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14.1. ;La ey prg. PENDULO?

ConrLicros DE AGUAS v GOBERNANZA EN CHiLE DESDE 2005%::

CarL Baugp™*

I IntTrODUCCION

(Esté el pesado péndulo de |

a ley de aguas chilena balanceandose nue-
vamente? El péndulo se movio

dos veces, de un extremo a otro, en los 1l
timos cincuenta afios: primero a up sistema de control estatista de recursos
hidricos en 1967 ¥ luego a su antitesjg neoliberal en 1981: un libre mercado

de derechos de agua'. En los afios noventa el “modelo de aguas chileno”
s€ hizo famoso en e] mundo de las politicas hidricas internacionaleg como
el tipico ejemplo de libro de texto de derechos de

* Traducido por Gabriel Alvarado, Muchag
Prieto y David Tecklin por s

gracias a Sarah Ke}Iy-Richards, Manuel
s comentarios a una versidn anterior,
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' 2. En
la politica pliblica deberia enfocarse en mejorar la gobernanza deilaglia r.lido
Chile son comunes las transacciones de los mercados de aguay anPe néo
efectos econdmicos importantes, tanto positivos c;)r;no gegatlvo.séadi; »

iti s chileno es la falta de capaci -
problema critico del modelo de agua lenc d i
gucionai para la gobernanza y para la gestion integrada de recu{;:(s)(;s Iéjl}(ll?c?:.
i fi ile ha
fi dos desde la reforma del afio 2005,
En los nueve afios transcurri ]
enfrentado una serie de diversos problemas relativos al afgya alo Iargﬁo deli
pais. Algunos de los conflictos han sido esencialmente politicos y se ;e e}ien
al enfoque neoliberal del modelo hidrico. Muchos otros, en caril xo,a nzo
correspondido a situaciones o proyectos especificos, esp‘em.almen ecu
se involucran diversos usos o valores de los recursos hidricos.

Una breve lista de ejemplos de conflictos hidricos, algungs de los cuaie.s
datan desde los 1990, abordados ampliamente por los medios de comuni-
cacion en Chile, incluirian:

- sequia severa, bombeo excesivo de aguas subterrénea‘s y uso ;Iegal gz_
recursos hidricos en ciertas zonas del norte y el centro de Chile, 11.1v0 ’u;ragdd
a la agricultura, las areas urbanas y la mineria. El Yalle de Copiji)o 25 %
el ejemplo emblematico; otros casos de importancia son los de Acon g

y La Ligua/Petorca;

Chile, con efectos en otros usuarios de aguas, habitantes localles }; (e)ilrélizféo
ambiente; en los 1990 los ejemplos mds importantes fuer(()lnl ;sio Bf@iﬁ{o-
por las represas de ENDESA, Pangue y Raflco, enla cuenca eh P ghie
mas recientemente, el proyecto Hidroaysén, en %a‘I?atagoriia, a oy e

mas famoso, ahora frenado por la fuerte oposicidn; en la (ﬁl.zn 2 1c
Maule ha habido conflictos por décadas entre las represas hidroelectric
y grandes organizaciones de regantgs;

~varios proyectos mineros de gran magnitud en el porte v cen’f;(}) (ifcan
algunos operativos y otros ain en etapa de planeamiento, que I _Sp__._c_. I 1
gran impacto en los glaciares u otras fuentes de agua, tanto en su C

i i con
Z ].a gobernanza, desde mi punto de vista, en el fondo tiene que ver ont
flictos, como se comenta mas abajo,

- r . . '. d "
— numerosos proyectos de represas hidroeléctricas en el centro y sur.

también gobernd durante 2006-2010.

Jor International Reform. En este arti
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como en su cantidad. Estos generan impactos en las comunidades locales,

sean campesinas o indigenas: el conflicto sobre el proyecto Pascua Lama
es probablemente el m4s importante,

La mayoria de los conflictos mis se
a conflictos sobre ene

droeléctrico y minero.

rios sobre el agua han sido ligados
rgia y medio ambiente, sobre todo a] desarrollo hi-
Esto quiere decir que la gobernanza del agua depende
¢n gran parte de la gobernanza de Ia energia y del medijo ambiente, dos
sectores que tienen sus propias historias e instituciones. Conflictos sobre
los proyectos y politicas energéticas han dominado la politica ambiental en

Chile desde hace muchos afios. Esto es crucial para el nexo agua/energia en
Chile, lo que significa que los sistema

se interrelacionan de manera muy
fuertemente el nexo agua/energi
caso de la hidroelectricidads.

hidricos y los sistemas energéticos
y compleja. El cambio climatico afecta
a, y es afectado por él, como se ve en el

El nuevo gobierno de [a presidenta Michelle Bachelet, que dio inicio en

2014, ha incorporado una amplia agenda de reformas al modelo neoliberal

en Chile. Como parte de ello, Ia presidenta Bachelet ha anunciado cambios
“sustantivos” al Cédigo de Aguas y una enmienda a la cléusula relativa a
los derechos de propiedad en la Constitucién®. Si se aprueban estas mo-
dificaciones, el péndulo de los derechos de aguas se alejaria de su posicién

actual, fija en el extremo neoliberal de] espectro. Donde va a detenerse el
péndulo ahora atin no esta claro.

En este articulo reviso los debate
a la politica y las politicas publicas
tltima ocasion en que se modifics
actualizar el analisis vy las conclusi
de agua en Chile, Canto de Siren
Modelo para Reformas Internac

§ que se han dado en Chile en torno
de recursos hidricos desde el 2005, la
el Codigo de Aguas. Al hacerlo VOy a
ones de mi tiltimo libro sobre derechos
as: El Derecho de Aguas Chileno como
ionales, publicado en 20045, A medida

* BAUER (2009).

4 Discurso del 21 de mayo de 2014. Este gobierﬂo &s el segundo de Bachelet, quien

? BAugr (2004).Publicado en inglés como Siren Song: Chilean Water Law as a Model

culo Ias citas se refieren 2 la edicién en inglés,
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que evoluciona, el modelo hidrico chileno sigue siendo un ejemplo de
importancia internacional de un enfoque del derecho y economia del agua
orientado al mercado. Aqui cuestiono e intento responder ¢omo se veria
una postura moderada en el péndulo de los derechos de aguas en Chile y
cdmo los conflictos de aguas podrian ser resueltos mas adecuadamente.
Queda por ver si los cambios en las fuerzas politicas en Chile se traduciran
en modificaciones duraderas ‘en los derechos e instituciones de propiedad,
al igual que las implicancias que puede haber para responder al cambio
climético y la sustentabilidad ecosistémica en el futuro.

El presente documento se estructura de la siguiente manera: en la parte
11 se resumen publicaciones internacionales recientes en torno al problema
de la gobernanza hidrica, desde la perspectiva de organizaciones interna-
cionales que son actores claves en esta drea, tales como el Banco Mundial
y Global Water Partnership (GWP). En la parte III se resume el argumento
presentado en Canfo de Sirenas para describir la situacidn de las politicas
de aguas y su gobernanza en Chile hacia 2004. En la parte IV, se discute
la reforma legislativa del Codigo de Aguas, que conllevé algunos cambios
modestos, pero significativos. '

En la parte V, reviso la evolucidn del debate dado en politicas pliblicas
e investigacién académica sobre los derechos de agua en Chile desde el -
2006 hasta el 2014. Esta parte incorpora también la notable cobertura de
los medios de los conflictos hidricos. También incluye asimismo la ronda
mas reciente de debates politicos en el 2014, gatillada por el anuncio de la -
presidenta Bachelet de que su gobierno propugnaria modificaciones cons-
titucionales y legales en la legislacion de aguas. La parte VI da cuenta de-
un resumen de lo anterior. ' :

Es necesario procurar un equilibrio entre las diversas perspectivas: y.
prioridades. Fl agua es un recurso con multiples usos y valores. Para d I
cuenta de todos ellos, requerimos de una aproximacion interdisciplinaria a
la gobernanza hidrica y a la economia del agua. La mayoria de los valores -
de las aguas son de categorias distintas, es decir, cualitativamente diferer’_it_es;

por lo que no resultan facilmente comparables por medio de una medida
cuantitativa como el precio. Finalmente los procesos de toma de decisiones
son siempre cualitativos, como al decidir cudles reglas y categorias son [a
que importan.
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II. GOBERNANZA DEL AGUA EN POLITICAS INTERNACIONALES

El concepto “gobernanza del agna” (en inglés watergovernance) se po-
pulariz6 durante los afios noventa como parte de debates internacionales
en torno a conceptos como “desarrollo sustentable” y “manejo integrado de
recursos hidricos”. Debido a un uso descuidado y excesivo, estos términos
han tendido a transformarse en generalidades vacias. ;Cual es la diferencia
entre gobernanza y politica? Para mi es dificil decirlo. Defino “gobernanza”
como el proceso genérico de gobernar, mientras que el “gobierno” cotres-
ponde a instituciones formales y especificas que gobiernan. La gobernanza
es por lo tanto una categorfa mds amplia que el gobierno, la cual incluye
una gran variedad de actores sociales y politicos ademas del Estado®.

Aqui, por ejemplo, estan las definiciones expansivas de gobernanza uti-
lizadas por dos organizaciones internacionales. Segin el PNUD (Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo), en 2001:

“Gobernanza es el ejercicio de autoridad econdmiea, politica y administrativa,
cuyo fin es administrar los asuntos de un pais en todos los niveles ... consiste
de los mecanismos, procesos e instituciones mediante los cuales los ciudadanos
y agrupaciones articulan sus intereses, ejercen sus derechos legales, reconocen
sus obligaciones y median sus diferencias’™.

Y segin la Global WaterPartnership en 2002:

“La gobernanza del agua se refiere al abanico de sistemas politicos, sociales,
econbmicos y administrativos que tienen lugar para desarrollar y gestionar
recursos. hidricos y la entrega de servicios de aguas, en los diversos niveles
de la sociedad™®.

Para los propdsitos del presente trabajo, la gobernanza del agua corres-
ponde a los procesos politicos y legales, asi como las instituciones, cuyo
fin es resolver conflictos en torno al agua, especialmente aquellos conflictos

¢ Los parrafos que siguen se basan en SCHLAGER y Bauer (2011), pp. 23-24,
7 Citado en Rocers y HavrL (2003), p. 7.
¢ Ibidem.
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dados entre miltiples derechos, usos y valores del recurso. La resolucién
de conflictos, en este contexto, implica la elaboracion de reglas y la toma
de decisiones entre diversas altemativas, asi como la implementacién de
las mismas. Asi, la gobernanza no se limita a la mera funcién judicial®,

Permitanme ilustrar esto mediante el resumen de las posturas de dos
organizaciones internacionales prominentes. En el afio 2000, la Global
Water Partnership (GWP) declar6 la famosa consigna “la crisis del agua
es principalmente una crisis de gobernanza”. Por gobernanza, se entendia
aqui basicamente resolucion de conflictos:

“La presente amenaza a la seguridad de los recursos hidricos vace en el fracaso
de las sociedades para responder al desafio de conciliar las diversas necesidades
y usos del agua... Y la gobernanza se encuentra en el centro de la tensién yel
delicado equilibrio entre los diversos usos del agua y su manejo”!",

Estas afirmaciones se dieron en el documento marco de la GWP para el
2° Foro Mundial del Agua, un evento internacional que tuvo lugar en La
Haya, Paises Bajos, el afio 2000.

Para abordar estos conflictos urgentes, la GWP propuso reformas en las.
politicas de diversos paises, las que podrian favorecer una administracién de :
recursos hidricos més integrada (integrated water resources management.
o IWRM; en espafiol “gestion integrada de recursos hidricos” o GIRH)
En efecto, la mision de la GWP como organizacidn es promover en_t_c’{d_o-_-
el mundo la gestién integrada de recursos hidricos (GIRH), siguiendo lo
llamados Principios de Dublin. Estos eran cuatro principios acordado _

una conferencia internacional, enfocados en temas como la sustentabilidad
ambiental, la participacion publica, la equidad para las mujeres y l_a. 1§glca
econdmica'’. El mds controvertido de estos principios afirmaba que “e

agua tiene un valor econdmico en todos sus usos competitivos. y d'G__ _6_31{114
reconocerse como un bien econémico”. En su documento marco; [a G

® Ver Conca (2006), para un analisis politico valioso de la gobernanza. internact
del agua. :

1 Grosar WarerParTNERSHIP (2000A), p. 23, énfasis en el origina

11 pPara més informacion sobre GWP y GIRH, ver Baugr (2004) ¥ '
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admitié la “naturaleza politica” de “integrar los objetivos, creencias, inte-
reses, y conocimientos aparentemente incompatibles de cada usuario del
agua”'?, Sin embargo, 1a gestion integral del agua (GIRH) es tanto la meta
principal como la filosofia misma de GWP. La imagen clave consiste en
~un “peine” de la GWP, en el que los dientes del peine representan diversos
sectores usuarios del agua, mientras un mango los mantiene a todos Juntos!3,

Tres afios después la GWP publicé su documento fundamental, escrito
por Peter Rogers y Alan Hall. Estos autores hicieron hincapié en que:

“la gobernanza se trata de implementar efectivamente una asi gnacion y regula-
cidn socialmente aceptables ¥y por tanto es intensamente politica. .. Gobernanza
abarca la manera en la cual lag politicas distributivas y regulatorias se ejercen
en la gestion de recursos (naturales, econdémicos y sociales} y acoge amplia-
mente las instituciones formales e informales por las que se ejerce autoridad™!4,

Citaron las definiciones entregadas por el PNUD y la GWP ya aqui
mencionadas,

En este amplisimo campo de juego, Rogers y Hall recorrieron una serie
de topicos, escuelas de pensamiento y aproximaciones, todos de suma
importancia en la ciencia politica contemporénea y la teoria politica y
social. Ejemplos de esto son los incentivos para el comportamiento de los
legisladores; la relacién entre el Estado y la sociedad civil; asf como la
tension entre mercados y j erarquias centralizadas. Los autores se enfocaron
particularmente en la gobernanza del agua; enfatizaron los fundamentos
legales y las diversas instituciones y formas de derecho de propiedad. Ro gers
y Hall concluyeron que 1a gobernanza del agua seria mas efectiva si més

paises reformaran sus politicas siguiendo los lineamientos de una gestién
integrada de recursos hidricos (GIRH).

El Banco Mundial es la segunda organizacién abordada aqui. Se con-
sideran sus principales publicaciones referentes a politicas hidricas, co-

2 GLOBAL WATER PARTNERSHIP (2000A), p. 25.
13 GLosaL WareR PARTNERSHP (20008B).
" Rocers y Hatt (2003), ppdy7.
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rrespondientes a los afios 1993 y 2004'°, Los autores de est0§’d?cumclentos
utilizan el término “management” (‘manejo’ o ‘admmas!;racwn ) en ggar
de “governance” (‘gobernanza’), pero hablan sobre (‘31 mismo asur%to. ;n;
bos documentos del Banco Mundial usan el 1e}r1guajle contemporaneo }?

manejo integral de los recursos hidricos, con el énfasis pro-mercado que a
caracterizado a esta institucion en las Gltimas décadas. Nq obstante, a partir
de principios de los noventa, la postura d’e% Banco Mur.ldial con ‘rslspecui a
las politicas hidricas y a la economia politica ha cambiado sensi deinen e,
lo que tiene importantes implicancias en cuanto a la gobernanza del agua.

El documento Policy Paper on Water Resource ﬁ/{anagement del Banco
Mundial, del afio 1993, abarca muchas cosas: un énfasis general en los
mercados, privatizaciones y precios, y diver.so_s argumentos que ‘favgrec.en_ .
la regulacién gubernamental y el “fortalecimiento de arreglos mstxtLtm(cj)- |
nales” (strengthened institutional larrangements). E te}ftg daba cuen ade.
generalidades acerca de la GIRH y de un “marco analitico cqmprflnswg :
(comprehensive analytical framework) que tomaf en czienta las m‘ter. ﬁepe;
dencias entre sectores y proteja ecosistemas acuaticos ; pero ¢l significado
concreto de todo esto era vago y el tono politico se habia desvanecido. qu
anexos del documento incluian andlisis criticos de las fa}i*fis (?le n}grcados.y
de las inversiones en el pasado, del Banco, en recursos hidricos™.

En contraste, una década después, los expertos en.temas hi(%rl_c_o::__ flel
Banco Mundial reafirmaron su autoridad y su punto de vista c.iespues_c__I:f; afios
de defender a esta institucion de las criticas exte.:m_as. Un ejemplo___;_'e_craen
es el trabajo e informe final de la World Commission on Dar_n’s (_Co__ nisic
Mundial de Represas), del que el Banco Mundial se distancio lo mas -
pudo!”. El documento de 2004 Water Resources Secz‘m: Srra;eg{__ nch;p :
ideas de la GWP, tales como los Principios de Dublin y t?_l qgf;czp 0
“peine” del manejo integral del agua (GIRH)'®. Pero el e;x_fasm; ¢

15 WorLb Bang (1993), (2004). o

16 WorLD Bank (1993), pp. 40-41. Ver también MOORE y SKLAR {1998 paral
critico desde la perspectiva de ONG. e

17 Ver Conca (2006); Dupass, et al., (2001); WorLp ComMmISSION O _D. =

18 WorLp Bank (2004). Para el peine de la GWP, vel:,p}?. 12-1 3 Efl:%-maple
cuarto Principio de Dublin el principio de “instrurr}ent‘o (znst,mt?e_e;? prINCIpie
parece un intento burocratico obvio para evitar el término polem;c_o
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texto estaba en la implementacién de las ideas del Banco Mundial, lo que

implicaba una aproximacién més concreta de cémo las reformas tienen
lugar en el mundo real:

“El principal desafio de la administracién no es la visién de una gestion integral
de recursos hidricos, sino una aproximacién ‘pragmatica pero con principios’
que respete los precepios de eficiencia, equidad y sustentabilidad al tiempo
que reconoce que el manejo de los recursos hidricos es intensamente politico
Y que una reforma requiere de la articulacién de intervenciones pacientes,
priorizadas, secuenciadas y practicas. Para poder ser un socio mas efectivo, el
Banco debe prepararse para respaldar a los reformadores Y para prestar mas

atencion explicita en cuanto a disefio e implementacion a la economia politica
de la reforma™!9.

;Qué quiere decir esto? Posteriormente en el texto los autores describen
“la politica econémica del manejo de aguas y la reforma™ como algo que
pone “particular énfasis en la distribucién de beneficios y costos, asf como
en los incentivos que alientan o constrifien el uso productivo y sustentable
del recurso™. Esta aproximacién mucho mas directa implicaba que el
Banco Mundial irfa a “emprender nuevamente infraestructura hidraulica de
alto retorno/alto riesgo™, especialmente represas®’. Luego de un analisis de
estas politicas, el argumento del Banco Mundial se torna un poco dificil de
comprender: habiendo invocado la economia politica como la distribucién
de costos y beneficios, los autores reenmarcaron el debate en términos de

recompensas y riesgos, al tiempo que guardaban silencio sobre cémo dichos
riesgos y recompensas serfan distribuidos.

En resumé;fl, el Banco Mundial y la Global Water Partnership han recono-
cido que Ja esencia de la gobernanza del agua es politica y conflictiva. Sus

recomendaciones para politicas piiblicas, sin embargo, tienden a minimizar
los aspectos politicos y conflictivos.

!9 Ibidern, p. 3, énfasis agregado.
20 Ibidem, p. 13.
2 Tbidem, p. 3.
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HI. PoLiTicaS HIDRICAS ¥ GOBERNANZA EN CHILE EN 2004

En esta seccion resumo brevemente los argumentos de Canto de Si-
renas, para describir la situacién general de las politicas hidricas y de la
gobernanza en Chile hacia ¢l afio 20042, El libro cuenta la historia del
meodelo chileno actual de derechos y mercados del agua. Es una historia de
legalidad, politica econdmica, instituciones y geografia. El modelo chileno
se ha hecho famoso en los circulos de politicas hidricas desde comienzos
de los afios noventa, puesto que es el modelo méas extremo de aplicacidn
de la economia de libre mercado al uso del agua. Como resultado, muchas
personas de otros paises han visto al Cédigo de Aguas Chileno como un
experimento tnico. El caso de Chile es ideal para ayudarnos a responder
la pregunta central del libro:

(Es la aproximacion de libre mercado, que considera el agua como un bien
econdmico, compatible con las metas mas amplias y a largo plazo de un manejo
integrado de recursos?

Concluyo al final que la respuesta es “no”.

Los capitulos | y 2 proveen contexto, primero sobre politicas interna-
cionales, economia y legalidad de los recursos hidricos (Capitulo 1); luego
sobre el Codigo de Aguas de 1981 y su historia politica y legal (Capitulo
2). El resto del libro contempla los mas de veinte afios desde que el Cédigo
de Aguas fue aprobado por el gobierno militar de Chile, en 1981, El debate

publico sobre leyes y politicas de recursos hidricos comenzé en 1990, cuando |
Chile retorno a la democracia. Dos caracteristicas destacan notablemente en

este perfodo, Primero, en Chile hubo un fuerte desacuerdo politico e ideo-
légico sobre si reformar el Cddigo de Aguas, por ejemplo, si hacerlo més

neoliberal de alguna forma. Este debate continué en el Congreso Chilen
por méas de una década y en 2004 Ia reforma aiin no habia sido aprobada
el resultado final era incierto. -

En segundo lugar, en ¢l debate del mercado del agua en Chile, se dio

mucho mas énfasis a los argumentos teéricos o ideolégicos que a los estu

22 Bauer (2004).
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dios académicos y empiricos. No obstante, hubo asimismo una acumulacién
gradual de la investigacién cientifica. A finales de los afios noventa, estas
indagaciones ya habian llevado a un diagnéstico comin sobre cémo los
metcados del agua habian funcionado en la practica. Existian pocos estu-
dios sobre los problemas del manejo integrado del agua, la resolucion de
conflictos o la gobernanza del agua, més alla de mi propio trabajo.

Cada una de estas dos caracteristicas principales obtuvo un capitulo del
libro: el capitulo 3 describia el largo debate politico y el capitulo 4 evaluaba
los resultados empiricos. Dos conjuntos de temas dominaron tanto en el
ambito académico como en el de definicién de politicas:

—¢Cudles deberian ser las normas legales basicas para definir los derechos
de propiedad sobre el agua? ;C6mo han afectado las reglas actuales a los
incentivos econémicos para el uso del agua? ¢Hay alternativas mejores?

— (Como han funcionado los mercados de agua en la practica? ;Cudles

han sido sus puntos fuertes y sus debilidades? ;Cémo podrian remediarse
mediante reformas legislativas o reglamentarias?

El capitulo 5, por su parte, resumfa y ofrecia lecciones de utilidad para
Chile y otros paises. Finalmente, la estructura del libro consta de dos ca-
pitulos internacionales, los cuales sirven de marco para los tres capitulos
intermedios centrados en Chile. Esta estructura refleja los dos grupos a los
que estd dirigido el libro: las personas en las trincheras de las politicas de
recursos hidricos en Chile, y los interesados —tanto chilenos como extran-
jeros— en la trascendencia internacional del modelo.

Resumi los resultados empiricos del modelo chileno de la siguiente
manera: (1) los derechos de propiedad privada han impulsado la inversién
en el uso y la gestién del agua por parte de los privados; (2) los mercados
del agua han estado limitados e inactivos en el centro y centro-sur de Chile,
el corazén agricola del pais, por diversas razones (fo que, por lo general,
no ha significado un problema mayor); y (3) los peores problemas se han
relacionado con la gestién integrada de los recursos hidricos y la gobernanza
de los conflictos por el agua, para lo que el marco institucional del Codigo
de Aguas no fue bien disefiado. He descrito varios casos de conflictos de
cuencas hidrograficas para ilustrar los problemas:
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Cito de las conclusiones (dejando de lado los ejemplos):

“El Codigo de Aguas, junto con la Constitucion, ha sido bastante eficaz _en
el logro de varias de sus prioridades originales, sobre todo aguelias c-;ue tie-
nen que ver con el fortalecimiento de los derechos de propiedad privada...
“El Codigo de Aguas ha sido mucho menos eficaz en el logro de otros ob-
jetivos originales, particularmente aquellos que tienen que ver con el buen
funcionamiento de los mercados del agua y los incentivos del mercado...
“El desempefio mixto de los mercados de agua en Chile se debe a
diversos factores que dan forma, en un sentido més amplio, a los
contextos sociales, institucionales y geograficos de estos mercados...
“Los resultados mas negativos del Cédigo de Aguas han involucrado asuntos
de poco interés en Chile en 1981, pero que se han tornado como cada \:ez.més
criticos desde principios de los afios noventa. Estos son problemas econdmicos,
ambientales y sociales que estan en el centro de los debates internacionales
contemporaneos sobre la GIRH y la gobernanza del agua.

El debate politico sobre la reforma del Cédigo de Aguas se resume fa-
cilmente. Hubo una trayectoria estable desde 1992 hasta 2004, a lo Iargo:
de tres gobiernos consecutivos de la Concertacién: primero se present.aror.l. 8
propuestas para cambiar los elementos centrales del modelo medxar.lt._c?.
el fortalecimiento de la regulacion gubernamental, para luego dar hasta
propuestas mas débiles y limitadas que tendrian menos impacto.’ En. 199
una fuerte reforma presentada por el gobierno de Aylwin provocé una opo-.
sicion politica ain mds fuerte por parte de la derecha y de. organizaciones
de empresas privadas, que bloquearon cualquier modificacién. El gob;;_:
de Frei propuso una reforma diferente en 1996, mas prudente y qu?. ada
pero que provoco la misma fuerte reaccién politica. En 2004 .e_l ggb;e}‘r}fé
de Lagos también intentd propugnat una versién reducida de una .I_f?forma,
cuyas perspectivas no eran claras. Yo argumenté a favor de los x__fnpue_stos
de derechos de agua en lugar de las patentes por no uso que F:I'-_go_ A
proponia (esos eran los dos instrumentos econémigos alternativos €1 dl
cusion). También sostuve que la reforma que el gobierno pres_e_:nt b'a. e
momento era demasiado limitada, considerando su alto costo politic

3 Baukr (2004), pp. 122-124.
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sus propuestas y adoptase una estrategia diferente®*. De hecho, como explico
en la siguiente seccion, esa misma reforma se aprobd finalmente en 2005,

El mensaje general de Canto de Sirenas es que la débil capacidad de
gobernanza del modelo chileno se construyo dentro del marco institucional,
que habfa sido edificado para proteger los derechos de propiedad privada

y permitir las transacciones del libre mercado. Citando de nuevo a partir
de las conclusiones:

“El modelo chileno ha tenido dos principales beneficios econdmicos: en pri-
mer lugar, la seguridad juridica de los derechos de propiedad ha fomentado la
inversion privada en el uso del agua, tanto para usos agricolas como no agri-
colas; y en segundo lugar, Ia libertad de comprar y vender derechos de agua
ha llevado a 1a reasignacion de recursos hidricos para usos de mayor valor en
ciertas zonas y en ciertas circunstancias .. Sin embargo, estos beneficios estdn
directamente vinculados a un marco juridico, normativo y constitucional que
ha demostrado ser no solo rigido y resistente al cambio, sino también incapaz
de administrar problemas complejos de gestion de cuencas hidrograficas, de
conflictos del agua, y de la proteccién del medio ambiente. Estos problemas

mds complejos, por supuesto, son precisamente los retos fundamentales de la
gestion integrada de los recursos hidricos™S.

Las personas de otros paises, atraidas por los beneficios econémicos del
modelo chileno, también deberian reconsiderar las consecuencias, juridicas
o wstitucionales, que este oculta. Este mensaje explica el titulo del |
Canto de Sirenas, en referencia al famoso episodio de la Odisea de Ho
cuando un canto fascinante atrafa a los marineros a su muerte.

ibro,
Nero

En resumen, en 2004 el tema mis critico en el uso de recursos hidricos
en Chile correspondfa a los conflictos y ala gobernanza, no a los mercados.
Esto hace que sea una cuestion tanto de instituciones juridicas y politicas,
como de principios econdmicos. A veces las personas aducen que los mer-
cados disminuyen los conflictos, porque promueven acciones voluntarias
en lugar de una regulacién gubernamental. Creo que, mayoritariamente,

24 Ibidem, pp. 68-73, 125-131.
% Ibidem, p. 132.
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los mercados operan donde los problemas politicos relacionados ya se han
resuelto, y por lo tanto, los mercados tienen menos que ofrecer a los przﬁé-
blemas politicos no resueltos, como es el caso de lqs conflictos duraderos°.

IV. RerorMa AL CoDiGo DE Acuas Bn 2005

La legislatura chilena finalmente aprobé modificaciones al Cédigo de
Aguas en 2005, después de cerca de quince afios de debate y estancamwntc;
politico?”. Durante ese perfodo, el alcance de las reformas propuestas Po.r’e
gobierno se redujo de manera constante, en respt‘xesta a la fuerte oposicion
politica de los partidos conservadores y de los intereses fle las empresas
del sector privado. Al mismo tiempo, la postura delr propio gobierno con
respecto a los mercados de agua poco a poco se hacia mas favorable.

La reforma de 2005 incorporaba nuevas disposiciones para mejorar la
informacion de los titulos de derechos de agua y el mfmtemmlento de re-
gistros, para fortalecer la gestion de las aguas subterran.eas, para refqr;a;__
la autoridad reguladora de la DGA sobre futuras concesiones de dere_sqhos-
de agua (pero no sobre los derechos existgntes) y para empezar a aborda |
el problema de los flujos ecoldgicos minimos. En mi opinidn, es’f_:q_s nuflz-
vas disposiciones valieron la pena, pero no hubo g.ran.d’es mejorias en a”:
legislacion y la administracion del agua. La Constitucién de Ch.l-ie_ 1o, s¢
vio afectada.

El cambio mas importante y controvertido fue el esi.:ablecg':mien_t“ d,
“patentes por el no uso” del recurso, que debe pagar al Estad_g_ g_gu;lment
todo propietario que no otorgue un uso concreto a sus de}'eghps.._ € agua
El 6bjetivo de estas multas era evitar la especulacion prlvad :
ramiento y el monopolio sobre los derechos de agua —tod S,

i 16T uria

principalmente a derechos de agua no consuntivos, lg_qt_x_e____et;lej me_ .
. L e Atiie

priorizacion al desarrollo hidroeléctrico, y para eximir efectivame

. ’ 160 econdmica
26 Como dijo el economista Abba Lerner, “Una transacm.on.{.aconom__ L

politico resuelto”. S

2T Ley N°20.017. Los parrafos que siguen se basan en BAU _(___20 13
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mayoria de los derechos de agua consuntivos, es decir, aquellos utilizados
para el riego, el abastecimiento urbano Y la mineria. Se esperaba que la
aplicacién de patentes por no uso reactivara los mercados de agua, mediante

un incentivo a la renuncia a derechos de aguas no utilizados, que la DGA
entonces subastaria a propietarios nuevos,

Los argumentos més sélidos en favor de Ia reforma de 2005 fueron pre-
sentados por Humberto Pefia y Pablo Jaeger, quienes fueron los principales
responsabies de lograr una aprobacién de esta reforma por parte de un Con-
greso reticente. Pefia dirigié la DGA a lo largo de doce afios (1994-2006)
y Jaeger fue abogado de la DGA durante ocho afios de ese periodo (1995-
2003). Desde el punto de vista de Pefla, “[plara el pais esta modificacion es
de gran importancia”™. Sostuvo que “en el pais existe un amplio consenso
en relacion con los beneficios del uso del mercado para reasignar los dere-
chos que ya estaban constituidos y la necesidad de mantener el principio
fundamental que orienta la legislacién de aguas vigente, cual es consagrar
derechos de propiedad sobre los derechos de aprovechamiento, dando una
gran certeza juridica a las inversiones asociadas a los recursos de agua”. Por
lo tanto, la reforma del gobierno expresamente no apuntaba a “alterar las
caracteristicas esenciales de los derechos de aprovechamiento establecidas

en dicho cédigo”, y por esta razén, el gobierno no buscé una modificacién
de la Constitucién. El proposito de la reforma era “logtar, en la perspectiva
de los problemas del siglo XXI, una posicién equilibrada sobre materias que
son muy sensibles en la realidad de la sociedad chilena y sobre las cuales
existian concepciones muy diversas™, Pefia lamentaba que el objetivo mo-
derado del gobierno hubiera enfrentado una oposicion ideoldgica tan fuerte.

Luego de revisar las principales caracteristicas de la reforma (menciona-
das previamente), Pefia concluye que esta ha conseguido, “con una visién
de Estado, un nuevo equilibrio sélido y estable entre el interés publico v
los derechos de los particulares, entre la demanda social y las demandas

productivas, y entre ambas y la demanda ambiental, que refleja adecuada-
mente la evolucién de la sociedad chilena”.

2% PENA (2005), p. 1.
# Tbidem, pp. 2-3.
0 Ibidem, p. 6.
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Jaeger presentd una defensa similar a la reforma de 2005.31. Dio cuex;ta;
de los largos afios de debates politicos (tanto dentro del gobierno cc?flm‘)j de:
Congreso) que finalmente llevaron a un (30fxsenso sobre la nfecelsa a tZ
reparar fisuras fundamentales dentro del Codigo de Aguas, particu armen}La
las reglas de asignacién de los derechos de aguas. Jaeger sostuvo qx(;le b
modificacién “mds importante” fue el cambio “del deseo a Ie} necesida
en las solicitudes de nuevos derechos de aguas, lo que reflejaba lg pgrsu
pectiva gubernamental general de que en relacién a los_ d?rechos privados,
los intereses publicos debian fortalecerse. Jaeger exphc_o las patentes plor
no uso como un instrumento especificamente establemdg para coFit.r;) acllr
la especulacion privada de los derechos de aguas para hidroelectrici ad,
lo que se considera un problema en tanto atrasa el desan:olio de enercg}i
hidroelécirica. También destacé el incremento de la aut(.)rldad delaD
en la administracién de aguas subterraneas y flujos ambientales.

Bajo el diferente clima politico de 2013, en el gobierno del presidgnt__e.
Pifiera, Jaeger y Pefia afirmaron: :

“No 6bstante las importante modificaciones resefiadas, deberr}os ser muy é}g_rp_s:

en reconocer que ellas fueron el fruto de negociaciones reaixh.zadas en un _c_ -
texto adverso para quienes las promovieron, dado el subsidio que el s:s__tfxzaa
constitucional y legal consagra a las fuerzas politicas conﬁexjvado;as;_%&q_?mas,..
los cambios se centraron en el problema principal que existia a esa fecha; esto

es; en garantizar el resguardo del interds piiblico en la constitucién original ¢
los derechos de aprovechamiento... -

“Los cambios del afio 2005 no se hicieron cargo de los deﬁ_c__t_..__. et
e TR
evidentes e importantes, como lo son el resguardo del interés pi

con el funcionamiento del ‘mercado de aguas,’ con la sugfe'rf{ btltd
gestion del recurso en el mediano y largo plazo 'en. un c_m; 0 i T
en cambio, y de los temas asociados a una gestion mteg_rqda_ de
hidricos en las cuencas”>. e

31 Jaeger (2006).

- S
32 Japaer y PERA (2013), p. 7, con énfasis agregado para resaltar la semicja
argumento en Canto de Sirenas. s
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En definitiva, considerando un panorama mas amplio y desde una
perspectiva internacional, la reforma aj Codigo de Aguas de 2005 results
decididamente modesta. Intentd enmendar la normativa legal v el marco
institucional, pero apenas tocé temas fundamentales como los derechos de
propiedad privada, las fuerzas del libre metcado y la debilidad del Estado.
Tampoco se abordé la gobernanza de cuencas hidrograficas y la coordi-
nacion de usos miltiples del agua. Asimismo esta reforma hizo muy poco
para mejorar la capacidad para la gestion integrada de los recursos hidricos.

V. PoLiticas ng AGUAS, POLITICA E
INVESTIGACION EN CHILE A PARTIR DE 2005

Irénicamente, Pefia y Jaeger tuvieron solo un breve descanso de sus
afios de esfuerzo invertido en derrotar a la oposicion politica conservado-
ra antes de que el ya reformado Codigo de Aguas fuera cuestionado por
ambientalistas y politicos de la izquierda de la Concertacién. El gobierno
de la presidenta Bachelet comenzé en 2006 y Pefia se retir
publico (si bien permanecié activo en el debate publico de
hidricas). En un par de afios, destacados politicos de la Conc
pusieron una nueva legislacién con el fin de “nacionalizar” el agua, en
términos mucho mas radicales que los de la reforma de 2005. El senador
Guido Girardi sostuvo que todas las aguas y derechos hidricos deberian
declararse “utilidad ptblica” para propositos de expropiacién, de modo
que el Estado no estarfa obligado a pagar compensacién. Después de esta
declaracion, el Estado otorgaria concesiones administrativas a usuarios

privados de los recursos hidricos. Girardi fue respaldado por Sergio Bitar,
ministro de Obras Publicas, quien propuso, ademds, otorgar al Estado el
poder de cancelar derechos de aguas si estos no son usados en un de-
terminado periodo de tiempo. Estas dos modificaciones requeririan una

enmienda constitucional y cambiar parte de los articulos referidos a los
derechos de propiedad®,

del servicio
las politicas
ertacion pro-

Constitucién dice ahora: “Los derechos de los
constituidos en conformidad a la ley,
Articulo 19, N° 24.Para una critica a la “nacionalizacién”

JarGer, “; Nacionalizacién del agua?” El Mercurio, 20 de diciembre de 2008.

3 “proyecto de ley busca nacionalizar el agua”, La Nacion, 20 de marzo de 2008. La

particulares sobre las aguas, reconocidos o
otorgaran a sus titulares la propiedad sobre ellos”,

» ver Humberto Prfia y Pablo
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Posteriormente, en 2008, un grupo de diputados chilenos se ?rganizé para
propugnar ain mas alld esta modificacién mediante la creacion del Frente
Amplio por la Nacionalizacién del Agua. Estos paﬂamentanos eran cono-
cidos como la bancada verde, es decir, como los miembros amb1en?al1s.t?s
de la Camara Baja. Su proyecto de ley habria reformgdo la Constitucion
para declarar que toda el agua dulce pertenece a la nacu’mry que el rEst‘ado
podria entonces otorgar concesiones de uso de recursos hl.de'ICOS publicos
a privados®*. Esto es esencialmente lo que dice la legislacion actual, pero
al nivel de la Constitucién. Mientras tanto, en agosto de 2008, el obispo
catblico de Aysén, Luis Infanti, publicé una larga Carta Pastoraitl flei Agua,
denominada Danos hoy el agua de cada dia. Esta carta consm_t:a en una
elocuente defensa de la naturaleza y la cultura de la Patagonia y en un
apasionado ataque al neoliberalismo.

El minmistro Bitar mantuvo vivas las propuestas de reformz}s durgnte le N
afio 2009. En un momento, explicé que la reforma constitucional incluia
diversos elementos:

(1) elevar el estatus legal del agua como bien nacional de Uso pzibli_gfq :
de un nivel legislativo a uno constitucional; (2) establecer autml”ldad est'.:t;:_;l_i,_i
para reservar flujos de aguas superficiales o subterrineas para d1verse§ usos -
publicos; (3) formar procedimientos para que el Estado asigne, reconozca,
transfiera y/o cancele derechos de aguas; y (4) establecer organizaciones
de las cuencas hidrograficas®. :

En el intertanto, los conflictos y crisis por recursos hidricos_ 3¢ _hacfan
frecuentes en las portadas de los periddicos en Chile. El valle de Copiapd
en el norte del pais se convirtié en un ejemplo farqoso de bombe_o eXCes
y descontrolado de napas subterrineas que pr(?dujo una escasez Cril
recurso en algunas zonas. El gobierno incentivé un proceso de

3% Ricardo AHUMADA, “Agua que has de vender déjala correr”, La Nacion
tubre de 2008. L

3% “El agua como derecho constitucional”, Ef Mostrador, 21 _d_g___s_ept_l_?__.

. ilo. {0 Copiapt (I
36 Ver dos articulos por CIPER Chile, “Se muere el rio lapo Lk i
no, agricola y minero estdn en riesgo”, 9 de julio de 2009, y | Se-muer o
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corresponde a un reportaje de la revista de negocios chilena Capital, titu-
lado “Hierve el agua™. El articulo comienza sosteniendo que “la guerra
del agua no es un mito. Es real, tangible, Est4 en las calles, con protestas.
Esta en los tribunales, con demandas y contrademandas. Est4 en las mesas
de negociacién, con contratos millonarios™s. B1 autor luego describe los
conflictos fundamentales en relacién con las politicas hidricas en Chile y los
ilustra con diversos ejemplos a lo largo y ancho del pais. El anlisis no es
especialmente notable, pero el articulo demuestra o] tono del debate piiblico
en aquel momento, particularmente desde la perspectiva del empresariado.

El primer gobierno de Bachelet anuncié una nueva propuesta de refor-
ma en enero de 2010. Ello ocurrié en el calor de la campafia para elegir
al sucesor de Bachelet, por lo que, obviamente, se consideré que una
modificacién a los derechos de aguas serfa de ayuda para conseguir votos
para el candidato de gobierno, El mensaje presidencial que presentaba este
proyecto de ley al Congreso aducfa que el modelo de derechos de aguas
era desequilibrado, incluso después de las modificaciones de 2005, v que
una reforma constitucional era el primer paso para generar un mayor ba-
lance. Declarar en la Constitucién que el agua es de propiedad publica no
requerirfa de compensacién alguna, ya que la pertenencia formal del recurso
no cambiaria; si cambiarfa la manera en que los derechos de agua podrian

usarse. De este modo, el gobierno argument6 que la seguridad legal del
agua no se veria afectada por una reforma3’.

En 2010, los votantes chilenos eligieron como presidente al empresario
Sebastian Pifiera, lider de uno de los dos partidos de derecha del pais. La
mayoria de los electores pensaron que finalmente era momento de que
estos partidos dieran rotacién al poder y controlaran el poder ejecutivo,
luego de veinte afios en la oposicion democratica. El gobierno de Pifiera

(II): Liuvia de férmulas para salvarlo de la agonia”, 13 de julio de 2009, Sobre e] caso de

Copiapd, ver Brrraw et al (2014) y Pedro Rivera, “Copiap6 y Ia no politica de aguas”, F/
Mostrador, 29 de enero de 2012,

37 Roberto SApAG, “Hierve el agua”, Capital, N° 255, 26 de Jjunio-9 de julio de 2009,
pp. 40-48.

.3 TIbidem, p. 40.
¥ Mensaje de la Presidenta, N° 1774-357 . 6 de enero de 2010,
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inmediatamente retird las propuestas de reformas constitucionales relacio-
nadas con derechos de agua y cerraron filas en torno al Cédigo de Aguas
y los mercados de recursos hidricos. La nueva administrgcién de la DGA
diagnostico que el Codigo de Aguas estaba basicamente bien, pero que los
gobiernos antecesores lo habian administrado inadecuadamente, particu-
larmente en el drea del sobre-otorgamiento del agua subterranea. De este
modo el gobierno de Pifiera enfatizaba el perfeccionamiento y el e.stimx_l’lo
del mercado de recursos hidricos como la principal politica de aproximacion
a este problema, tal como los partidos de derecha habian hech.o al oponerse
a la reforma del Codigo de Aguas antes de 2005. La influencia economica
neoliberal fue fuerte debido a la presencia de Marfa de la Luz Domper,
una asesora clave en el Ministerio de Obras Piblicas. Ella habfa trabajado
por muchos afios como investigadora del Instituto Libertad y Desarrollo,
el think-tank neoliberal més importante del pais®.

A partir de} 2010 se han publicado nuevos estudios y anélisis de politicas
piblicas acerca de derechos de agua en Chile. En este articulo no tengo -
espacio para comentar todo este trabajo reciente, pero al menos puedo citar -
algunos ejemplos importantes.

Sara Larrain es una de las ambientalistas mas destacadas de Chile. Ell
y su ONG, Chile Sustentable, han demostrado especial interés en el tem
de la gestién del agua. En el afio 2010, Larrain y Pamela Poo edltamn
publicaron un libro llamado Conflictos por el Agua en Chile: Entre los__ De-
rechos Humanos y las Reglas del Mercado, en colaboracién con un grupo
local denominado la Coordinadora por la Defensa del Agua y ia V_lda‘1
Larrain escribié una larga y exhaustiva introduccién, una critica aguda e
implacable del modelo de aguas chileno y del neohberahsmo en g :ne I
Por gjemplo:

“En sintesis, es posible concluir que luego de 30 afios de aplicacié . 'déi.' adi
de Aguas de 1981, dicha regulacion presenta graves problemas para 2
la seguridad v la sustentabilidad ambiental de la admlmstracmn :el

4L L arraiN y Poo (2010).
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Cuya consecuencia son la proliferacién y profundizacion de los conflictos por el

aguaen el pafs y la pérdida de gobernabilidad democratica sobre este esencial
patrimonio ambienta]™*?,

Larrain considera que la reforma del Cédigo de Aguas de 2005 es “mi-

nima y parcial” y argumenta que los conflictos en Chile han empeorado y
se han extendido.

“Resolver democraticamente los conflictos por el agua que Chile requiere re-
cuperar un enfoque de derechos, y recuperar el agua como bien comiin, como
un derecho humano, y como un recurso basico para la vida que necesita ser
gestionado piblicamente v participativamente™®.

Ellibro de Larrain y Poo es un esfuerzo sustantivo, empirico y colectivo,
que involucra a veinticinco autores y colaboradores, la mayoria activistas
locales. El libro contiene veintiséis casos concretos de conflictos por el
agua, dispersos de norte a sur por todo el pais. En cada caso se sigue una
estructura bésica similar: primero, algunos antecedentes como introduccion;
segundo, la relacién con el marco juridico actual; tercero, la posicion y la
accion del Estado; finalmente, 1a postura, la accién y las propuestas de la
comunidad con respecto al conflicto. En la mayoria de los enfrentamientos
por el agua en el norte de Chile interviene el sector minero, ya sea por la
sobreexplotacion o la contaminacion. En la mayorfa de los casos en ¢l cen-
tro y sur del pais, en cambio, esté involucrado el desarrollo hidroeléctrico,
cuyo impacto puede bien afectar a otros usuarios de los recursos hidricos o
al medio ambiente. Habia también conflictos entre la pequefia agricultura 'y
la grande, como en La Ligua en el centro-norte de Chile. Todo este amplio
espectro, sumamente bien abarcado en el libro, se halla bien descrito en la
Introduccidn de Larrain, mencionada anteriormente®

En 2011 el Banco Mundial public6 su documento mas importante en
materia de recursos hidricos en Chile en més de una década: Chile: Diag-
ndstico de la gestion de los recursos hidricos. Este informe fue solicitado

# Larrain, “Introduccién”, en Larzrain and Poo (2010), p. 20.
. Ibidem, pp. 40, 49.

4 Ver Bupps (2010) and (2013) para un analisis critico hecho por una gedgrafa inglesa.
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originalmente por el primer gobierno de Bachelet (2006-2010), y se termi-
no durante el gobierno del Pifiera. El informe sintetiza el trabajo de siete
expertos locales y de una media docena de funcionarios y consultores del
Banco Mundial y de sus contrapartes de Ia DGA%S,

- Mejorar los mercados de aguas [mediante la mejora de la informacion yla
reduccion de los costos de transaccion]...

— Mantener la seguridad hidraulica de los derechos de aguas [por ejemplo, de
modo que los titulos de propiedad correspondan a “agua mojada”, dado que
las discrepancias entre ambos son una creciente fuente de conflictos]...

Este trabajo s una critica extensa, exhaustiva y constructiva del sistema
de recursos hidricos de Chile. Consiste en un diagnéstico y descripcién de
la situacion actual del agua y no en un conjunto de recomendaciones de
medidas a seguir. No obstante, evidentemente, las cuestiones sobre las que
el informe hace hincapié dan una idea de la direccién por la que probable-
mente debieran encaminarse las nuevas politicas. Se espera que la situacién
hidrica de Chile en el futuro esté marcada por una creciente demanda de
agua y por un clima cambiante.

— Seguir avanzando en el uso efectivo de los derechos de aguas [en oposicion
a la acumulacién o la especulacién]. ..

— Hacer la gestion del agua subterranea mas sostenible. .,

— Profundizacién en las medidas yatomadas para asegurar la calidad del agua....

El informe da una lista de ocho grandes “desafios” que implican diversos
aspectos legales y administrativos de la gestién del agua en Chile, seguidos
por otros seis “desafios” correspondientes al 4mbito de las organizaciones.
Cada uno de estos desafios es descrito y analizado. Aqui doy una lista -
usando el lenguaje especifico utilizado por el Banco Mundial, de modo de .
ilustrar la perspectiva y el contenido de su informe®S. Si bien el informe:
es pro-mercados, carece del fuerte tono ideologico de otras publicaciones
del Banco Mundial sobre los mercados de aguas en Chile. Estos catorce

puntos, en otras palabras, fueron los problemas centrales desde el punto de
vista del Banco Mundial en 2011. o

—Mejora del registro ptblico de los DAA™,

Los desafios que conllevaban aspectos “institucionales” (organizaciona-

les) fueron igualmente vastos (nuevamente, usando el lenguaje del Banco
Mundial):

— “Fortalecer la DGA [para abarcar sus miltiples debilidades]. ..

— Fortalecer las organizaciones de usuarios [sobre todo las juntas de vigilan-
cia]...

Los desafios que involucran aspectos legales e instrumentos de gestio
—derechos de propiedad ¢ instituciones— fueron los siguientes; '

~ Mejorar los sistemas de informacién Yy comunicacidn. ..

— “Proteger los derechos de agua de los grupos vulnerables [mcluyend
comunidades indigenas]. ... ol

— Coordinar intra e inter sectorialmente [por ejemplo, tratar con externalida-
des]...

— Mejorar la proteccion de los requerimientos hidricos para los ecosistemas

— Integrar la gestién de cuencas y fomentar la participacion de los grupos
servicios asociados [incluyendo los flujos ambientales]. ..

interesados [enfoque de cuenca siendo casi inexistente en Chile]. ..

— Mejorar la resolucién de conflictos™s,
** WorLp Bank (2011), pp. 1-2.

% Los subtitulos reproducidos en el texto son del Resumen Ejecutivo,’
la terminologia del informe, los aspectos “legales e instrumentos de gesti
las instituciones fundamentales de los derechos de propiedad, mientra qu
“Institucionales™ se refieren a organizaciones especificas. by .

47 Ibidem, pp. VIL-XIV.
% Ibidem.
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Las similitudes entre el diagnéstico del Banco Mundial y mis argumen-
taciones presentadas en Canto de Sirenas son evidentes. El documento del
Banco Mundial no planteaba recomendaciones, porque ello tendria lugar en
una etapa posterior de cooperacion con el gobierno chileno. El Ministerio
de Obras Publicas de la administracién del presidente Pifiera anuncié la
terminacion del informe del Banco Mundial en 2012, pero luego este se
perdié de vista®.

El consultor chileno que discutié con mayor fuerza el tema de “mejorar
la resotucion de conflictos” fue el abogado experto en recursos hidricos mas
destacado en el 4mbito académico del pais, Alejandro Vergara Blanco. Es
profesor en la Escuela de Derecho de la Pontificia Universidad Catélica de
Chile en Santiago, ha publicado diversos libros y articulos y escribe con
frecuencia en columnas editoriales y blogs. También posee su propia firma
de abogados, especializada en los aspectos legales de la minerfa, la energfa,
los recursos hidricos y en leyes regulatorias.

Vergara ha sido por largo tiempo defensor y promotor del modelo de
derechos de aguas chileno. Reconocié en los afios noventa que dicho mo-
delo tenia falencias importantes, las que, crefa, podian arreglarse de modo
de que el sistema funcionara mejor. Sin embargo, siempre ha confiado __
en sus principios econémicos y legales centrales, como, por ejemplo, la
libre transferibilidad de los derechos de agua®®. Vergara ha apoyado por
completo las tres leyes que fundamentan el modelo hidrico chileno, todas |
implementadas por el gobierno militar entre 1979 y 1981, un periodq._en.':_
que la ideologia neoliberal estaba en su punto més ascendente en _Ch_;}e___.;
Su apoyo hacia estas tres leyes fundamentales es tan profundo que llega
ser axiomdtico’!. L

En los tltimos afios, no obstante, las principales preocupaciones de Ve
gara han cambiado, tanto en términos tedricos como de politicas cqtl_cretas'-j

# Otras investigaciones académicas recientes son consistentes con la critica del Banc
ver CLARVIS ¥ ALLAN (2013); Donoso (2013); VALENZUELA (2009); VALENZUELA, et g_l_. 13
Acerca de los derechos de aguas indigenas, ver Prigro (2014); YaRezy MoLmA (2011

50 Ver Baugr (2004), pp. 84-85.

5t Las tres leyes eran el D.L. N°2.603 de 1979, la Constitucién de 1'_9_80:y._e1'C6d_1g
de Aguas de 1981. Vergara (2012), p. 1. :
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En la teoria, ha llegado a fundamentarse en una parte del trabajo de Elinor
Ostrom concerniente a la propiedad comn, especialmente en la idea de
que dicho concepto es una tercera categoria basica de los regimenes de
propiedad, ademds de la propiedad privada y la estatal. En tanto “tercera
via”, la propiedad comun ofrece asi nuevas soluciones a viejos problemas
causados por los extremos opuestos de propiedad estatal y privada. En
cuanto a las politicas concretas, Vergara se ha vuelto un critico atin mas
agudo de la DGA y de otras formas de regulacién por parte del Estado’2.

En 2012 Vergara escribié un trabajo con la intencién de reenfocar el de-
bate piblico en lo que él consideraba como los temas criticos del Ambito de
los derechos de aguas en Chile™. Comenzé con una critica a la propuesta de
dos medidas que luego fueron objeto de debate en Chile. La primera consistia
en el proyecto de reforma del gobierno de Bachelet de 2010, cuyo fin era
modificar la clausula de derechos de agua de la Constitucién. La segunda
medida era un proyecto de ley que daria mayor poder a las organizaciones
de usuarios privados de recursos hidricos en los procedimientos en que se
regularizaran o adjudicaran titulos de derechos de agua. Vergara se opuso
a la reforma constitucional para nacionalizar el agua porque pensaba que
era innecesaria y equivocada, y que causaria preocupacion e incertidumbre
entre 10s numerosos usuarios econdmicos del agua. En cuanto a la propuesta
legislativa, Vergara afirmé que esta empeoraria conflictos existentes, puesto
que malentendia el rol adecuado de las organizaciones de usuarios de aguas,
contrapuesto con el del Estado en la gestion de los recursos hidricos.

En contraste, Vergara propuso una agenda diferente que se enfocaba,
primeramente, en la autogestién de las organizaciones de usuarios de recur-
s0s hidricos con un minimo de intervencién estatal. En segundo lugar, se
enfocaba en la creacion de cortes especializadas en asuntos de aguas. Bajo
esta perspectiva, las tareas esenciales de la DGA eran conceder derechos de
aguas a privados y mantener un sistema completo y actualizado de registro
¢ informacién. Estas tareas implicaban el origen de los derechos del agua,

‘usando la terminologia de Vergara. La distribucién de los recursos hidricos

segn los derechos de agua, sin embargo, correspondia a las organizaciones

%2 VERrGARa (2012), (2014),
53 VErGara (2012).
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de usuarios del recurso, no a la DGA. Dicha distribucién es lo que Vergara
denomina la autogestion de un recurso comiin, 1a cual involucra el gjercicio

de derechos de agua. La distincidn entre origen y ejercicio de los derechos
de agua es crucial para este autor.

Vergara afiade, ademas, que la “naturaleza de las aguas” ha cambiado
a través del proceso de autogestion por parte de los usuarios. Aunque el
agua siempre ha sido definida como un bien nacional, ahora en efecto se
convierte en un bien comuin administrado colectivamente POr Sus usuarios.
El papel de la DGA en este esquema estd estrictamente delimitado. E nom-
bre legal del agua como bien nacional de uso plblico, dice Vergara, “;ha
perdido conexidn con la realidad!”>*. Al parecer, su argumento es que lfos
derechos de propiedad comuin del agua en Chile han emergido en la practica
del modelo actual durante los tiltimos treinta afios. Estos derechos comunes
deberfan entonces proteger los derechos privados de la regulacidn estatal,
si bien estos derechos privados atin son individuales y transferibles. Puede
que Ostrom no comparta una interpretacién tan unilateral del concepto
de propiedad comiin, es decir como simplemente anti-estado, ya que los

regimenes de este tipo usualmente se oponen a la comoditizacién de los -

recursos, excepto bajo situaciones socialmente reguladas.

Vimos anteriormente que Vergara tiene un punto de vista muy restrictivo
del rol adecuado del Estado en el manejo del agua: conceder derechos de
agua y llevar registros. En su dltimo libro, Vergara se refiere al modelo:
actual como “un neomoderno Derecho de Aguas, marcado por una serie .
de incentivos favorables para un mejor uso de las aguas™*. (No sefiala
sin embargo, qué significa la palabra “neomoderno™). Luego da la ma
de una “crisis social”, dada la gran cantidad de personas en Chile qi
comprenden los beneficios del modelo. R

En términos de medidas mas concretas, Vergara ha escrito. qu
contlictos de aguas han estado empeorando en Chile y argum it - que ay
organizaciones de ysuarios del agua deberian detentar thayor ;}Uto _dad
para gestionar recursos hidricos: especialmente en el caso de as juntas de

** Ibidem, p. 7. Ver también pp. 6-9,
% Vercara (2014), p. 13.
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vigilancia que operan a escala parcial de cuenca. Estas juntas deberian tener
poder sobre el uso de derechos tanto de napas subterrineas como de aguas
superficiales, asi como de derechos consuntivos como no consuntivos. Am-
bas modificaciones conllevarian una gran expansion de responsabilidades
para las juntas de vigilancia, las que han tenido una historia de conflicto con
las empresas hidroeléctricas que tienen derechos no consuntivos. Vergara

sefiala que la DGA no debiera involucrarse més en asuntos de distribucién
y ejercicio de derechos de aguas.

El segundo argumento de Vergara en cuanto a los conflictos hidricos
seflala que Chile deberfa crear nuevas cortes especializadas en derecho de
aguas. Asi, da cuenta de los problemas, atrasos y la frecuente incompetencia
del actual sistema judicial, donde las cortes enfrentan conflictos hidricos
complicados, que involucran tanto factores legales como de otra indole.
Vergara cree que un modelo exitoso es el “panel de expertos” establecido
por la Ley de Electricidad (luego de su reforma de 2004). Este panel es
un tribunal de técnicos expertos, que incluye abogados, economistas e
ingenieros, que deciden la mayoria de las disputas sobre regulacion elée-
trica. Seglin Vergara y sus colegas, “el panel de expertos ha pacificado a
la industria”, es decir, al sector de electricidad, puesto que sus decisiones

son mas “técnicas” que “politicas”6. Sugiere un tribunal similar para los
conflictos de derechos de aguas.

Mi trabajo reciente ofrece una perspectiva distinta sobre la relacién entre
agua y energia®’. La hidroelectricidad es importante en Chile y, como en
todo el mundo, s un ejemplo fundamental del vinculo entre recursos hi-
dricos y energéticos, es decir, del hecho de que ambos sisternas interactian
de muchas formas y de modos muy complejos. Las represas hidroeléctricas
cumplen muchos usos, dentro de los cuales esta la generacién eléctrica v,
por Io tanto, se encuentran reguladas con fines diferentes bajo dos ejes dis-
tintos: la Ley de Aguas y Ley Eléctrica. En el contexto de la Ley de Aguas,
la energia hidroeléctrica debe regirse contemplando la relacién con los otros
multiples usos del recurso en las cuencas hidrograficas. En el contexto de

por falta de espacio.

% VERGARA, et al., (2013), p. 246.

57 Bauer (2009). Véase también Priero ¥ Bauer (2012), el que no pude resumir aqui
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la Ley Eléctrica, la energia hidroeléctrica debe administrarse en relacién
con otras fuentes de electricidad, principalmente la energia generada por
la quema de combustibles fosiles. Hoy, los cambios climaticos globales y
regionales y nuestras medidas en respuesta a dichos cambios han intensi-
ficado el nexo existente entre agua y energia.

En este articulo describi en detalle las funciones y posiciones de la hi-
droelectricidad en los &mbitos hidrico y energético de Chile. En el ambito
hidrico, la energia hidroeléctrica ha gozado de una posicién privilegiada en
un sistema de derechos de agua débilmente regulado. En el 4mbito ener-
gético, por su parte, la hidroelectricidad ha sido clave para la generacién
eléctrica a nivel nacional y las represas con agua almacenada en embalses
han sido especialmente estratégicas para ello. Desde la privatizacién del
sector eléctrico, las relaciones dindmicas e intereses a veces conflictivos entre
la energia hidroeléctrica y termoeléctrica han sido el meollo de 12 economia
politica del sector. La tension entre energia hidroeléctrica y termoeléctrica,
en tanto pertenece a la competencia de empresas privadas, explica muchos
de los conflictos del sector eléctrico en Chile en los tltimos 15 afios.

Luego conclui que la Ley Eléctrica Chilena habia asignado derechos
de propiedad de facto a los duefios de las represas hidroeléctricas. Estos

no son los derechos de recursos hidricos definidos en el Cédigo de Aguas,;
sino las reglas que efectivamente gobiernan cémo se controlan los rios, que
determinan para qué propdsitos estos rios son usados y para beneficio de

quién. Dicho de otro modo, es.que la Ley Eléctrica prevalece sobre Ia_'d
aguas cuando se trata de hidroelectricidad. Aunque ambas legislacioniés no

siempre entran en conflicto, la Ley de Aguas es secundaria, lo que facilita.

la predominancia de las regulaciones eléctricas. El mejor ejemplo d sto
consiste en el principio basico de que el agua es gratis, algo _ra'ra nte
cuestionado en Chile y, ciertamente, nunca en el sector er_aergé_ti_t_: Otro.
ejemplo es que los rios que tienen represas hidroeléctricas de hecho estin
mas regulados de lo que parece desde el punto de vista del Codigo de Aguas

En resumen, la gobernanza de Ia hidroelectricidad ha de inclui
cursos hidricos, Ia electricidad y temas ambientales, -

La preocupacién de Vergara en cuanto a que a mucijgs'chllenoszne
gusta el modelo hidrico esta bien fundamentada (sin_ importar si €sta en
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cierto en que eflos no comprenden los beneficios de dicho modelo). Segin
un estudio de la ONG Chile Sustentable, hubo una avalancha de propuestas
de reformas legales en el Congreso Chileno, incluyendo ocho reformas
formales para enmendar la Constitucién®®. Todos estos proyectos buscaban
anular la clausula referente a derechos de aguas en el articulo constitucional
concerniente a los derechos de propiedad (articulo 19, N° 24), en favor de
“recuperar el dominio piblico” del agua. Asimismo, hubo cinco propuestas
mas entre 2008 y 2012 para modificar el corazdn del Cédigo de Aguas, todas
con el mismo fin de “recuperar el dominio piblico” en varias situaciones
especificas, entre ellas, declarar que el agua de consumo humano debe
tener prioridad por sobre otros usos del recurso. Esto es lo que significa
“nacionalizar el agua” en el debate contemporaneo en Chile.

Finalmente, se organiz6 un grupo de representantes de la Camara de
Diputados, primero para formar una bancada transversal del agua y lue-
go crear Comision Permanente para Recursos Hidricos, Desertificacion y
Sequia. Este comité tiene como fin ser un organismo de control del poder
ejecutivo y ofrecer un espacio publico para que la sociedad civil y las ONG
expresen sus puntos de vista®.

La oposicién pﬂi)lica al Cddigo de Aguas no ha dejado de ser visible.
En el Dia de la Tierra (22 de abril) de 2013, un grupo de ONG chilenas

organiz6 una “Marcha carnaval para la defensa y recuperacién del agua”.
El grupo escribié:

“[H]emos descubierto que en Chile hay agua, pero que la muralla que la separa
de nosotros se llama lucro....Hay que romper la muralia del lucro para que las
aguas puedan otra vez correr libres por nuestros valles y alimentar la vida, no
los bolsillos insaciables de esta cultura de muerte™0,

Declaracion de las ONG sostuvo que el acceso al agua es un derecho
humano fundamental y no debe tratarse como mercancia; que el agua debe

38 SziceT (2013).

% Thidem.

- %0 La declaracién del grupo fue puesta en la web,http//fech.cl/marcha-carnaval-por-
ta-defensa-y-recuperacion-del-agua-22-de-abrii/ (bajado 14 de abril de 2013).
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ser de propiedad colectiva y administrada localmente y que los “instrumentos
privatizadores” deberian derogarseS!.

En la campafia electoral presidencial de Chile de 2013, la candidata
Bachelet incluyé en su plataforma una ya conocida propuesta para refor-
mar la Constitucion y el Cédigo de Aguas. Esta indica: “en los primeros
100 dias de Gobierno, nombraremos un Delegado Presidencial para los
Recursos Hidricos, con dedicacién exclusiva, a fin de identificar y avanzar
en soluciones a la escasez de agua en el pais”®2. Después de ser elegida
y asumir su cargo, Bachelet y su gobierno dieron otro paso en esta 4rea
con nuevas iniciativas. (La agrupacién de partidos de centro-izquierda que
apoya a Bachelet en este momento se llama ahora Nueva Mayoria en lugar
de Concertacion, reflejando asi un cierto grado de realineamiento politico
hacia la izquierda, tal como indica la incorporacién del Partido Comunista a
la coalici6n). Las protestas publicas han continuado igualmente, incluyendo

una segunda jornada anual de Movilizacicn por la Recuperacion y Defensa
del Agua en abril de 2014. :

Reforma al Cédigo de Aguas en 20]4-
propuestas y debate

El21 de mayo de 2014, 1a presidenta Bachelet pronunci6 un import'anté

discurso nacional en que destacé los planes y prioridades de su nuevo go- -
bierno. Anuncié un nuevo impulso a la reforma de los derechos de agua, se.. -
comprometié a modificar la Constitucién y a cambiar el Cddigo de Aguas'

“sustantivamente”. Estos comentarios provocaron un gran debate pablic

en los medios chilenos, en tanto los expertos y diversas partes interesadas
intentaban interpretar qué era exactamente o que el gobierno proponia.
Mientras tanto, el nuevo Delegado Presidencial para los Recutsos Hidricos,
Ricardo Ruiz, sostuvo una serie de reuniones piiblicas y privadas para réun
informaci6n sobre posibles alternativas. £l fue citado diciendo:

publicados por CIPER Chile los que criticaron §
de aguas y el Cdigo de Aguas: “La historia del discreto empresario que se

el zar de las aguas en Chile” (10 de diciembre de 2013), and “Cémo se fragu
legislacion que tiene a Chile al borde del colapso hidrico” (12 de diciembr

2 Programa de Gobierno de Michelle Bacheler, Diciciembré'E(:)'Iz?; :pp:
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“Nunca he hablado de expropiar o nacionalizar el agua, ni nada por el estilo,
Estos son derechos concedidos por el Estado y el Estado tiene todo el derecho
a pedir que se los restituyan. Y eso hoy no se puede. No estamos expropian-

do ni nacionalizando porque es devolver algo que siempre le pertenecio a la
nacion toda™®,

El Ministro de Obras Publicas (que supervisa la DGA) presento el mismo
argumento: “Vamos a limitar ¢l ejercicio de derechos de aprovechamiento
en funcioén del bien comtn, porque es la solucién mas facil de implementar
sin generarle al Estado un costo por una expropiacién®s.

No dispongo de espacio en este articulo para analizar todas las propues-
tas legislativas y los contra-argumentos que estan actualmente en juego en
Chile. En lugar de ello, quiero destacar lo que creo que son los temas claves
relacionados con los conflictos del agua y la gobernanza, y quiero volver
a la imagen del péndulo con la que empecé este documento. (Qué podria,
aparentemente, mover el péndulo de los derechos de agua a algin punto
medio en el arco que va de lo privado a lo publico (es decir, del mercado al
Estado)? ;Convendria asumir un enfoque que procure un mayor equilibrio
en el reconocimiento de los multiples usos y valores del agua?

En Chile, las visiones politicas de los principios fundamentales de las
leyes de recursos hidricos estan tan polarizadas en 2014 como a principios
de los noventa, cuando comenzé el largo estancamiento en la reforma del
Codigo de Aguas. De hecho, puede que el desacuerdo politico esté mas
polarizado ahora, puesto que en los Gltimos afios las protestas de grupos
de izquierda y movimientos sociales se han intensificado mientras que
la postura de la derecha a favor del Codigo de Aguas basicamente no ha
tenido cambios; asimismo, la reforma parcial de 2005 ha dejado a pocos
satisfechos. A pesar de los ecos de hace diez o veinte afios, el debate de hoy
tiene lugar en un contexto politico nacional sumamente distintoSs.

% “Los lineamientos y modificaciones del delegado presidencial para los derechos de
agua”, www.eldinamo.cl, 27 de mayo de 2014,

6% “Gobiemo busca evitar la expropiacién en su formula de reforma constitucional
para el agua”, www.dlf.cl 22 de mayo de 2014,

55 Ver Atria, et al., (2013).
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Incluso si el gobierno de Bachelet puede conseguir los votos necesarios
para impulsar una reforma constitucional y legislativa en el Congreso, no
sabemos c6mo los tribunales chilenos reaccionaran. ;El Tribunal Consti-
tucional y la Corte Suprema estaran de acuerdo en que la reforma de los
derechos de agua no incluya expropiacion gubernamental ni ninglin otro
tipo de compensacion? Es posible que algunos jueces tengan otras ideas con
respecto a un cambio asi de significativo en las reglas del juego y puede que
sea necesario convencerlos de que el comportamiento futuro del gobierno
ha de ser moderado y no extremo. Para mi hay tres elementos en la reforma
que parecen esenciales para mejorar la gobernanza del agua:

(1) Es preciso afirmar que los derechos privados de uso de agua son
derechos de propiedad y no simplemente permisos administrativos, pero
que, por interés publico, estin sujetos a mas obligaciones vy restricciones
que como ha ocurrido desde 1981. Esto significa que los derechos de agua
se reconocen como un bien econdmico pero que no seran (ni intentaran
ser) un mero “commodity” (mercancia).

(2) Es necesario fortalecer la capacidad reguladora del gobierno para
determinar y defender el interés publico. Esto conlleva incrementar la
autoridad reguladora de la DGA, asi como su capacidad técnica, personal

y presupuesto, lo que aumentaria el perfil politico de la DGA como un
escenario de toma de decisiones.

(3) Es necesario fortalecer la capacidad del sistema judicial para fiscalizar :
las acciones de la DGA y para dirimir conflictos que involucran politicas - -
publicas y regulaciones. Esto implica aumentar el entrenamiento juridico -

y los recursos en una escala similar a la reforma del sistema judicial penal o
de Chile en las tltimas dos décadas.

Argumento a favor de una DGA mais fuerte solo porque tomo muy serla
mente los puntos de vista de quienes la critican. Una DGA fortalecida deb
tener de contrapeso otras instituciones que representen los principales grupo
de intereses de la sociedad chilena. Estas instituciones son, entre otras; u
sisterna judicial mas capaz, comités del Congreso con mayor CapaCIdad e
vigilancia, asf como un nuevo comité piblico (que atn debe ser creado)
compuesto de una amplia diversidad de miembros cuyo fin espeCIﬁco sea
asistir y monitorear la DGA. El Controlador General contmuar:a ejecutand
sus funciones habituales.
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Juntos, estos tres elementos de la reforman podrian hacerse cargo de
muchos de los problemas especificos que actualmente se debaten en Chile,
tales como la necesidad de establecer prioridades para el uso doméstico
del agua o para los campesinos. Otro ejemplo es la tarea pendiente de
mejorar €l sistema nacional de titulos de derechos de agua. Hay un amplio
acuerdo en que esto es un problema serio, que se resiste tercamente a ser
resuelto. Si hubiese un compromiso politico v financiero de llevar a cabo

~ dicha tarea, seria una oportunidad para crear nuevas capacidades tanto para

la DGA como para las cortes, mientras se establece una nueva relacion de
trabajo entre ellas.

.Y qué pasa con la idea de crear cortes especiales para asuntos de re-
cursos hidricos? Esta idea ha estado dando vueltas por afios en Chile, y
recientemente ha sido promovida por Vergara, como se expuso previamente.
Chile ha creado varias otras cortes especiales en los Gltimos afios, cuyos
“lueces™ tipicamente consisten en economistas e ingenieros, abogados y
juristas. Ejemplos relevantes aqui son el Tribunal de Defensa de la Libre
Competencia (para asuntos de monopolio), el panel de expertos del sector
eléctrico y las nuevas cortes ambientales. Para cada una de estas areas
puntuales las razones a favor son las mismas que pueden aplicarse en el
caso de la creacion de cortes especiales para asuntos hidricos: los jueces
serfan expertos en temas complejos y técnicos, por lo que sus decisiones
resultarian, al mismo tiempo, mejores y mas rapidas que las de los tribu-
nales ordinarios.

Mi preocupacion con respecto a los tribunales de recursos hidricos es
la misma que atafie a otras cortes especializadas: su foco es relativamente
estrecho y técnico y carecen de una perspectiva generalizada capaz de
integrar diferentes sectores transversales. Por ejemplo, Vergara se refiere
al éxito del panel de expertos del sector eléctrico para resolver conflictos,
que ha “pacificado una industria”, pero no menciona el hecho de que las
politicas energéticas en Chile contimiian siendo una fuente de profundos
conflictos politicos, econémicos y ambientales. No digo esto para criticar
al panel de expertos, sino mads bien para enfatizar que su campo de accion
es limitado y que algunos conflictos fundamentales se deciden finalmente
en otros lados. Por este motivo, yo enfatizaria mejorar el sistema judicial
‘existente mediante alguna forma de especializacion, en lugar de crear otro
tribunal especial independiente.
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V1. RESUMEN

En este breve resumen repetiré las ideas claves expresadas en el pre-
sente documento. Primero, en Chile los conflictos hidricos son un tema
de mayor importancia que los mercados del agua. Una creciente escasez
del recurso produce entre los usuarios competencias y conflictos que no
pueden resolverse mediante transacciones entre privados. La necesidad de
fortalecer la gobernanza del agua deberia llevar a enfocar las politicas en
las instituciones legales més que en sefiales de precios.

En segundo lugar, Ia tension entre la seguridad legal de los derechos
de agua y su seguridad hidrolégica se ha incrementado bajo las recientes
condiciones de crisis hidrica. Esta tensién a veces se ha referido como la
diferencia entre titulos de papel y el “agua hiimeda”. La tension seguird
creciendo a medida que aumente la demanda de agua y ¢l clima continde
cambiando, pero la capacidad de Chile de lidiar con el problema mediante
una reforma dependera, finalmente, de la influencia politica de los titulares
de los derechos de aguas.

En tercer lugar, los dos mensajes anteriores apuntan a un rasgo peligro-
so del actual debate sobre la reforma de los derechos de agua en Chile:
poner todo el énfasis en la definicion del agua como “piiblica” puede que
no resuelva ningdn problema concreto y que se convierta en una retérica
vacia. Una reforma eficaz debe aplicarse segin la manera en que las diver-
sas instituciones piblicas funcionan en la realidad y en el contexto social.

Encontrar una posicién equilibrada para el péndulo implica hacer tanto - =

arreglos institucionales generales, como establecer un texto diferente en
la Constitucion. ' o

Finalmente, los conflictos de agua maés serios actualmente involucran ©

también a los sectores energético y ambiental y los esfuerzos para mejo-
rar la gobernanza del agua también deben considerar estos sectores: Por
ejemplo, la nueva politica energética del gobierno de Bachelet incluye i
mayor énfasis en el ordenamiento territorial, lo cual incluiria un estudio de
las cuencas hidrogréficas para localizar las nuevas represas hidroeléctri

La proxima generacién de conflictos de agua estara marcada por el vinculo
entre agua y energia, el cambio climdtico y la sustentabilidad del ecos

ma. El Cédigo de Aguas por si solo no puede lidiar con estos:problemas.
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