar el APA desde la categoria capital social radica en el po-
tencial que tiene la inversién en este tipo de procesos para el desarrollo en general, y
para el desarrollo local en particular. En la medida que se define el desarrollo como pro-
ceso multidimensional, se hace necesario recurrir a un analisis interconectado y di-
verso, y es en este sentido que toma especial relevancia la categoria capital social,
puesto que se explica a partir de la convergencia de aportes provenientes de varias
areas del conocimiento.

Existe un consenso en que el concepto de capital social tiene sus origenes en los
estudios de Bourdieu, quien en 1985 publicé un articulo en el que lo utiliz6 como base
teodrica para explicar otros procesos sociales asociados a la educacién. Este autor situ6
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el concepto de capital social como una herramienta explicativa para efectos sociales que
no podrian ser comprendidos de otra manera.

Introducir la nocién de capital social hacia posible entender por qué dos personas
con cantidades equivalentes de capital econémico o cultural obtenian diferentes
beneficios. Dichas diferencias provenian de lo que el sentido comin nombra con
frecuencia como tener «influencias» o «relaciones». (Bourdieu citado por Ramirez,
2005).

Por lo tanto, la clave del capital social, desde esta perspectiva, se encuentra por un
lado en la existencia de redes y vinculos sociales, lo que lo diferencia de otros capitales,
como el econdmico, que se logran comprender separados del individuo. Por otro lado,
también se encuentra el capital social en la capacidad que tengan de movilizar recursos
en su beneficio (Ramirez, 2005).

Coleman, por su parte, entiende al capital social como la conjuncién explicativa de
dos formas de entender el accionar social: el sociologismo y el economicismo.

El capital social es definido por su funcidn. No es una entidad tnica sino una va-
riedad de diferentes entidades, con dos elementos en comun: todas ellas consisten
de algtin aspecto de las estructuras sociales, y facilitan la realizaciéon de ciertas ac-
ciones para los actores —sean personas o actores corporativos— dentro de la es-
tructura. (Coleman citado por Ramirez, 2005)

Putnam se incorpora al debate haciendo énfasis en el estudio de las instituciones
democraticas y su éxito o fracaso, y encuentra la clave en lo que denomina la comunidad
civica. Es «aquella en la que la ciudadania tiene un alto compromiso civico, se asume y
actua como iguales politicamente, son capaces de una elevada solidaridad, confianza y
tolerancia, y dan un fuerte impulso al asociacionismo en la vida publica» (Ramirez ,
2005). Estos vinculos, como parte de la accion colectiva, son estudiados por diversas
corrientes tedricas que confluyen en entender que el capital social resulta de la existen-
cia de redes y normas. Plantean Woolcock y Narayan (2000) que aquellas comunidades
que cuentan con un abanico diverso de redes sociales y asociaciones civicas se encuen-
tran en mejores condiciones para enfrentar la pobreza y la vulnerabilidad, para solucio-
nar conflictos (Schafft, 1998; Varshney, 2000) y aprovechar nuevas oportunidades
(Isham, 1999). Segin Stone y Hughes (2001), la esencia del capital social resulta ser un
sistema de relaciones sociales de calidad, que se da a partir de la capacidad de resolver
problemas de forma colectiva y de generar beneficios conjuntos.

Segun Narayan (1999) las sociedades estan integradas por diferentes grupos so-
ciales y estos determinan las actitudes, creencias y valores de las personas. Al mismo
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tiempo, la articulacion de estos grupos y los individuos que los integran determinan el
acceso a recursos y oportunidades que tienen las personas y, en ultima instancia, el po-
der de decision que tendran sobres sus vidas y su entorno. Dado que las sociedades no
son homogéneas, los diferentes grupos que las integran tendran un acceso también di-
ferente a los espacios de toma de decision. El capital social dentro de cada grupo y entre
pares («bonding» social capital), mas alla de la solidez que logre, puede no generar puen-
tes virtuosos con otros grupos («bridging» social capital). Por lo tanto, cada territorio
requiere un abordaje que contemple las especificidades de sus dindmicas y relaciones
sociales, que permita planificar y actuar mediante politicas publicas a medida.

Al estudiar y ordenar la bibliografia sobre capital social y desarrollo, el mensaje
mas recurrente es que las relaciones sociales constituyen una oportunidad de movilizar
recursos que aumentan el crecimiento, que el capital social no se da en un vacio politico
y que la naturaleza y alcance de las interacciones entre comunidades e instituciones son
la clave para entender las perspectivas para el desarrollo en una sociedad en particular
(Woolcock y Nayaran, 2000). Sin embargo, segtn el planteo de Portes (1999), estos
vinculos y redes sociales no se dan de forma natural, sino que se deben fomentar impul-
sando la formalizacién de las relaciones sociales en grupos.

Existen diversas clasificaciones del capital social. Woolcock y Nayara (2000) desa-
rrollan en particular el enfoque de un capital social comunitario, sinérgico, de redes e
institucional. Este ultimo hace énfasis en el contexto legal, politico e institucional. Mien-
tras los enfoques comunitarios y de redes tienden a tratar el capital social como variable
independiente que da lugar a diversos resultados, tanto buenos como malos, la visién
institucional lo ve como una variable dependiente. Este enfoque sostiene que la capaci-
dad de los grupos sociales de movilizarse por intereses colectivos depende precisa-
mente de la calidad de las instituciones formales con las cuales funcionan (Woolcock y
Nayara, 2000).

Para el caso de las APA, cuadra un abordaje a partir del concepto de campo social
en el sentido de Pierre Bourdieu, donde hay una competencia entre actores con intere-
ses especificos y donde las relaciones de poder se expresan a partir del capital social. La
pérdida o ganancia de capital social establece un orden jerarquico en ese campo, revis-
tiendo entonces un caracter dinamico (Laschefski y Soaeres, 2008). Al hablar de proce-
sos en su dimension territorial, es importante fomentar la participacion de los mas di-
versos actores, posturas y prioridades para gestar un proyecto comun. Las disputas de
poder suelen verse permeadas por conflictos de intereses, donde los grados de inciden-
cia en los temas de agenda y decisiones varian entre actores y grupos sociales.

Estas disputas de poder no solo se dan en el ambito de la accién comunitaria, sino
que estan atravesadas también por el entorno institucional que se expresa en el territo-
rio. Las visiones institucionalistas ayudan a comprender el valor social del capital co-
munitario, vinculdndolo estrechamente con la legitimidad y accién que tienen las
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instituciones en el territorio. Desde su perspectiva, los vinculos de la comunidad y las
redes que se generan en estas son resultado de un entorno politico e institucional pro-
motor de estos arreglos sociales. La capacidad que tengan las comunidades de nuclearse
y actuar en colectivo estara dada por la existencia y vitalidad que tengan las institucio-
nes que juegan en este territorio dado (North, 1990).

Desde esta perspectiva, la nocion de territorio es considerada como el espacio de
construccion social y politica del desarrollo. Asi, no puede concebirse el abordaje terri-
torial sin un acuerdo institucional que posibilite la construccién de un proyecto colec-
tivo, y da como resultado una necesaria gobernanza local (Ballén et al., 2009). La inte-
gracidn de este concepto de gobernanza en las ciencias sociales ha cobrado relevancia,
poniendo énfasis en su cardcter democratico, al incluir mecanismos de participacidn,
concertacion y compromisos de la sociedad civil. Con este enfoque, el Estado asume una
nueva forma de ejercer su legitimidad, ya que la gobernanza implica relaciones mas am-
plias, incluye actores no tradicionales en el ambito politico y es una forma innovadora
de gestionar los asuntos publicos (Carmona, 2006; Farinés, 2008).

Evans (1992, 1995 y 1999) profundiza este vinculo entre el entorno institucional
y los actores sociales en el territorio, al destacar que la sinergia existente entre los dm-
bitos de decision politica y la participacién de los ciudadanos permite la construcciéon y
fortaleza de las redes sociales. Desde su perspectiva, la capacidad de los gobiernos de
dar respuestas concretas a las necesidades de las comunidades, expresadas en sus di-
versas formas de asociacion y trabajo colectivo, contribuiria al éxito y permanencia de
estas formas sociales de cooperativismo, enriqueciendo asi el vinculo entre «lo publico
y lo privado».

En este marco, las diferentes estrategias de participacién adquieren un peso sig-
nificativo, ya que el territorio no puede concebirse como una sintesis equilibrada de los
actores sociales que lo integran. Por el contrario, en este espacio conviven diferentes
formas de conflicto y competencia, y la participaciéon puede brindar un camino para
atender las asimetrias de poder y generar acuerdos (Ballén et al., 2009). Es importante
destacar que esta forma de concebir la gobernanza, desde una perspectiva participativa,
no la interpreta como un instrumento juridico de distribuir competencias entre los ni-
veles de gobierno, sino que redimensiona la accién politica desde la coordinacién en el
territorio con multiples actores y escalas de gobierno (Farinés, 2008).

En sintesis, si bien el capital social es una categoria en permanente revision, en-
cuentra su espacio de accion en una suerte de puente entre la mirada social y econémica
alahora de entender los vinculos de una comunidad, sus necesidades y su capacidad de
respuesta. Este espacio de interaccion socio econdémica sirve de argumento para enten-
der el desarrollo econémico en tanto proceso de construccion social, con accion colec-
tiva y con intereses individuales que responden a un entorno social y territorial deter-
minado. Al poner el foco en las respuestas sociales a problemas econémicos concretos,



DOI110.29192/claeh.39.2.13
CUADERNOS DEL CLAEH - Segunda serie, afio 39, n.° 112, 2020-2, ISSN 0797-6062 - ISSN [en linea] 2393-5979 - pp. 213-232 219

el andlisis cobra mas fuerza, pues da un enfoque mas alla de las necesidades actuales y
despliega intereses, valores y sentidos que los individuos otorgan a sus acciones en co-
munidad. «Trabajar juntos es mas facil en una comunidad beneficiada con un stock sus-
tancial de capital social», dice Putnam (1993).

Antecedentes del abordaje del APA
desde la mirada del desarrollo sustentable

El concepto desarrollo ha sufrido transformaciones a lo largo de la historia. El de-
bate en torno al concepto cobra fuerza luego de la segunda posguerra, con énfasis en los
aspectos econdmicos y sociales de este. Sin embargo, esta mirada restringida del con-
cepto fue criticada tempranamente debido a las limitadas dimensiones que integraba.
Entre estas criticas puede destacarse el abordaje de Seers (1970), quien plante6 que
existen condiciones basicas para hablar de desarrollo y que trascienden la esfera mera-
mente econdmica. Dentro de las condiciones que destacd pueden mencionarse la ali-
mentacidn, el empleo y la equidad. Esta propuesta cambia completamente el concepto
de desarrollo y tiene como finalidad las condiciones basicas de bienestar de las perso-
nas. En 1987, a través del Informe Brundtland, aparece un nuevo concepto de desarro-
llo: el desarrollo sostenible o sustentable, definido como el proceso que satisface las ne-
cesidades presentes sin comprometer las necesidades de futuras generaciones (Comi-
sién Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, 1987).

Desde el enfoque territorial del desarrollo sustentable, el departamento de Cane-
lones definié en una de sus lineas estratégicas la busqueda de respuestas a problemati-
cas como la explotacion desmedida de recursos naturales, la produccién intensiva y la
no conservacion de la biodiversidad. Como resultado se propone una politica publica
que dé soluciones compatibles desde el punto de vista econdémico, social y ambiental a
través de un sistema de areas protegidas, en el cual se enmarca la integracién de la
cuenca media del Arroyo Solis Grande (Gutiérrez et al., 2019). Asimismo, se crea con el
objetivo de conservar los paisajes y la biodiversidad caracteristicos del departamento,
para lo cual fue necesario prestar atencion e incorporar los aspectos sociales y produc-
tivos del area, debido a que este territorio es de propiedad privada y pertenece en su
totalidad a productores particulares.

El APA es un ejemplo de iniciativas y soluciones en blisqueda de un modelo de
desarrollo sustentable. Con distintos manejos en cuanto a la productividad, como el uso
y gestion del agua, agroquimicos, maquinaria y residuos, pretende proteger y conservar
la biodiversidad relevante del area y promover el uso sustentable de los recursos natu-
rales y culturales de esta. (del Rio et al, 2019).
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El desarrollo del APA del Arroyo Solis Grande se proyect6 en su origen como un
espacio de consenso por los actores involucrados. En particular, se busc6 comprometer
a los productores que viven y trabajan en el area, pensando en que se contaba con un
ambiente propicio, tanto en lo ecoldgico y ambiental como en cuanto a las relaciones
sociales (del Rio et al, 2019).

Parte de la construccion de esta politica publica tuvo que ver con el involucra-
miento de la Universidad de la Republica (UdelaR), como organismo de apoyo externo
de validacidn en el plano de lo socioambiental. En particular, los técnicos del Centro
Universitario Regional del Este (CURE) lograron relevar informacién primordial sobre
los actores vinculados al area y propusieron la construcciéon de espacios de participa-
cién en los que se trabajasen los objetivos en comun. En este relevamiento se detectaron
debilidades, entre las que destacaba la poca o inexistente conexidn entre los producto-
res del lugar. Previo a la propuesta del APA no existian en el territorio espacios comunes
de encuentro e intercambio ni se identificaban como necesarios por sus habitantes. Esta
situacién ha llevado a que no haya un consenso real entre todos los productores, por lo
que los espacios de participaciéon que surgieron no han logrado representatividad como
tales dentro de la comunidad de referencia, y las posturas que se discuten son, muchas
veces, opiniones particulares sobre el espacio generado para construir el area (del Rio
etal, 2019).

El APA defini6, en sus inicios y como uno de sus ejes principales de trabajo, la ge-
neracion de instancias de participacidn para la discusién y construcciéon de objetivos
comunes entre los productores y propietarios del area, como forma de establecer un
compromiso y de dar sustentabilidad al proceso. La presencia de estos grupos de parti-
cipacion facilitaria la construccién de redes de confianza que promovieran la coopera-
cion entre los actores, favoreceria el funcionamiento del sistema de areas protegidas y
permitiria el control del cumplimento de las normas establecidas por el gobierno de-
partamental, como las medidas cautelares (Gobierno de Canelones, 2016; Centro Uni-
versitario de la Regién Este [CURE] y Gobierno de Canelones, 2018).

Herramientas para acercarse a la problematica

La diversificacidn de las problematicas en las relaciones sociales, y de la sociedad
con el ambiente, hace que sea cada vez mas necesario un tipo de abordaje que plantee
un recorte temporal, territorial y situacional (Flick, 2012). Por ello, «la investigacién se
ve forzada cada vez mas a hacer uso de estrategias inductivas: en lugar de partir de teo-
rias y comprobarlas, se requieren “conceptos sensibilizadores” para enfocar los contex-
tos sociales que deben estudiarse» (Flick, 2012).
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Se incorpora un abordaje de tipo cualitativo, en el que resalta la necesidad de con-
siderar la perspectiva de los actores sociales y su diversidad, analizando las interrela-
ciones emergentes en el territorio concreto estudiado. Se «toma en consideracién que
los puntos de vista y las practicas en el campo son diferentes, a causa de las distintas
perspectivas subjetivas y los ambientes sociales relacionados con ellas» (Flick, 2012).

En esta linea, se realizaron entrevistas a productores que se encuentran dentro
del territorio del APA, y que fueron parte del proceso de creaciéon de esta en coordina-
cién con otros actores territoriales como la Intendencia de Canelones y técnicos de la
UdelaR. Se busca una aproximacion a la comprension de la articulacidn territorial efec-
tiva de los productores en torno al APA, en clave de proyecto colectivo.

Los puntos medulares a analizar fueron, por un lado, la presencia o ausencia del
concepto de desarrollo sustentable en el discurso de los actores del proyecto del APA;
por otro, el tipo de articulaciones territoriales entre actores, en clave de proyecto colec-
tivo y la incidencia de la conformacién del APA; y por tultimo, la identificacidon de vincu-
los estratégicos, complementariedades y redes entre actores territoriales.

Con las entrevistas semiestructuradas que se realizaron a pocos, mas diversos, ac-
tores del APA, se logr6 una pequefia reconstrucciéon y deconstrucciéon conceptual del
término desarrollo sustentable. Se esboza asi la complejidad de las relaciones humanas
y los conflictos a la hora de aplicar una politica publica en un territorio determinado, y
se identifican puntos de desencuentro inherentes a estas relaciones, que surgen al tra-
bajar en un proyecto colectivo de esta indole.

El capital social en accion

Ala hora de analizar el territorio del APA en clave de capital social se adopta una mirada
a dos niveles. Por un lado, el que refiere a las redes y vinculos entre pares —productores
locales— y, por otro, el que implica un nucleamiento entre productores y otros actores
institucionales, como son el CURE-UdelaR, la Intendencia Departamental, organizaciones
de la sociedad civil, entre otros. Desde la perspectiva de Narayan (1999), estariamos ha-
blando de una divisién entre un capital social bonding y bridging. La coexistencia territo-
rial de ambos permite que se hable de un campo fértil para la participacién y el proyecto
colectivo, siempre partiendo de la base de que para ello se requiere del involucramiento,
integracion y representatividad de todos los actores en las instancias de toma de decisio-
nes, lo que darfa cuenta de la construccién de un paulatino proceso de gobernanza como
sefalan los autores (Farinés, 2008; Ballon et al., 2009; Carmona, 2006).

Hablar con soltura, hasta con propiedad, acerca del desarrollo sustentable, tal
como se lo aplica en el ambito institucional, gubernamental o académico (normativizado
en la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible, promovido por el
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Ministerio de Vivienda Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA) y ex-
presado en la solicitud de ingreso del APA), no es culturalmente comun entre los habi-
tantes de la zona. Queda claro que entre los productores no se maneja el concepto de
sustentabilidad. «Por ahora no lo entiendo», «no logro visualizarlo», «es algo muy aca-
démico», son algunas de las respuestas que demuestran la debilidad de este concepto
en los actores del territorio.

Si bien la sustentabilidad conceptualmente no esta integrada, en el plano discur-
sivo se la suele vincular mas a los aspectos productivos y normativos que a los sociales
y ambientales. Como es de esperar, en el plano de lo productivo, la sustentabilidad preo-
cupa por una aparente competencia con la rentabilidad, por lo que los cambios propues-
tos en estas politicas institucionales requieren no sélo adecuaciones técnicas, sino tam-
bién incentivos para propiciar la necesaria reconversion. Las politicas departamentales
han promovido instancias de formacion para facilitar estos cambios, las que adn no lo-
gran modificar la estrategia econémica de los propietarios, al tiempo que estos analizan
que deberia conjuntamente generarse un cambio cultural en cuanto a las pautas de con-
sumo de la poblacién en su conjunto y sus vinculos con la forma de produccién. En esto
consiste la construcciéon de la demanda reciproca entre consumo y produccidn, que
brinde seguridad a ambas partes; es sobre esto que se enraiza la importancia y comple-
jidad de lo colectivo en el modelo de desarrollo local sustentable.

La participacién como herramienta para construir un proyecto colectivo conlleva
una dificultad intrinseca, que es la identificacion de intereses comunes a partir de los
cuales plantearse metas. Esto sucede no solo por lo complejo de proyectar en el largo
plazo un producto comin, sino porque ademas esta determinado por la confluencia de
intereses divergentes.

La participacion se complejiza cuando se incorporan a esta construccion actores
externos. En particular, para el caso del APA, se identificaron dos planos de conflictivi-
dad. Por un lado, en cuanto a sus relaciones internas como colectivo, manejando distin-
tas practicas productivas, tipos de tenencia de la tierra e incluso diversas formas de per-
tenencia al territorio; y por otro lado, también se reflejan dificultades al relacionarse
con otros actores y organizaciones sociales cuyos intereses en el territorio no son de
indole productiva.

La estrategia propuesta por la Intendencia como institucién articuladora en el te-
rritorio ha sido la de integrar a estos productores a una comisién administradora, con
el objetivo de sacar la problematica de lo meramente productivo, buscando ampliar la
mirada hacia un enfoque socioambiental de la sustentabilidad. En la practica, se identi-
fican los dos planos de conflictividad mencionados, lo que ha dificultado la permanencia
y representatividad de los distintos actores y colectivos. Mas alla de esto, los producto-
res contindan identificando la participacion en instancias de didlogo como una estrate-
gia que les permitirfa cambiar las condiciones actuales y lograr las adecuaciones
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necesarias. Especificamente para el caso del ambito rural, plantean que el desafio es ain
mayor, debido a que no se articulan tan facilmente las practicas participativas.

La conformacidn de la Comisiéon Administradora (figura 1) también refleja alguna
de las dificultades que la participacién local conlleva. Si bien esta integrada por diversos
actores, muchas veces su filiacion institucional es semejante, lo que implica que el ba-
lance de las distintas miradas no resulte equilibrado. Por un lado, la Intendencia tiene
una sobrerrepresentacion a dos escalas de participacion: direcciones departamentales
con sus planesy estrategias, y municipios locales. Si bien los énfasis pueden ser distintos
entre estas dependencias, todas forman parte de una misma institucionalidad que tiene
sus objetivos y lineamientos estratégicos comunes. Por otro lado, las comisiones y aso-
ciaciones de fomento que integran la Comisién Administradora tienen intereses mas de
corte productivo, pero también tienen objetivos propios que trascienden los contenidos
en el APA y resultan, a veces, divergentes de la estrategia de sustentabilidad propuesta
para el Area.

Figura 1. Representacion de la Comisién Administradora del APA
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Por ultimo, la integracion de los productores que si forman parte del APA es cla-
ramente minoritaria dentro de la Comisidn, lo que se busca compensar mediante un do-
ble voto en las instancias de decision. Su representacion tampoco refleja expresamente
los intereses del colectivo, ya que las diferentes miradas dentro del Area no estan pre-
viamente consensuadas. Esto tiene implicita una doble debilidad; por un lado, vinculada
a su falta de articulacién y puesta en comun de los intereses que los motivan y, por otro,
por no contar con una delegacidn fuerte para hacer pesar sus reclamos en un ambito
colectivo mayor donde se toman decisiones que los afectan directamente.

Como consecuencia, se identifica la necesidad de nuclearse, en una primera ins-
tancia, como colectivo entre pares, para luego lograr una insercién en un espacio de ma-
yor diversidad de actores. Para ello se valora positivamente el acompafiamiento de téc-
nicos y articuladores con una mirada externa sobre las problematicas que enfrenta cada
grupo de actores. En este aspecto, ha jugado un rol importante la presencia de los técni-
cos del CURE, ya que han propiciado el didlogo entre los productores del APA, al tiempo
que han procurado establecer un nexo con los contenidos ambientales de la propuesta
productiva de la region. Este trabajo, si bien no ha sido sistemético, ha contado también
con la presencia de diferentes grupos de investigacion en el territorio, lo que ha servido
para validar la importancia del APA en si misma y como parte de un proceso de revalo-
rizacion de la proteccion ambiental en el nivel nacional. Con ello, se ha logrado que los
productores entiendan su participacion en el marco de una estrategia que esta por en-
cima de las problematicas locales.

Sin embargo, pese al conocimiento de los productores de miradas multiescalares
en cuanto a las areas protegidas, persisten las dificultades en los vinculos interorgani-
zacionales. En tal sentido, se visualiza la necesidad de garantizar un monitoreo de la
aplicacion y receptividad por la poblacion de las politicas publicas en su aterrizaje terri-
torial. Este es un foco muy claro de conflicto, donde se enfrentan los intereses de los
habitantes de la zona, de los productores que integran el APA y de la Intendencia, cuyo
rol escala a un sistema departamental y también nacional.

Las debilidades identificadas por los productores han generado una sensacion de
desencanto con los resultados de la articulacién institucional durante este proceso, ya
que esto profundiza la brecha entre los intereses departamentales y las preocupaciones
particulares. Una forma de sobrellevar estos desencuentros es generar un vinculo fluido
dentro de la Comisién Administradora en la que se trabajen los acuerdos y pactos ini-
ciales, se garantice un seguimiento de su cumplimiento y se propicie la construccién de
vinculos de confianza.

Como corolario, el funcionamiento de esta comisién tuvo una participacién activa
durante el proceso de solicitud de ingreso y cesé sus reuniones en diciembre de 2018.
Entre las causas que llevaron a la desintegraciéon de la mesa, uno de los productores
plantea que faltd, y faltan, incentivos de las instituciones promotoras de esta politica. Al
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tiempo que la participacion es una practica poco habitual en los productores, y muchas
veces el didlogo se complejiza por la diversidad de intereses, la pérdida de iniciativa de
la Intendencia para mantener esta mesa de articulacion entre los actores ha generado
un desestimulo para la comprensién y aceptacién de la politica publica que dio origen a
este proceso. Se considera que, si se apuesta a la participacion social como dmbito para
un ordenamiento territorial y desarrollo local sostenible, es necesario acompafiar me-
todoldgicamente los espacios dados para la interaccién de los actores, con el fin de di-
namizar, articular y sintetizar los acontecimientos.

La dinamica cotidiana del trabajo individual de cada productor complejiza el nu-
cleamiento entre pares, debido a que las distintas disponibilidades de tiempo para par-
ticipar en instancias de intercambio y formacién, por cuanto algunos de ellos producen
como actividad principal y otros como ingreso secundario, asociado al ocio y esparci-
miento. Esto resulta un desafio a la hora de llevar una dnica voz a las instancias inter-
institucionales. Si bien se encuentra disponible el espacio de participacidn, los produc-
tores destacan que se deberia trabajar para que se logre una representatividad real,
donde se defienda al colectivo, sus intereses, demandas y propuestas.

Es importante considerar que se necesita también generar estrategias de caracter
publico que fortalezcan este capital social y asi promuevan la accién colectiva de los
productores rurales del APA, incrementando su poder de negociacién y articulacion en-
tre ellos y con los restantes actores. Si bien el APA no fue una demanda explicita de los
productores, esta iniciativa fue tomada tempranamente como un proyecto colectivo de
estos. Sin embargo, se requiere invertir en la construcciéon de un capital social propio,
que se vea reflejado en la generacién de procesos asociativos innovadores y que desa-
rrollen un ciclo virtuoso y sustentable para la zona involucrada.

Entendiendo el capital social como las acciones, normas, organizaciones e institu-
ciones que promueven la confianza, la cooperacion y el accionar conjunto, se lo consi-
dera como un recurso imprescindible para darle sostenibilidad a la estrategia desarro-
llada en el APA. La inversion en este tipo de capital permitiria reducir las incertidumbres
de los actores involucrados, promoviendo asi la toma de decisiones que fortalezcan la
estrategia de desarrollo sustentable del territorio. Del mismo modo, contribuiria a la
generacion de organizaciones locales efectivas, con actores sociales involucrados y com-
prometidos, lo que daria también permanencia a la propuesta.

Finalmente, la institucionalidad de este tipo de articulacion social también estaria
dando a las instituciones externas al territorio certezas en cuanto a la capacidad de ges-
tién de la comunidad de referencia, convirtiéndola en un interlocutor valido y con legi-
timidad en este proceso.
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Conclusiones

El APA Cuenca Media del Arroyo Solis Grande, en el departamento de Canelones, resulté
un espacio desafiante para la busqueda de capitales intangibles en el territorio, en los
cuales debieran apoyarse las politicas publicas. En términos generales, se puede visua-
lizar una retroalimentacién entre los espacios multiactorales, como lo es el APA, y las
politicas publicas territoriales. Por un lado, las politicas publicas muchas veces confor-
man el marco y la normativa para la creacion de estos espacios, fomentando la consoli-
dacion de redes de organizaciones sobre tematicas especificas de los territorios. Por
otro lado, la existencia de espacios y redes territoriales diversas enriquece el proceso
de capital social y al mismo tiempo genera un desafio para la necesaria respuesta de las
politicas publicas a las demandas territoriales.

Este territorio forma parte de un novedoso instrumento de ordenamiento territo-
rial y desarrollo sustentable, el Sistema Departamental de Areas de Proteccién Ambien-
tal (SDAPA). Mediante entrevistas a propietarios del APA se procurd recrear el imagi-
nario del concepto de desarrollo sustentable que estos reciben a partir de la puesta en
marcha de esta politica departamental. El objetivo estuvo puesto en la problematizacién
del proceso de consolidacion de un colectivo intersectorial de actores territoriales, con
el fin de participar en la Comisién Administradora del Area.

Se reconoce la relevancia de construir un proceso de gobernanza al procurar in-
cluir a los diversos actores territoriales en el proceso de creacidn, aplicacién y monito-
reo de la politica publica. La ausencia del concepto de desarrollo sustentable en el dis-
curso de los actores se identifica como un primer desafio a subsanar, de modo de darle
legitimidad en el territorio al discurso institucional que se procura implantar. También
con ello se podria minimizar la connotacién negativa que tienen las restricciones que se
aplican en un APA, propiciando que sean valoradas como una oportunidad de mejorar
las condiciones de vida presentes y futuras, conservar el ambiente y también obtener
beneficios productivos.

La expresidn desarrollo sustentable esta cargada de contenidos y estos reflejan la
pluralidad de sentidos que se asignan a los modos de produccién y consumo en la socie-
dad. De comun acuerdo entre los productores se identific6 que la apropiacidn de esta
estrategia de desarrollo en el largo plazo requiere compromisos sociales e instituciona-
les diferentes a los actuales y que, para ello, es preciso contar con apoyos diversos, desde
formacion, asistencia técnica, coordinacién y/o suministro de maquinaria.

A partir de algunos conflictos identificados dentro del colectivo administrador del
Area, se entendié la necesidad de que los actores involucrados elaboren estrategias para
articular las capacidades de cada uno y establecer nuevos vinculos. Se sabe desde las
teorias, y se reconoce en estas practicas, la complejidad que tiene llevar adelante un
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proyecto colectivo de desarrollo, asi como se reconoce la necesidad de validar dicho
proceso dotandolo de herramientas para la toma de decision en el territorio.

El segundo desafio identificado es precisamente atender a las diversas percepcio-
nes que tienen los actores del area con respecto al futuro de esta y de sus proyectos
particulares. La construccién del proyecto colectivo que demanda esta politica publica
encuentra a una comunidad atun débil en este proceso pero que ha mostrado disposicion
para generar los cambios requeridos, y que autopercibe la necesidad de profundizar la
participacién y el encuentro.

Es necesario acompafar metodolégicamente los espacios dados para la interac-
cién de los actores, con el fin de dinamizar, articular y sintetizar los acontecimientos.
Por este motivo, la continuidad del trabajo en el territorio, tanto desde la Universidad
como desde la propia Intendencia, es reconocida por los actores locales como el ca-
mino mas sencillo de transitar. Ello sin desmedro de reconocer que hay un fuerte com-
ponente de articulacion entre los involucrados en el territorio que no puede depender
ni de la iniciativa ni de los lineamientos que estén dados por otros tipos de institucio-
nalidad.

Un tercer y ultimo desafio para la construccién de legitimidad en el territorio se
ubica en la integracién y funcionamiento de la Comisién Administradora del Area. Esta
fue definida como el espacio de didlogo y articulacién principal para trabajar conjunta-
mente las tematicas y problematicas del APA. La construccion del capital social que se
ha subrayado a lo largo de este trabajo se cristaliza en este espacio de articulacion, y
debe promoverse su legitimidad y apropiacién por los diferentes colectivos. Por un lado,
la representatividad de los distintos actores deberia ser proporcional al impacto que
esta politica tiene en cada uno de ellos; por otro, ser validada por el resto de la comuni-
dad y a la interna de los colectivos; y por Gltimo, este espacio deberia ser capaz de aten-
der los diferentes conflictos que se generan, promoviendo el trabajo colectivo. Todo esto
contribuiria al éxito y permanencia de estas estrategias de desarrollo en el territorio,
enriqueciendo asi el vinculo entre «lo publico y lo privado».
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Anexo

a. Area de estudio

El APA de Solis Grande abarca un area de 4590 ha y se compone der 71 padrones
rurales, pertenecientes a mas de 22 propietarios. Este nimero va en aumento por la
sucesidn de algunos padrones, repartidos entre varios familiares. Los limites del APA
son: por el este el Arroyo Solis Grande y por el norte, oeste y sur los padrones sefiala-
dos en el mapa 1.

Mapa 1. Padrones del entorno rural del Arroyo Solis Grande

Padrones del entorno
rural del
A° Solis Grande
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p——
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Ruta 70

N

0 1 2
— T —
Kilometros A

Fuente: Imagen tomada del documento Solicitud de Ingreso al SDAPA.

b. Actores locales. Propietarios y productores del APA

El conjunto de actores locales del area de protecciéon ambiental presenta caracte-
risticas muy variadas y es previsible que la cantidad de estos siga aumentando, si se
toma en cuenta la reciente aprobacién del plan de manejo. Este conjunto de pequefios,
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medianos y grandes productores son habitantes permanentes o circunstanciales, pro-
pietarios o arrendatarios. En el plano productivo, la mayoria practica la ganaderia bo-
vina en campo natural, pero también se encuentran actores que desarrollan la agricul-
tura intensiva, principalmente de soja o de papa, lecheria, produccién ovina o apicul-
tura. Algunos destinan parte de su predio a la forestacidn, pero esta no representa una
superficie considerable del APA. A su vez, en ciertos predios pequefios no se realiza nin-
guna actividad.

Las realidades econémicas son diversas en relacién con la rentabilidad y situacién
financiera de cada emprendimiento. Existen actores cuyo principal ingreso econémico
es la produccién, mientras que para otros no es su Unica fuente de ingresos. Se identifica
también una gran diversidad de vinculos y lazos con el territorio, desde familias que se
encuentran hace varias generaciones viviendo y gestionando predios en el APA, a pro-
ductores que arriendan o compraron recientemente; actores que viven todo el afio o
parte de él en el sitio, mientras que otros no viven en el APA en ningtin periodo del afio;
y, por supuesto, distintas maneras de valorar la naturaleza y el territorio. Por este mo-
tivo, en la presente investigacion se buscé que los actores locales entrevistados fueran
representativos de todas estas realidades.

c. Actores institucionales involucrados
en la Comision Administradora del APA

Representantes del gobierno de Canelones:

a. Direccién General de Gestion Ambiental, lidera el proceso y desarrollo del Sis-
tema Departamental de Areas de Proteccién Ambiental (SDAPA) y coordina las
actividades de la Comisién Administradora del APA.

b. Agencia de Desarrollo Rural, de la cual participan varios integrantes vinculados
directamente con los aspectos productivos del drea. Encargados del proceso de
trabajo predio a predio desarrollado con la mayoria de los productores en el
marco de elaboracion del plan de manejo.

c. Secretaria de Planificacion, encargados del trabajo sobre aspectos de planifica-
cién y ordenamiento territorial del SDAPA, participaron del proceso de ingreso
y planificacién del APA.

Representantes de gobiernos locales:

a. El Municipio de La Floresta particip6 del proceso de ingreso al APA.
b. El Municipio de Soca particip6 del proceso de creacion del APA.
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Organizaciones e instituciones locales de la sociedad civil:

a. Sociedad de Fomento Rural Piedras de Afilar (SFR PiCaSo). El nombre fue asig-
nado, debido a que abarcaba una amplia zona de vecinos de las localidades de
Piedras de Afilar, Capilla Cella, Soca y alrededores. En 2013 contaba con 87 so-
cios, productores y vecinos. Estos registran su participaciéon en proyectos del
MGAP, IPA, INEFOP, etc., asi como en talleres, cursos y jornadas de visitas a
predios con técnicos. Articulan con la Intendencia y gestionan tramites con or-
ganismos como OSE, UTE, entre otros. Participan e integran otras redes de or-
ganizaciones (MIDES, CAIF, INAU, liceo, escuelas, juzgado, alcaldia, policlinica,
policia comunitaria y la SFR). En el APA participaron del proceso de ingreso, en
varias actividades y en talleres claves para su creacion.

b. Liga de Fomento de Jaureguiberry. Particip6 en el proceso de ingreso y planifi-
cacién del APA.

c. Comision de Vecinos Piedras de Afilar. Particip6 en el proceso de ingreso y pla-
nificacién del APA.

d. Asociacidn Civil Abrazo del Solis Grande. Apoya a instituciones sociales que
operan en la jurisdiccion de los dos municipios de Solis Grande (Maldonado) y
Soca (Canelones). Organiza un festival que se lleva a cabo en noviembre para
recaudar fondos para el mejoramiento del parque del Solis Grande y su en-
torno. Fue consultada en varias oportunidades durante el proceso de ingreso y
planificacidon del APA.

Equipo técnico del CURE

Equipo interdisciplinario formado por bidlogos (especializados en areas protegi-
das y en temdticas ambientales), psicélogo, ingeniero agrénomo, antropdloga. Partici-
paron en el proceso de creacién del SDAPA. También en el proceso de ingreso y planifi-
cacion de APA. Creacion, coordinacion e implementacion del plan de manejo del APA.
Importante rol en los procesos participativos y de articulacion entre actores.

Actores relevantes que no forman parte de la CA

Guardaparques: importante rol de vigilancia y articulacién entre vecinos y autori-
dades policiales, bomberos y emergencia en general.

Universidad de la Repiiblica

Técnicos encargados de diversos monitoreos en el APA como, por ejemplo, vege-
tacion, mamiferos, aves, crusticeos, calidad de agua, patrimonio arqueolégico, entre
otros. Grupos de estudiantes y docentes en trabajos enmarcados en diferentes cursos y
materias que aportan en diferentes formas al APA, asi como trabajos de tesis de algunos
estudiantes.



