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El doble escenario de mega-sequia y escasez hidrica que ha afectado a la zona central del pais en
el periodo 2010-2019, la evolucion de conflictos socioterritoriales y las diversas respuestas desde
los distintos niveles de gobierno en el mismo periodo, han motivado la investigacion sobre las
caracteristicas y condicionantes de las dinamicas multinivel que han surgido en relacion con los
conflictos socioterritoriales por escasez hidrica en Chile. Esta investigacion fue abordada a traves
del enfoque analitico de gobernanza multinivel y del método process-tracing para reconstituir la
trayectoria causal del conflicto por escasez hidrica en la cuenca del rio Aconcagua, en relacion con
las interacciones de actorias o redes de politica y la respuesta de la institucionalidad publica.

Entre los resultados, se observa en general un periodo fragmentado, en el cual las caracteristicas y
condicionantes de las dinamicas multinivel han estado marcadas por los cambios de coalicién
gobernante con diferentes estrategias respuestas al conflicto por escasez hidrica, generando
escenarios de corto-mediano plazo, que han condicionado el tipo de interacciones entre los actorias
gubernamentales y las demandantes en los procesos de formulacion de politicas y toma de
decisiones, alternando entre una relacion de caracter sectorial del gobierno central y los
beneficiarios, y de caracter territorial, que ha permitido un mayor protagonismo de los organismos
publicos subnacionales y la generacion de procesos de gobernanza local.

Se destaca que tanto la evolucion en la politizacidn de las APRs, como la formacion de espacios
participativos para la formulacion de politicas y carteras de inversion publica a nivel subnacional,
han derivado en la articulacion de redes multinivel de las actorias demandantes y el surgimiento de
dindmicas de gobernanza multinivel. Sin embargo, estas dindmicas han estado limitadas tanto por
las caracteristicas del marco institucional del agua como también por las asimetrias de poder entre
las redes de actorias demandantes sobre el conflicto, las cuales se expresan en la priorizacion del
tipo de soluciones y en la captura de beneficios publicos. A su vez, si bien existen casos de “Mesas
Hidricas” que involucraron procesos de vinculo entre los niveles subnacionales y el nivel central,
la limitada incidencia y recursos de los niveles subnacionales han dificultado la implementacién
de acuerdos y la formalizacion de la participacion actores sociales en los procesos de gobernanza.

Por ltimo, se sugiere que la incorporacion de diversos niveles en la toma de decisiones en el
ambito hidrico plantea interrogantes en cuanto a los intereses y asimetrias de poder de las actorias
involucradas, y también sobre la efectividad y legitimidad de cada nivel en relacion con la
generacion e implementacion de acuerdos.
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1. INTRODUCCION.

1.1.  Problema de investigacion.

La evolucién de los conflictos en Chile durante la ultima década ha estado marcada por una
heterogeneidad de actores y tipos de demandas, siendo uno de sus rasgos caracteristicos, la
emergencia de diversas expresiones de conflictividad a nivel territorial (Garreton et al., 2018). Este
tipo de conflictividades, denominadas socio-territoriales, han surgido principalmente a raiz de
problematicas locales propias de un territorio, evidencian la articulacion de nuevos actores en la
dindmica politica y su evolucion en el tiempo hasta trascender el &mbito local, que en ocasiones ha
alcanzado una amplia repercusion publica (Delamaza et al., 2017). En cuanto a su desarrollo,
Valenzuela et al. (2016) identifican conflictividades que han transitado desde demandas
particulares, localizadas y/o ambientales-reivindicativas, hasta articularse en movimientos
transversales de alcance regional. En la misma linea, el Informe Anual del Observatorio de
Conflictos del 2018 (Garretdn et al., 2018), identifica una evolucién gradual en las protestas de
tipo socio-ambiental ocurridas entre 2012 y 2017, hacia demandas estructurales por desarrollo
local, que incluyen discursos por una mayor autonomia politica e igualdad de condiciones, las
cuales son dirigidas principalmente hacia los organismos publicos a nivel central, regional o local,
quienes a su vez, van requiriendo de nuevos mecanismos de respuesta para abordar estas
conflictividades.

En cuanto al origen de estas conflictividades, Delamaza et.al (2017) apuntan principalmente a las
externalidades ambientales generadas por las operaciones industriales de tipo extractivista, y a
disputas por la proteccidn del patrimonio local o del uso de recursos naturales, siendo el agua uno
de los recursos afectados que ha motivado importantes movilizaciones a nivel local. A su vez, Stein
(2018) agrega que la agudizacion de los escenarios de sequia aumentaran las tensiones y
potenciales conflictos a niveles regionales y locales entre los diversos usos del agua y la forma en
que diferentes intereses y grupos sociales tengan acceso a ella. En el caso de Chile, el escenario de
“mega-sequia” (Garreaud et al., 2019) ha impactado principalmente a las cuencas de la zona central
del pais entre los afios 2010 y 2019*, siendo la cuenca del rio Aconcagua una de las mas afectadas.
En este mismo periodo se han decretado 18 veces “Zona de Escasez Hidrica” a toda el rea de la
cuenca o a parte de las comunas que abarca (DGA, 2018), lo cual ha requerido la intervencion
desde el gobierno central a través de diversas politicas y medidas (MOP, 2020). Ademas, en enero
del 2019, la cobertura nacional de las protestas sociales por la afectacion de los sistemas de APR
en la comuna de Panquehue (Cabrera, 2019), provincia de San Felipe, pusieron en evidencia el
impacto social de un complejo conflicto por escasez hidrica que se expresa en la cuenca, lo cual ha
requerido la intervencion del gobierno central en diversas ocasiones (El Aconcagua, 2019; MOP,
2020).

1 Si bien el estudio de Garreaud et al. (2019) aborda como periodo de mega-sequia entre 2010 y el 2018, para efectos
de la presente tesis se ha incluido el afio 2019, ya que evidenci6 condiciones de sequia extrema segun lo sefialado por
el mismo autor (Garreaud, 2020).



En este complejo escenario, se sefiala que las consecuencias politicas de la evolucion de la
conflictividad socioterritorial pueden llegar a generar o modificar instituciones, politicas o
normativas incluyendo nuevos mecanismos de gobernanza y propuestas de cambios en los marcos
institucionales (Delamaza, 2019). Incluso existen evidencias en Ameérica Latina de cambios en los
procesos de toma de decisiones y formulacion de politicas relacionadas al agua a partir de los
procesos de politizacion de las conflictividades socioterritoriales, el surgimiento de redes
comunitarias a gran escala y la interaccion de actores en diversos niveles (Dupuits, 2019; Sattler et
al., 2016). Tomando estos antecedentes, surge el interés de explorar como han intervenido e
interactuado a través de distintos niveles, tanto las actorias demandantes y demandas en el
desarrollo de los conflictos socioterritoriales por escasez hidrica como los mecanismos de respuesta
generados desde la institucionalidad publica, en lo que podemos denominar dindmicas de
gobernanza multinivel (Behnke et al., 2019; Piattoni, 2010).

El enfoque de gobernanza multinivel posee una amplia y diversa conceptualizacion que, en general,
se puede relacionar con complejas configuraciones o dinamicas de interacciones y mecanismos de
coordinacion multinivel en torno a la toma de decisiones y formulacion de politicas (Paavola, 2007;
Piattoni, 2010). Se plantea que estas dindmicas o configuraciones pueden surgir en contexto de
conflictos ambientales, ya sea de bottom-up como resultado de la accion colectiva voluntaria y la
negociacion o, como resultado de procesos top-down a través de normativas o politicas que apuntan
a ampliar la participacion de actores (Paavola, 2008). Por tanto, este enfoque resultaria aplicable a
un escenario de conflictos por escasez hidrica que en casi una década ha involucrado a diversas
actorias y requerido de la accion institucional a distintos niveles, dota de relevancia a los
fundamentos de la presente investigacion para contribuir en el estudio de los conflictos aportando
diversos marcos de analisis y, explorando las causales e implicancias de las decisiones politicas en
la gobernanza territorial.

Del planteamiento anterior surgen la pregunta de investigacion: ¢Cuales son las caracteristicas y
condicionantes de las dindmicas multinivel en los conflictos socio-territoriales por escasez hidrica
en Chile?

Esta pregunta de investigacion sera abordada mediante la aplicacion de un estudio de caso sobre
conflictos socio-territoriales por escasez hidrica en la cuenca del rio Aconcagua, Chile
(mencionado también como cuenca del Aconcagua).

1.2.  Objetivos.

Objetivo general

Analizar las dinamicas multinivel derivadas de los conflictos socio-territoriales por escasez hidrica
en la cuenca del rio Aconcagua, las interacciones de las actorias o redes de politica y la respuesta
de la institucionalidad publica en el periodo 2010-2019.



Obijetivos especificos

a) Analizar la formulacion de politicas sectoriales e instrumentos de respuesta institucional
ante el conflicto por escasez hidrica.

b) Analizar las interacciones de redes de politica multinivel que intervienen en el conflicto por
escasez hidrica.

c) Determinar las caracteristicas de los incentivos y/o condicionantes que indicen en la
generacion de dinamicas de gobernanza multinivel.

1.3. Estructura de la tesis.

El presente documento esta estructurado en siete capitulos partiendo por la presente introduccién.
El capitulo 2, contiene el marco conceptual de la investigacion en base al delineamiento tedrico de
los conflictos socioterritoriales en Chile, la gobernanza multinivel como enfoque analitico y las
consideraciones a tener para el analisis multinivel de la gobernanza del agua. En el capitulo 3 se
abordan las principales caracteristicas del modelo de gestion del agua en Chile en relacion con la
escasez hidrica y, principales politicas y medidas impulsadas por el gobierno central en el periodo
analizado. El capitulo 4, detalla el disefio metodologico de la investigacion, profundizando en la
aplicacion de método process-tracing con entrada inductiva y en el relato preliminar que permite
proponer las hipotesis de trabajo.

Posteriormente, el capitulo 5 presenta la explicacion de los resultados, primero abordando los hitos
y procesos del conflicto en los tres gobiernos que abarcan el periodo analizado, luego, se incluye
un siguiente subcapitulo que profundiza sobre los hallazgos relacionados a las caracteristicas de
las dindamicas multinivel y, un quinto subcapitulo, que plantea los obstaculos y/o incentivos en
torno a la gobernanza multinivel. Finalmente, el capitulo 6 consta de la conclusion y el capitulo 7
de la bibliografia referenciada.



2. MARCO CONCEPTUAL.

2.1.  Conflictos socioterritoriales: la accion y evolucién politica desde lo local.

La dimension territorial de la conflictividad social se presenta como uno de los rasgos
caracteristicos de la evolucion de la actividad contenciosa en Chile en la Gltima década (Garreton
et al., 2018). La investigacion realizada por Delamaza et al. (2017) plantea que estas expresiones,
denominadas como conflictos socio-territoriales, surgen de problematicas situadas localmente en
un territorio y protagonizadas por los propios demandantes a través de acciones contenciosas, y a
su vez, pueden tener diverso origen; aquellos que surgen de externalidades ambientales a raiz de
operaciones industriales o extractivas; otras de disputas sobre sitios del patrimonio local o del uso
de recursos naturales; otras por negociaciones o disputas por ingresos resultantes de la industria
extractiva; y también, aquellas que surgen en oposicion a la modalidad centralizada de disefio e
implementacion de politicas publicas, la insuficiencia de servicios publicos y la limitada
participacién en la toma de decisiones a nivel territorial.

Estos autores también plantean que un segundo aspecto clave de estos conflictos es su proceso de
politizacion, lo que conlleva que estos conflictos puedan trascender a su campo de accion original,
ampliar su capacidad movilizadora desde coaliciones locales hacia otros territorios y alcanzar una
alta notoriedad publica, involucrando importantes recursos y efectos politicos (Delamaza et al.,
2017). En este sentido, se han identificado conflictividades que han transitado desde demandas
particulares, localizadas y ambientales-reivindicativas, hasta articularse en movimientos
transversales de alcance regional (Valenzuela et al., 2016). A su vez, el Informe Anual del
Observatorio de Conflictos del 2018 (Garretdn et al., 2018), identifica en las protestas de tipo socio-
ambiental entre 2012 y 2017, una evolucion gradual hacia demandas estructurales por desarrollo
local, que incluyen discursos por una mayor autonomia politica y una distribucion de riquezas mas
equitativa para los territorios.

Respecto a la estructura politica de los conflictos socio-territoriales, Delamaza et.al (2017)
destacan, por una parte, procesos de involucramiento de actores locales plurales que han
incorporado actores no-tradicionales y cuyas relaciones varian de acuerdo con las dindmicas del
conflicto, y por otra, han aparecido nuevos actores de mediacion en base a coaliciones o alianzas
entre actores que van articulando redes que evolucionan con el conflicto y, en la misma evolucion,
van generando sus propios dispositivos de accion (Delamaza, 2019). Esta evolucién se evidencia a
través de articulaciones multinivel, dadas por complejas conexiones para la accién colectiva que
involucran diversos actores e instituciones locales y extra-locales, con diferentes niveles de
conexion y dinamicas entre los sistemas publicos, privados y territoriales (Delamaza et al., 2017).

En relacion a los actores interpelados, se evidencia que a pesar de la creciente desconfianza de la
poblacion en la institucionalidad publica, la ciudadania sigue demandando a los actores publicos
en basqueda de soluciones (Garretdn et al., 2018; Valenzuela et al., 2016), siendo el gobierno
central el principal actor demandado, por sobre el gobierno regional y el gobierno local, lo cual
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muestra las expectativas aun existentes sobre el rol de la institucionalidad publica en materias
territoriales y ambientales (Joignant et al., 2020). Sin embargo, la alta demanda al gobierno central,
puede estar asociada a diversas causales asociadas a la gobernanza territorial, no excluyentes entre
si, tales como la carencia de recursos y capacidades a nivel local para abordar las demandas, la
necesidad de intervenciones publicas que sobrepasan el ambito local y de una coordinacion
multinivel (Ubilla, 2016), o puede derivar de la evolucion que van desarrollando las
conflictividades socio-territoriales a traves de las ya mencionadas articulaciones multiescalares.

En cuanto a las consecuencias politicas que se advierten en los conflictos socio-territoriales,
Delamaza (2019) propone una aproximacion desde la evidencia empirica, considerando los efectos
acumulativos y combinados de los conflictos, donde “las consecuencias de la accion colectiva se
producen en combinacion con elementos del contexto” (Delamaza, 2019; citando a Tatagiba y
Teixeira, 2016). Este autor sefiala que las consecuencias pueden darse en el territorio donde se sitla
el conflicto, o alcanzar otras escalas, llegando a la politica nacional y sectorial. En el territorio se
pueden expresar cambios en el mapa de actores sociales; en las relaciones de poder; modificaciones
en las orientaciones del gobierno local; y la creacion de nuevas instituciones. Situados en otras
escalas, estas consecuencias se pueden expresar en la creacion de nuevas instituciones y/o la
modificacion de las antiguas; la modificacion de politicas 0 normas; la emergencia de nuevas
fuerzas politicas; y la inclusion de las demandas en los programas y plataformas de actores politicos
nacionales.

Una arista adicional a las causales de origen y complejidad de los conflictos socioterritoriales, dice
relacién con las agravantes sociales asociadas a la desigualdad de los impactos del cambio
climatico, en especial en Ameérica Latina, y la exacerbacion de los escenarios generados por
conflictos socioambientales (Lo Vuolo, 2014; Novillo Rameix, 2018; J. C. Postigo et al., 2013).
Ademas de limitar la disponibilidad de los recursos naturales para el acceso y uso de la poblacion,
generan una condicion de doble exposicion en sectores sociales vulnerables (J. C. Postigo et al.,
2013), que en determinados casos puede conllevar a la agudizacion de las conflictividades locales
(Stein, 2018). De acuerdo a Stein (2018) los efectos del cambio climético se pueden observar en
América Latina a través de las prolongadas sequias, y de periodos cortos e intensos de
precipitacion, cuyos impactos generaran tensiones por el uso y acceso al agua a escala nacional y
local. El escenario anterior, sefiala el mismo autor, se agudiza con los altos indices de pobreza de
la regidn y la exclusién y desigualdad socioecondémica que han dejado las politicas neoliberales de
desregularizacion y privatizacion, que han generado estructuras institucionales de poder que
reproducen las desigualdades, que por una parte, impiden que los costos de los fendmenos
climaticos sean distribuidos equitativamente y por otra, impiden que las soluciones tecnicas y
financieras de adaptacion sean accesibles para toda la poblacion.

La conceptualizacion de los conflictos socioterritorial y de sus consecuencias politicas establece
un enfoque relevante para comprender las nuevas dindmicas de accién colectiva desde el nivel local
y plantea una referencia clave para el analisis de sus potenciales efectos en las dinamicas
institucionales y los procesos de formulacion de politicas que plantea la presente investigacion.



2.2.  Lagobernanza multinivel como enfoque analitico.

El concepto de gobernanza multinivel surge desde la ciencia politica a raiz del estudio de los
procesos de integracion de los Estados en la Unidn Europea, lo cual ha requerido la configuracion
de complejos arreglos institucionales para la toma de decisiones entre diversas redes de actores
publicos, privados, individuales y colectivos (Piattoni, 2010). De acuerdo con Hooghe & Marks
(2003), precursores de la investigacion empirica de este concepto, plantean que la gobernanza
multinivel se refiere a la diferenciacion de los sistemas organizados en niveles, a los patrones de
interaccion y a los mecanismos de coordinacién resultantes de esta diferenciacion. No obstante, a
pesar de amplio desarrollo tedrico y empirico de este concepto, que incluso ha explorado diversos
marcos analiticos y normativos mas alla de su &mbito inicial, varios autores sefialan que el contraste
de hipotesis aun no es suficiente para delinear los limites tedricos y la capacidad explicativa de este
concepto (Behnke et al., 2019; Piattoni, 2010).

Piattoni (2009) sefiala que la investigacion empirica y teorizacion de gobernanza multinivel se ha
desarrollado en tres ambitos analiticos; como oportunidad de movilizacion politica de
organizaciones subnacionales y actores no gubernamentales, como cambios en la estructura de
gobierno en jurisdicciones administrativas o divisiones funcionales, y como configuraciones
institucionales complejas para la formulacion de politicas. En este ultimo ambito, Arthur Benz
(2019) se hace hincapié en que las estructuras de gobernanza multinivel son altamente dindmicas
y multidimensionales, las cuales cambian en los procesos de formulacion de politicas. Este autor
define este concepto en sus dos componentes; “gobernanza” como estructuras y procesos de
formulacidn de politicas a través de jurisdicciones e instituciones, y “niveles”, como jurisdicciones
territoriales donde se toman decisiones legitimadas por organismos o procesos que incluyen actores
gubernamentales y no-gubernamentales. Agrega que la formulacion de politicas esta limitada por
reglas y estructuras de poder dentro y entre niveles, que pueden causar conflictos o decisiones
conflictivas, pero también, oportunidades para formas de gobernanza abiertos y flexibles. Estos
efectos contradictorios se expresan en una tension entre la gobernanza efectiva y la legitimidad
democrética de los arreglos y sus resultados.

A su vez, Bache y Flinders (2004) plantean que el objetivo de las estructuras de gobernanza
multinivel es abordar las interdependencias en la toma de decisiones politicas tanto en una
direccion vertical, referida a distintos niveles jurisdiccionales territoriales u organismos
sectoriales, como en una direccion horizontal, dada por la dispersion o integracion de los diversos
actores, a través de las cuales, una mayor presencia de actorias no-gubernamentales implicara un
cambio progresivo del Estado, desde un rol de regulacion, hacia un rol de coordinacion del poder
y de la autoridad entre los distintos niveles. A partir de esta definicion, Piattoni (2010; capitulo 5)
plantea que para el analisis de la gobernanza multinivel en los procesos de formulacion de politicas
del ambito ambiental es necesario verificar si:



a) diferentes niveles de gobiernos participan simultdneamente en la formulacion de politicas;

b) actores no gubernamentales también estan involucrados en diferentes niveles
gubernamentales;

c) las interacciones que se crean desafian las jerarquias existentes y méas bien toman la forma
de redes no jerarquicas.

Cabe sefialar, que el enfoque de gobernanza multinivel considera que diversos actores, con
objetivos y grados de influencia politica distintos, pueden estar conectados por vinculos
horizontales o verticales, a traveés de interacciones o redes que pueden ser funcionales y politicas
(Young, 2002), y cuya finalidad esta dada por el cumplimiento de acuerdos y normativas, la
formulacién e implementacion de politicas y la captura de beneficios (Paavola, 2016). Esta
definicién requiere destacar una importante diferenciacion para efectos de la presente tesis;
mientras que el enfoque de redes de politicas enfatiza en las caracteristicas relacionales de los
actores en los procesos de formulacion de politicas, el enfoque de redes de politicas multinivel se
centran en las interacciones de los actores dentro y entre los niveles de gobernanza (Di Gregorio et
al., 2019).

El estudio empirico de la gobernanza multinivel en la politica ambiental se ha desarrollado a partir
del analisis a las implicancias que han tenido las normativas y marcos multilaterales ambientales
en la formulacion de politicas a nivel nacional y subnacional, para luego también ser incorporado
en las respuestas institucionales a las nuevas demandas ambientales (Paavola, 2016). Desde un
punto de vista normativo, los principales trabajos de gobernanza ambiental multinivel han tratado
de determinar el nivel en el que es mejor responder a un problema ambiental (Young, 2002),
mientras que el estudio de la gobernanza climatica multinivel se enfocado a promover sistemas
multinivel que combinen una gobernanza adaptativa lo suficientemente descentralizada para que
surjan las iniciativas locales, y a su vez, el fomento de redes para la difusion de las mejores practicas
y accion colectiva (Underdal, 2010). Desde recientes trabajos en esta linea, Di Gregorio et al.
(2019) sugiere como prioritario para el Sur-Global, sistemas de gobernanza capaces de gestionar y
resolver conflictos de intereses en multiples escalas y actores politicos debido al poder de influencia
politica que poseen los intereses internacionales.

A pesar que no hay consenso sobre el por qué y como se producen los arreglos de gobernanza
multinivel, Paavola (2016) sugiere que estos pueden surgir en contexto de conflictos ambientales,
a través del establecimiento, reafirmacion y cambio de los arreglos institucionales formales e
informales, que involucran al menos dos niveles de toma de decisiones y accion (Paavola, 2007),
ya sea como procesos Bottom-up, como resultado de la accion colectiva voluntaria y la negociacion
0, como resultado de procesos top-down a través de normativas o politicas que apuntan a ampliar
la participacion de actores (Paavola, 2008). Estos planteamientos no resultan ajenos al escenario
de conflictos ambientales en América Latina, al existir evidencias de cambios en los procesos de
toma de decisiones y formulacién de politicas en materia hidrica, a partir de los procesos de



politizacion de las conflictividades socioterritoriales, el surgimiento de redes comunitarias a gran
escala y la interaccion de actores en diversos niveles (Dupuits, 2019; Sattler et al., 2016).

Para efectos de la presente tesis, el enfoque de gobernanza multinivel a utilizar es principalmente
analitico, no normativo, ya que no interesa evaluar la existencia o funcionamiento de alguna
estructura de gobernanza multinivel en particular, sino que analizar las dindmicas de gobernanza
multinivel que se configuran o intervienen a partir del conflicto socio-territorial y los eventuales
obstaculos que emergen en el proceso. Para tal efecto, se consideran como dindmicas los patrones
de interaccion y los mecanismos de coordinacion entre diversos actores y niveles, los cuales se
generan a partir del establecimiento o resultado de procesos de formulacion de politicas, formales
o informales, la implementacién de acuerdos y normativas, o la captura de beneficios. El anélisis
empirico de la investigacion parte por considerar la hipotesis de Paavola (2007) en torno a la
emergencia de arreglos multinivel en el contexto de conflictos ambientales y los tres criterios de
analisis de la gobernanza multinivel en que plantea Piattoni (2010; capitulo 5), pero centrado en
las dimensiones subnacionales y nacionales. No obstante, se incluiran en el analisis los vinculos
con politicas y actores internacionales en caso de que existiesen.

Figura n°1: Diagrama conceptual para el analisis de las dindmicas multinivel en los conflictos socio-
territoriales
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En base lo anterior, para el analisis de las dinamicas multinivel se considera la identificacion de
actorias y redes, sus interacciones y mecanismos de coordinacion, formales e informales, en dos
direcciones (Paavola, 2016; Piattoni, 2010); la asociacion vertical, a través de los niveles
jurisdiccionales territoriales local o comunal, intermedio -provincial y regional-, nacional y
supranacional, y la asociacion horizontal, en base a la dispersién o integracion de actores
institucionales publicos, privados, y de organizaciones de la sociedad civil, de acuerdo a lo
expresado en la Figura n°1.



2.3.  Consideraciones para el analisis multinivel en la gobernanza hidrica.

El rol cada vez més relevante que desempefian los actores no estatales, las coaliciones sectoriales
y los arreglos institucionales a nivel subnacional en la toma de decisiones, han revitalizado la
importancia del andlisis de interacciones entre niveles y del concepto de gobernanza multinivel
(Janicke & Quitzow, 2017). Sin embargo, desde investigaciones que han abordado este enfoque
analitico aplicado a casos que involucran ya sea la gestion hidrica o sus organizaciones, se han
expresado tanto complejidades como marcos de andlisis paralelos que permiten profundizar la
capacidad explicativa de la investigacion. Para la presente investigacion, se presentan tres
consideraciones relevantes para complementar el enfoque de analisis; la relacion entre las escalas
institucional y socio-ecoldgica, el nivel escalar de la accion y la toma de decisiones y la asimetria
de poder que ejercen las escalas.

El primer aspecto corresponde a la relacion entre los niveles gubernamentales e institucionales y
los sistemas socio-ecoldgicos a través de los problemas de desajuste de escalas (Moss & Newig,
2010). De acuerdo a Young (2002), estos problemas son recurrentes y pueden relacionarse a los
desajustes espaciales entre procesos biofisicos, estructuras administrativas y procedimientos
institucionales o preferencias individuales. La gestion y gobernanza del agua presentan
problematicas especialmente complejas debido al desajuste entre las escalas jurisdiccionales y
biofisicas/hidroldgicas, lo cual ha llevado a la aparicion de nuevas instituciones en base criterios
hidroldgicos en la mayoria de los paises del mundo, pero que también a menudo han conllevado
problemas de interaccion vertical y horizontal entre actores (Moss & Newig, 2010; Pahl-Wostl,
2009).

Las complejidades de estos desajustes de escala también se han considerado dentro del analisis de
gobernanza multinivel, evidenciando por ejemplo, que los actores no estatales no se alinean
necesariamente con los niveles jurisdiccionales de la estructura administrativa del Estado (Hooghe
& Marks, 2003), y ademas, las dindmicas de formulacion de politicas multinivel estan limitadas
por reglas y estructuras de poder dentro y entre niveles, lo que puede causar conflictos o decisiones
conflictivas (Behnke et al., 2019; capitulo 21).

En cuanto al nivel escalar de latoma de decisiones, Moss & Newig (2010) se refieren a las tensiones
o problemas de legitimidad y efectividad derivadas del nivel en que se realiza la toma de decisiones.
Esto se explica, por un lado, en que cuanto mayor sea este nivel escalar, menores seran las
posibilidades de participacion de los actores locales en esta y, por lo tanto, mas pronunciados
pueden ser los potenciales conflictos de legitimidad, amenazando la aceptabilidad y la
implementacion de arreglos institucionales. Por otro lado, cuanto mas bajo es el nivel de
gobernanza escalar, méas dificil resulta abordar eficazmente los problemas ambientales, en
particular, aquellos que no son de naturaleza estrictamente local. Estos autores lo expresan como
un dilema de trade-offs entre legitimidad democrética y efectividad. Desde un enfoque normativo,
se ha investigado en diversos casos el nivel escalar 6ptimo para la accion y la toma decisiones a fin
de responder de mejor forma al problema ambiental (Young, 2002). En esta linea se entrecruzan



factores tales como el numero de actores involucrados, que en una alta cantidad puede complejizar
la coordinacion, o ante la generacion de muchos espacios de decision puede afectar la efectividad
de la gobernanza (Newig & Fritsch, 2009).

Por otra parte, desde una perspectiva analitica y de accién bottom-up, se ha investigado la
articulacion de organizaciones comunitarias de servicios de agua potable y saneamiento en
Ameérica Latina a través de procesos de “scaling up” y “rescaling” -o ampliacion y escalamiento-
desde redes locales hasta redes transnacionales que han emergido con los objetivos de fortalecer la
autoayuda, la autogestion y profesionalizacion, y la promocion de sus modelos de gestion (Dupuits,
2019; Dupuits & Bernal, 2015). Dupuits & Bernal (2015), destacan ademas, que estas redes han
sido utilizadas para influenciar la toma de decisiones y la formulacion de politicas a nivel de
gobierno u otros actores relevantes a nivel nacional, buscando generar un impacto positivo a nivel
local o en los actores involucrados en esta escala.

La asimetria de poder gque ejercen las escalas tiene relacion con los factores que las definen y las
relaciones de poder que se expresan a través de estas. Desde la ecologia politica, se ha propuesto
el concepto de “territorios hidrosociales” (Boelens et al., 2016) como espacios construidos social,
natural y politicamente, donde se configuran e interactian redes multiescalares de actores,
funciones, valores y significados que definen la inclusion o exclusion, el tipo de desarrollo, y la
distribucion de beneficios e impactos. A su vez, desde una perspectiva institucional, Moss & Newig
(2010) se refieren al problema de cdmo los actores ganan -0 pierden- como resultado de la
(re)configuracion institucional en torno a los niveles espaciales o respecto de la capacidad de estos
actores para trabajar en diferentes escalas o niveles, es decir, a las tensiones entre la produccion de
la escala y la distribucién del poder. Tal como sefialan estos autores, la importancia de los niveles
escalares individuales se expresa cuando se establece en su relacion dindmica con otros niveles
escalares, es decir, sus interacciones de colaboracién, conflicto y negociacion. Aqui surgen
problemas de “ganadores y perdedores”, siendo beneficiados aquellos que parecen capaces de
actuar y aumentar sus grados de influencia a través de las nuevas escalas y niveles de gestion,
constituyendo las asimetrias de poder entre actores demandantes en torno al uso y acceso al agua.

Tal como se menciona en el apartado anterior, la presente investigacion centra su analisis de
dindmicas multinivel en las escalas administrativas o jurisdiccionales -local o comunal, intermedio
-provincial y regional-, nacional y supranacional-, dado que interesa observar el accionar de las
politicas desde la institucionalidad pablica a partir de casos de conflictos socioterritoriales, y las
interacciones de los actores y redes entre niveles. Por tanto, la relacion entre las escalas institucional
y socio-ecologica, el nivel escalar de la accion y la toma de decisiones y la asimetria de poder que
ejercen las escalas, permiten aportar elementos interpretativos y explicativos que surjan del analisis
de las dinamicas multinivel en el caso de conflicto a analizar, y por otra parte, permiten diferenciar
aspectos de las problematicas vinculadas a la gobernanza de sistemas hidricos, de aquellas posibles
de asociar a las conflictividades socioterritoriales de acuerdo a la conceptualizacion planteada en
el presente marco tedrico.
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3. ANTECEDENTES DEL PROBLEMA DE INVESTIGACION.

El concepto de escasez hidrica esta referido a una condicion de déficit dada por una demanda de
consumo o uso de agua mayor que su disponibilidad, por lo cual, a diferencia de la sequia que se
asocia a un déficit de precipitaciones y/o sus consecuencias producto de la variabilidad climatica,
la escasez se enfoca en el efecto de las actividades humanas sobre el sistema hidrolégico (Van
Loon & Van Lanen, 2013). En Chile es posible identificar ambas condiciones dependiendo de la
zona, siendo de mayor complejidad determinar la escasez fisica debido a que requiere cuantificar
la oferta y la demanda, para lo cual el pais aln no presenta las capacidades tanto instrumentales
como administrativas (CR2, 2020). Sin embargo, hay un extensa bibliografia que coincide en
concluir la condicion multi dimensional de la escasez hidrica en Chile, expresado por diversos
factores sociales, politicos y econdmico-productivos, que exceden el mero &mbito natural como se
ha instalado discursivamente desde sectores afines al modelo de gestion del agua vigente (Oppliger
et al., 2019), siendo incluso este modelo indicado cémo uno de los principales factores
condicionantes de la escasez hidrica en el pais (Artero, 2020; Gutiérrez et al., 2019).

En la presente investigacion interesa indagar en los conflictos socioterritoriales en base a la
condicidn de escasez hidrica como construccion socio-natural (Oppliger et al., 2019), no obstante,
se utiliza el concepto de sequia para referirse al fendmeno meteoroldgico extremo que afecta a la
cuenca del rio Aconcagua. A modo de antecedentes, se presenta una contextualizacion de la accién
de institucionalidad publica en respuesta a la escasez hidrica, considerando tanto la relacién del
modelo de gestion del agua en Chile con el concepto de escasez hidrica, como las principales
politicas y/o medidas que han operado desde los gobiernos en la ultima década para enfrentar el
escenario de escasez.

3.1.  El modelo de gestion del agua en Chile en relacion con la escasez hidrica.

El marco institucional del agua en Chile se rige principalmente por el Cédigo de Aguas del afio
1981, el cual fue impuesto por la dictadura militar e influenciado por las politicas econémicas de
libre mercado, siendo reconocido como un caso Unico de radicalizacion de mercado sobre las aguas
(C. Bauer, 2004). En términos generales, este modelo se basa en la propiedad privada de derechos
de aprovechamiento de agua (DAA), asignados por el Estado a perpetuidad y sin costo, y
posteriormente pudiendo ser transados en el mercado sin la intervencion estatal. Esta propiedad
privada sobre los DAA se encuentra respaldada por la Constitucion Politica de la Republica de
Chile lo cual genera una priorizacion del derecho de propiedad por sobre el tipo de
aprovechamiento o uso del agua, limitando asi su designacion en el Cédigo de Aguas como bien
nacional de uso publico, y a su vez, limitando la capacidad del Estado sobre la planificacion hidrica
y los escenarios de escasez (Gutiérrez et al., 2019).
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Otras caracteristicas del marco institucional del agua en Chile son, por una parte, la alta dispersion
de responsabilidades en materia de gestion hidrica, que alcanza a 43 organizaciones publicas y
privadas distribuyéndose la ejecucion de un total de 103 funciones, y por otra, los desajustes que
existen entre el desarrollo de las politicas, sus objetivos y las capacidades de las entidades para
abordarlas, destacando problematicas de coordinacion interinstitucional, de planificacion
estratégica en la gestion y los recursos hidricos, de capacidades de fiscalizacion, de disponibilidad
de recursos y de rendicidon de cuentas (Banco Mundial, 2013). A su vez, se considera que la
participacion ciudadana en la gestion del agua es restringida, ya que sus mecanismos de toma de
decisiones estan limitados solo a quienes son poseedores de DAA, excluyendo a terceros que
pueden verse afectados (Delgado & Reicher, 2017). Incluso, dentro de estos mecanismos prevalece
la 16gica econdmica que condiciona la participacion, expresandose por ejemplo, en los remates de
DAA para dirimir entre dos o mas solicitudes sobre las mismas aguas, o la proporcionalidad del
voto respecto al volumen de agua de los DAA, en la toma de decisiones dentro de las
organizaciones de usuarios de agua, lo que genera condiciones inequitativas hacia sectores de
pequefios productores y la agricultura campesina (Gutiérrez et al., 2019).

A continuacién se distinguen organismos y/u organizaciones relacionadas a la gestion hidrica de
mayor relevancia en para efectos de la presente investigacion (Aldunce et al., 2015; Ureta, 2014):

e la Direccion General de Aguas (DGA), organismo estatal desconcentrado perteneciente al
Ministerio de Obras Publicas (MOP) -es decir, sus definiciones dependen del nivel central,
pero opera territorialmente a través de direcciones regionales- a cargo de la planificacion,
administracion y fiscalizacion del recurso hidrico;

e la Direccion de Obras Hidraulicas (DOH), organismo perteneciente al MOP, esta a cargo
de revisar, gestionar y ejecutar la infraestructura hidrica promovida desde el Estado, que al
igual que la DGA funciona desconcentradamente a través de direcciones regionales;

e la Comision Nacional de Riego (CNR), organismo a cargo de orientar la accion publica en
materia de riego a través de la planificacién de iniciativas e instrumentos de fomento para
el aumento y mejora de la superficie regada;

e las Organizaciones de Usuarios de Aguas (OUAS), organizaciones privadas sin fines de
lucro establecidas por el Cédigo de Aguas, a cargo de ejecutar la distribucién de las aguas
y administrar su infraestructura hidrica. Se definen 3 tipos de OUA: las Juntas de
Vigilancia, que ejercen jurisdiccion sobre causes naturales; la Asociacion de Canalistas,
que ejercen jurisdiccion sobre canales o red de canales; y la Comunidades de Aguas, que
ejercen jurisdiccién sobre canales;

e las asociaciones de Agua Potable Rural (APR), corresponden a comités o cooperativas, que
se basan en la organizacion social de sus beneficiarios y que cuya finalidad es administrar,
operar y mantener los sistemas de APR. A partir de febrero del afio 2017, se promulga la
Ley 20.998 que regula los Servicios Sanitarios Rurales (SSR);

12



e el Poder Judicial, en la resolucion de disputas y el cumplimiento de la normativa;

e la Superintendencia de Servicios Sanitarios (SISS), quien regula y fiscaliza los servicios de
agua potable y saneamiento de la poblacion urbana.

En cuanto a los instrumentos normativos y atribuciones para enfrentar la escasez hidrica, estos
radican principalmente en la DGA, siendo el principal instrumento la declaracion de Zona de
Escasez Hidrica, el cual se otorga por un periodo maximo de 6 meses, no prorrogables, que faculta
a la DGA a intervenir en la distribucion de aguas para paliar los efectos de la sequia en caso que
las Juntas de Vigilancia no lleguen a acuerdo, a autorizar la extraccion de aguas subterrneas y
superficiales sin necesidad de constituir DAA ni limitarse al caudal ecoldgico (Ureta, 2014). No
obstante, como sefiala Tapia Valencia (2019), a pesar de la denominacién de este decreto como
“escasez hidrica”, el Codigo de Agua no hace distincidn entre concepto y el de sequia para referirse
a la falta de agua y, a su vez, considera solo indicadores fisicos- meteorolégicos en su
determinacion, lo cual excluye los factores antropicos tanto de los criterios de analisis como de las
medidas posibles de adoptar.

Otros instrumentos normativos que posee la DGA para abordar la escasez hidrica (Gutiérrez et al.,
2019) corresponden a las declaraciones de Agotamiento, de Area de Restriccion de Aguas
Subterraneas, de Zona de Prohibicion y el Decreto de Reserva de Caudales, que en menor 0 mayor
grado, restringen las nuevas constituciones de algunos o todos los tipos de DAA, o proveen la
reserva de agua para el uso de la poblacion en casos excepcionales, en base a datos de
disponibilidad de agua en la fuente respectiva. Sin embargo, estos autores hacen hincapié en el
caracter reactivo de los instrumentos regulatorios vigentes para enfrentar la escasez hidrica,
ademas, se sefiala que acttian descoordinadamente entre si, duplicando labores e implicando un
significativo gasto pablico que no necesariamente se ajusta al nivel de impacto de la escasez en
cada territorio (Tapia, 2020).

Tal como lo han sefialado diversos autores, el marco institucional del agua en Chile presenta
evidentes limitaciones para abordar los escenarios de sequia y escasez hidrica que afectan al pais,
lo cual se suma a las diversas criticas que ha recibido el Codigo de Agua tanto por la orientacion
economicista de sus indicaciones como por las desigualdades territoriales que genera, lo cual ha
motivado la emergencia de diversos conflictos sociales en la ultima década (Mufoz et al., 2020).
Un ejemplo de dicha conflictividad es el caso de la cuenca de Petorca en la Region de Valparaiso,
siendo uno de los primeros casos que alcanza notoriedad publica nacional tras la accion de
organizaciones sociales que han denunciado tanto la extraccion ilegal de agua como la
responsabilidad del marco institucional ante la crisis hidrica (Panez-Pinto et al., 2017). Y por otra
parte, se ha advertido la incapacidad de los mecanismos de gestién vigentes para enfrentar los
desafios de sostenibilidad ente los escenarios de escasez (Fundacién Chile, 2019).
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3.2.  Politicas y medidas desde el gobierno central frente a la escasez hidrica.

En el punto anterior se ha contextualizado el modelo de gestion del agua en relacion con la escasez
hidrica, identificando caracteristicas, limitantes e instrumentos que dispone el marco normativo.
Sin embargo, la agudizacion del escenario de escasez hidrica y el auge de la conflictividad social
desde principios de los 2010, han forzado a los gobiernos a impulsar diversas politicas y medidas
complementarias a la accion de los instrumentos regulatorios. A continuacion, a modo de
antecedentes se introduciran las politicas y medidas mas relevantes a considerar en la presente
investigacion, agrupadas en aquellas orientadas a la disponibilidad y abastecimiento hidrico, y
aquellas orientadas a los cambios normativos y la gobernanza.

De acuerdo a la presentacion realizada por el Ministro de Obras Publicas ante la Comision
Investigadora de Gestion de Recursos Hidricos el 2020 (MOP, 2020), las principales acciones
impulsadas por el gobierno central en el periodo 2010-2019 corresponden a la inversion en
infraestructura hidrica, medidas de fortalecimiento a la gestion y fiscalizacion, y propuestas de
modificacion al marco normativo. Estas acciones se enmarcaron principalmente, primero en la
Estrategia Nacional de Recursos Hidricos 2012-2025, publicada el afio 2012 por el gobierno de
Sebastian Pifiera (2010-2013), y luego en la Politica Nacional de Recursos Hidricos publicada a
principios del 2015 por el gobierno de Michelle Bachelet (2014-2017). Si bien ambas politicas
comparten aspectos similares, con énfasis en el aumento de la disponibilidad hidrica en base a
inversion en infraestructura y nuevas fuentes, y la eficiencia del uso, a través de cambios
regulatorios y subsidios a la inversion privada en tecnologias de riego, la politica hidrica del 2015
incluyé ademas propuestas de reformas de mayor profundidad al marco institucional del agua, y
un énfasis hacia la participacion ciudadana en los procesos de formulacion de politicas e iniciativas
(Gobierno de Chile, 2020).

Entre las medidas orientadas a la oferta y disponibilidad hidrica, el foco ha estado en las inversiones
en el disefio y construccién de embalses y obras de riego y sistemas de desalacién, destacando en
la politica hidrica del 2015 el plan de “pequenos” embalses (15) y el plan de “grandes” embalses
(9). De acuerdo con lo sefialado en el documento de esta politica, este tipo de iniciativas estan
orientadas al aumento de la superficie de riego como parte de la continuidad del objetivo de
convertir a Chile “Potencia Agroalimentaria”, a lo cual se suman el aumento en los subsidios para
la inversidn privada de obras de riego y tecnificacion (Gobierno de Chile, 2015). En cuanto al
abastecimiento de agua, se ha promovido el aumento de la inversion en el Programa de Agua
Potable Rural (APR) del MOP entre 2010-2019, incorporando en este periodo 337 nuevos sistemas
APR y el mejoramiento de 391 sistemas existentes (MOP, 2020), junto con la aprobacion el 2017
de la Ley de Servicios Sanitarios Rurales que reemplaza al Programa de Agua Potable Rural, y que
cuyo reglamento entr6 en vigencia a fines del 2020. Sin embargo, han surgido diversos
cuestionamientos por una parte, a la orientacién expansiva en la superficie de riego de las
iniciativas inversion estatal como factor de aumento en la brechas territoriales y la degradacion
ambiental, y por otra, a la insuficiencia de las medidas orientadas al abastecimiento hidrico respecto
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de la gravedad del problema, lo cual se ha se ha expresado en el aumento y normalizacion de las
medidas de emergencia ante la escasez hidrica como la provision de agua potable a través de
camiones aljibes (Mufioz et al., 2020; Panez-Pinto et al., 2017).

Tal como se ha sefialado, la principal diferencia de la politica hidrica del 2015 respecto a las
anteriores estuvo en las propuestas de modificacion al marco institucional del agua. Estas
propuestas incluyeron la creacion de un nuevo organismo a cargo del agua, la incorporacion de la
gestion integrada de cuencas y la reforma al Cddigo de Aguas. Entre las reformas al Cédigo,
destacan las propuestas de caducidad para los nuevos DAA, medidas de aseguramiento del
consumo humano y saneamiento prioritario, el reconocimiento de la funcion ecosistémica del agua
y limitaciones al cambio de uso de los DAA (Gobierno de Chile, 2015). Al inicio del gobierno de
Michelle Bachelet (2014-2017), se nombr6 un Delegado Presidencial para los Recursos Hidricos
con funciones de coordinacion en el disefio e implementacion de la politica hidrica 2015 y la
formulacidn de las respectivas iniciativas, en vinculacién con los diversos ministerios, organismos
y servicios publicos a nivel nacional y local. Ademas, para efectos de avanzar en la gestion
integrada de cuencas, esta politica hidrica impulso la constitucion de “Mesas Territoriales del
Agua” permanentes a nivel regional como instancias de didlogo y coordinacion entre sector
publico, organizaciones de usuarios de agua (OUA) y organizaciones de la sociedad civil (Gobierno
de Chile, 2015), en lo que podriamos considerar como iniciativas orientadas a la gobernanza.

Si bien no se encontro bibliografia que haya analizado en detalle el proceso de implementacion de
las medidas anteriormente sefialadas, se puede evidenciar limitaciones en el avance de estas,
expresadas en la renuncia del Delegado Presidencial a fines del 2016, en las criticas a las reformas
del Cddigo de Agua, por una parte, por la insuficiente profundidad de estas, y por otra, por el
debilitamiento de la llamada “certeza juridica” del agua y, el estancamiento de su tramite legislativo
en el actual periodo de gobierno®. Ademas, en base a la presentacion realizada por el Ministro de
Obras Publicas (MOP, 2020), se puede concluir que las Mesas Territoriales del Agua no tuvieron
continuidad en el actual periodo de gobierno y/o su permanencia no ha sido priorizada por el
ejecutivo. Sin embargo, se identifica que en el actual periodo han surgido otras instancias en
respuesta a los conflictos por escasez hidrica, como aquellas contenidas en los Ilamados “Plan
Petorca” y “Plan Aconcagua”, ambos en la region de Valparaiso y orientados a acordar iniciativas
de inversién pablica con las OUAS en respuesta a dicho escenario. En esta linea, en el afio 2019 el
gobierno impulsa la Mesa Nacional del Agua (MOP, 2020), integrada por 27 representantes
invitados por el ejecutivo, de carécter publico-privado, con los objetivos de establecer los
contenidos de una politica hidrica de largo plazo y definir principios basicos del marco
institucional. Hasta el término de este documento, esta instancia Sse ha mantenido en
funcionamiento.

2 En la actualidad se encuentra en discusion en el Senado (MOP, 2020)
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4. DISENO METODOLOGICO.

4.1. Eleccidén del caso de estudio.

La cuenca del rio Aconcagua atraviesa por 20 comunas de la region de Valparaiso, agrupadas en
las provincias de Valparaiso, Marga-Marga, Quillota, San Felipe de Aconcagua y Los Andes,
siendo la principal cuenca de la region con una extension de 7.334 km? (DGA, 2018), equivalente
al 45% del area total de la regidn. Las otras dos cuencas de importancia en la region corresponden
a las cuencas del rio La Ligua y del rio Petorca, con éareas de 1.980 km? y 1988 km?,
respectivamente. En las zonas intermedias y pre cordilleranas de la cuenca del Aconcagua se ubican
la mayor parte de las comunas cuyas actividades econémicas predominantes son la agricultura, la
mineria y la industria (CNR, 2016). La zona costera o desembocadura de la cuenca cruza el &rea
metropolitana del Gran Valparaiso, una de las principales zonas urbanas del pais, siendo el rio de
Aconcagua su principal fuente de agua.

La gestion hidrica de la cuenca se encuentra dividida en 4 secciones del rio Aconcagua, cada una
administrada por una organizacion de usuarios de aguas (OUA) denominada “Junta de Vigilancia”
de acuerdo con lo establecido en el Codigo de Aguas, tal como se detalla en el capitulo anterior.
Sin embargo, esta subdivision por secciones del rio no coincide con los actuales limites
administrativos de las provincias y de las comunas, sino que provienen de los modos de
administracion y dictamenes historicos sobre el manejo de conflictos de distribucion del agua en
el rio Aconcagua (Ureta, 2014).

La eleccidn de esta cuenca como caso de estudio en el periodo 2010-2019, por una parte, se ha
sustentado en el escenario de “mega-sequia” (Garreaud et al., 2019) que han afectado
principalmente a las cuencas de la zona central del pais entre los afios 2010 y 20193, siendo la
cuenca del rio Aconcagua una de las méas afectadas. Entre los afios 2009 y 2018 se han decretado
18 veces “Zona de Escasez Hidrica” a toda su area o a parte de las comunas que abarca (DGA,
2018), escenario que ha requerido la intervencion desde el gobierno central con diversas medidas
durante el mismo periodo (MOP, 2020). Por otra parte, en enero del 2019, la cobertura nacional de
las protestas sociales en demanda de la afectacion de los sistemas de APR en la comuna de
Panguehue (Cabrera, 2019), provincia de San Felipe, pusieron en evidencia el impacto social de
un complejo conflicto por escasez hidrica que se expresa en la cuenca, y que a su vez, también ha
requerido la intervencion del gobierno central para abordar esta problematica (EI Aconcagua, 2019;
MOP, 2020).

3 Si bien el estudio de Garreaud et al. (2019) aborda como periodo de mega-sequia entre 2010 y el 2018, para efectos
de la presente tesis se ha incluido el afio 2019, ya que evidencié condiciones de sequia extrema segun lo sefialado por
el mismo autor (Garreaud, 2020).
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Dicho escenario de conflictividad, se suma a la situacion general como region, donde han alcanzado
relevancia publica nacional, tanto la crisis hidrica que afectan a las cuencas de la provincia de
Petorca (Mufioz et al., 2020), como también la alta presencia de casos activos de conflictos
socioambientales en la region (INDH, 2018), en su mayoria, conflictos que se han mantenido desde
afios anteriores y relacionados a las actividades de la industria extractiva.

4.2.  Método y estructura de la investigacion.

La presente investigacion se basa en el analisis de un enfoque de politica publica aplicado a un
caso de estudio, en especifico, al enfoque de andlisis multinivel aplicado al conflicto socio-
territorial por escasez hidrica en la cuenca del rio Aconcagua, a fin de abordar la pregunta de
investigacion sobre ¢cudles son las caracteristicas y condicionantes de las dindmicas multinivel en
los conflictos socio-territoriales de escasez hidrica en Chile?.

El analisis preliminar del problema de investigacion ha indagado en las expresiones de
conflictividad por escasez hidrica que se han generado en la cuenca del Aconcagua, a partir de
protestas ocurridas en el periodo 2010-2019, que hayan involucrado acciones contenciosas, de
acuerdo con el marco conceptual propuesto para la presente investigacion, y las respuestas desde
la institucionalidad publica a distintos niveles. Dado lo anterior, se propuso dos aristas del conflicto
como puntos iniciales de observacion y obtencion de datos:

a) La escasez hidrica para el consumo humano, a partir del conflicto del sistema de Agua
Potable Rural (APR) “El Escorial”, comuna de Panquehue.

b) La escasez hidrica para el riego agricola, a partir del conflicto de distribucién de caudal
entre las juntas de vigilancias de la primera, segunda y tercera seccién del rio Aconcagua.

Cabe sefialar, que la presente tesis no se enfoca a determinar los factores y causales especificas del
conflicto en estudio, sino que, a partir de estas aristas se pretende ampliar el rango de datos de
referencia con el fin de robustecer el analisis de las dinamicas multinivel y relaciones entre actores
que hayan emergido en el periodo de estudio.

La reconstitucion de los procesos, coyunturas y mecanismos causales que puedan determinar las
caracterizar y condicionantes de las dinamicas multinivel en el caso sefialado, se ha realizado a
través del método de rastreo de procesos o process-tracing (Bril-Mascarenhas et al., 2017). Este
método posibilita realizar inferencias causales a partir de un caso de estudio, permitiendo analizar
procesos en profundidad en base a variables independientes de un marco de investigacion
predefinido y observar el impacto de los procesos en la toma de decisiones y el efecto de diversos
arreglos institucionales.
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Bril-Mascarenhas et al. (2017) proponen abordar este método a través de entradas y momentos
deductivos e inductivos que iteran entre si hasta obtener una capacidad argumentativa suficiente
del resultado, distanciandose de otros autores que plantean el método process-tracing a traves de
tipologias y enfoques que diferencian la investigacion deductiva e inductiva. Dado que el estudio
de las dinamicas multinivel en Chile es aun incipiente, se ha considerado la aplicacion del método
process-tracing desde la entrada inductiva de acuerdo con lo sefialado en la Figura n°2.

Figura n°2: Esquema de procesamiento del método process-tracing con entrada inductiva.
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Fuente: Bril-Mascarenhas, Maillet, & Mayaux (2017).

El procesamiento de la investigacion en esta modalidad consta de un primer momento de
recopilacion exploratoria de datos y, posteriormente, la elaboracion de una narrativa causal
preliminar que permita establecer las implicancias observables e hipotesis iniciales de trabajo. La
etapa siguiente corresponde al disefio de investigacion empirica, desde se contrastan las hipétesis
e implicaciones iniciales con la observacion obtenida con nueva informacion, ya sea primaria o
secundaria. En base a lo anterior, se da paso a un segundo momento inductivo donde se exploran
hipétesis alternativas, las cuales, a su vez, deben ser contrastadas con la informacion empirica
disponible hasta evidenciar un punto de saturacion en la capacidad explicativa de la inferencia
causal. Finalmente, a modo de explicacion de resultados se propone una sintesis de los aspectos
relevantes que caracterizan a las dinamicas analizadas y, los incentivos y obstaculos que inciden
en la instalacion de mecanismos de gobernanza multinivel.

4.3. Recoleccion y analisis de datos.

En cuanto a las técnicas de recoleccidn de datos, se han utilizado dos tipos de fuentes distinta en el
primer y segundo momento inductivo. ElI primer momento inductivo, correspondiente a la
recoleccion de datos inicial, se ha trabajado en torno informacion secundaria obtenida de la revision
de documentacion oficial de organismos publicos, de comunicados oficiales de los actores
involucrados, y de la prensa digital a nivel nacional y local. El periodo abordado para la recoleccion
de datos es entre los afios 2010 y 2019, correspondiente tanto al periodo “mega-sequia” como
también al periodo donde surge la evidencia de acciones contenciosas que se manifiesten como
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conflictos (Garreton et al., 2018). Esta recoleccién de datos inicial se realizd en base a la
exploracion y recopilacion de problematicas causales del conflicto, actores —nacionales, regionales
o provinciales, comunales o locales y aquellos involucrados a escala de gestion hidrica—, puntos
nodales y, los resultados de las interacciones entre actores en la toma de decisiones. Los puntos
nodales son definidos por Hufty (2011), como espacios fisicos o virtuales en que convergen varios
problemas, actores y procesos, y donde se toman decisiones, generan acuerdos y crean normas. Por
tanto, este autor sefiala que un punto nodal puede ser, por ejemplo, una mesa de trabajo 0 una
asamblea de la comunidad local, el cual es sugerido como punto de partida para la observacion de
procesos de gobernanza.

El procesamiento de esta informacion se basd en tres criterios para la redaccion de la narrativa
causal inicial; la identificacion de hitos del conflicto y narrativas asociadas; a) la identificacion
exploratoria de los actores relevantes del conflicto y sus interacciones multinivel; b) la
identificacion de la accion institucional y, c) los puntos nodales que hayan surgido en respuesta a
los conflictos. En la Figura n°3 se presenta el esquema de analisis de datos en cada momento
inductivo y deductivo.

Figura n°3: Esquema del analisis de datos de la investigacion
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resultado
Narrativa causal preliminar Sy =
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Fuente: Elaboracion propia

A partir de los antecedentes preliminares, se elabord la Tabla n°1 con las actorias relevantes del
caso de estudio para ser consideradas como potenciales informantes claves para la presente
investigacion. Cabe sefialar que, si bien el anlisis inicial se realizd por separado entre la arista del
consumo humano y la arista del consumo productivo, el anlisis de la informacion y las inferencias
causales se realizdé mediante el cruce de informacion
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Tabla n°1:; Actorias relevantes identificados en el caso de estudio

Actores relevantes
Niveles S - Sociedad Civil/Consumo Privados/Consumo
ector Publico .
Humano Productivo
Comités/Cooperativas de
. APR de Panquehue Juntas de | Asociaciones de
;%Cr?iléipal ﬁ:gg:g:g gz gaur:ﬂléf:ue Veci_no§ de Panquehue Cana_tlistas dela2°y 3°
Movimiento de Defensa del | seccion del Aconcagua
Agua Panquehue
Gobierno Regional
Gobernacion Provincial de
San Felipe
SEREMI Obras Publicas
SEREMI Agricultura
Regional/ Diregcic?n de Obras MOD_A'!'!MA _ Juntas de Vigilgpcia de,Ia
provincial Hidraulicas (DOH), Asociacion Gremial de Agua | 1°, 2°y 3° seccion del rio
Direccion General de Aguas | Potable Rural Aconcagua Aconcagua
(DGA),
Empresa Sanitaria ESVAL
Parlamentarios/as
Corte de Apelaciones de
Valparaiso
Ministerio de Obras Publicas
(o ias . Contceraicn
Nacional Comision Naci’c)nal dé Riego Federacion Nacional de Agua Can_allstas Ch!le (CCCh)
(CNR) Potable Rural (FENAPRU) Som_edad Nacional de
Ministerio del Interior Agricultura (SNA)
Corte Suprema

Fuente: Elaboracion propia

En el momento deductivo correspondié al planteamiento de implicancias observables en relacion
con las dinamicas multinivel, la propuesta de hipétesis iniciales respecto a las interacciones de
actorias entre niveles y la accion del sector publico, y al disefio de investigacion empirica. A partir
de lo abordado en el marco conceptual, las dindmicas multinivel se han definido como los patrones
de interaccion y los mecanismos de coordinacion entre diversos actores y niveles, los cuales se
generan a partir del establecimiento o resultado de procesos de formulacion de politicas, formales
o informales, la implementacion de acuerdos y normativas, o la captura de beneficios.

En el segundo momento inductivo, posterior a la definicion de las hipétesis de trabajo, y en el
analisis de las inferencias causales, se han utilizado fuentes primarias de trabajo de campo a través
de una serie de 10 entrevistas semiestructuradas con una muestra no probabilistica (Tansey, 2007).
Estas entrevistas se han realizado a actorias claves del caso de estudio del sector publico, sociedad
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civil/consumo humano, y sector privado/uso productivo, intentando abarcar el nivel local, el
regional/provincial y el nivel nacional, tal como se muestra en la Tabla n°2.

Tabla n°2: Entrevistas realizadas a actorias relevantes del caso de estudio

Actores relevantes

Niveles . Sociedad Civil/Consumo Privados/Consumo
Sector Publico .
Humano Productivo
Local/ Comité de APR Panquehue
. N/A Movimiento de Defensa del N/A
municipal

Agua Panquehue

medi Gobierno _I?eglona_l _ Agrupacion de Agua Potable Junta de Vlg[lgnC|a de la
eglonaI/ Gobernacion Provincial Rural Provincia de San Fe"pe Primera seccion Aconcagua

ol |desmrelps | oDATIvR

N/A

Federacion Nacional de Agua

Nacional | DGA Central Potable Rural (FENAPRU)

Fuente: Elaboracion propia

La busqueda de informacion a través de entrevistas se ha realizado para contrastar las hipétesis e
implicaciones iniciales, las cuales se han realizado hasta evidenciar el punto de saturacion de la
informacidn recopilada. Esta informacion primaria se ha complementado con fuentes secundarias
provenientes de publicaciones académicas relacionadas a la teoria de los conflictos socio-
territoriales y estudios de caso de conflictos por escasez hidrica, reportes de actas y comunicados
de fuentes oficiales de organismos publicos, reportes de organizaciones no gubernamentales vy,
comunicados o entrevistas en medio publicos a las actorias involucradas. Esta base de informacion
permitio triangular los datos de manera de dar sustento a la capacidad explicativa de los
mecanismos causales analizados. Finalmente, se procedié a la redaccion y analisis de los
resultados.

Cabe sefialar, que la experiencia profesional del autor de la presente tesis en organismos del sector
publico en materia de aguas fue un aspecto adicional que apoy6 el manejo de informacion relevante
y la interpretacion de las entrevistas.

4 El entrevistado también forma parte del directorio de la Confederacion de Canalistas de Chile (CCCh), organizacion
que agrupa a diversas organizaciones de usuarios de aguas a nivel nacional.

21



4.4. Narrativa causal preliminar e hipétesis de trabajo.

Como parte inicial de la entrada inductiva del método process-tracing utilizado, en este item se
presentan las principales inferencias realizadas de la narrativa preliminar causal y se proponen las
hipotesis iniciales de trabajo utilizadas para el anlisis y la redaccion de los resultados.

Los antecedentes recopilados de fuentes primarias permiten evidenciar un conflicto de tipo socio-
territorial por escasez hidrica extendido a nivel de cuenca, pero con una trayectoria de al menos 9
afios de acciones contenciosas localizadas -a partir de los registros que se identificaron-, que han
alcanzado notoriedad publica e involucrado a diversas actorias por fuera del ambito local, y que no
obstante las diversas medidas de respuesta impulsadas, se mantiene sin avizorar una solucion
definitiva. En este escenario, se identifican las siguientes caracteristicas:

e El detonante principal de las protestas sociales y acciones contenciosas ha apuntado al impacto
de las medidas implementadas por el gobierno central frente al escenario de sequia en la
cuenca, sobre la disponibilidad de agua para consumo humano.

e En el caso del sistema APR “El Escorial”, las protestas ocurridas 4 afos después de la
ejecucion de un proyecto de ampliacion del sistema el 2014, con demandas de similar indole
a las levantadas en las protestas del 2011, muestran tanto la gravedad del escenario de escasez
que presenta la cuenca como las limitaciones de la institucionalidad publica para abordar la
problematica y proveer respuestas acordes.

e Por una parte, la narrativa de las demandas acusa una priorizacién de las politicas y medidas
de respuesta frente a la escasez hidrica -desde diferentes instancias de gobierno- hacia el uso
agricola en desmedro del consumo humano. Por otra, se identifica que las disputa entre Juntas
de Vigilancia por la distribucion de caudal difiere tanto en las potestades de intervencion del
gobierno central en sus operaciones, como también en las estrategias productivas que impulsan
los agricultores entre secciones.

e Si bien se evidencia que las aristas de escasez para consumo humano y para uso agricola
forman parte de un mismo conflicto nivel de cuenca, se observa una accién diferenciada desde
la institucionalidad publica en cuanto a los tipos de actores involucrados y la formalidad de los
acuerdos. Sin embargo, desde ambas aristas se presentan diversos cuestionamientos a la accion
de los organismos de gobierno.

e En la trayectoria del conflicto se identifican diversas medidas de respuesta impulsadas desde
gobiernos a nivel comunal, provincial-regional y a nivel central, pero principalmente
relacionadas ya sea al mejoramiento de la infraestructura o a espacios de didlogo denominados
en general como “Mesas Hidricas”, para impulsar acuerdos e implementar iniciativas
complementarias. Si bien se observa que las actorias que participan de estos espacios varian
dependiendo del objetivo y caracter dado por organismo de gobierno convocante, es posible
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reconocer una reiteracion de tipos de actores que participan en estas instancias, lo cual podria
sugerir la articulacién de redes informales de cooperacion a nivel local y regional.

e En cuanto a las “Mesas Hidricas” y otros espacios de didlogo, a pesar de avizorar algunos
intentos fallidos, su mantencion en el tiempo sugiere un proceso paulatino en la incorporacion
de actores en los procesos de formulacion de la politica publica sectorial y a su vez, el
reconocimiento de cierta legitimidad de estas instancias en la generacion dialogo y toma de
decisiones. Por tal motivo, para efectos de la presente investigacion estas instancias
corresponden a los “puntos nodales” en base a los cuales se analizaran los procesos de
gobernanza.

A partir de los puntos anteriores, se plantea una primera hipétesis de trabajo asociada a los
elementos dinamizadores de las relaciones multinivel en el conflicto. Se sugiere que tanto la
evolucidn de la conflictividad a través de la politizacion de sus demandantes, como la formacion
de mesas de trabajo a nivel subnacional en respuesta al conflicto por escasez hidrica, han derivado
en la articulacion de redes multinivel de las actorias involucradas y el surgimiento de dinamicas de
gobernanza multinivel en base a la formulacion de politicas e iniciativas de inversion pablica. Esta
hipdtesis se asocia a las referencias teoricas sobre el origen de las dinamicas de gobernanza
multinivel; mientras que Paavola (2008) plantea que puede surgir top-down, mediante normativas
o politicas, o viceversa, bottom-up, a través de la accion colectiva o negociacion, Piattoni (2010)
agrega que su origen puede determinar la forma y modalidad de estas dinamicas, siendo los
aspectos clave para analizar, la participacion de diferentes niveles de gobierno en la formulacién
de politicas, la incorporacién de actores no gubernamentales en diferentes niveles, y si las
interacciones que se van generando adquieren formas de redes no jerarquicas, distintas a las
existentes.

Sin embargo, en el contexto de una primera hipétesis que sugiere recientes casos de dinamicas de
gobernanza multinivel, se requiere abordar otras hipétesis que permitan profundizar su
caracterizacion, incluyendo posibles limitaciones y tensiones en su desarrollo. Por tanto, una
segunda hipotesis refiere a que la generacion y establecimiento de arreglos institucionales de
gobernanza multinivel, entendidos como procesos multinivel formales e informales de formulacion
de politicas y toma de decisiones, estdn limitados tanto por las caracteristicas del marco
institucional del agua como tambiéen por las asimetrias de poder que ejercen las diversas redes de
actores sobre el conflicto por escasez hidrica. Lo anterior implica, a su vez, que las redes de
politicas establecidas con anterioridad a los conflictos son las que se han beneficiado o tenido
mejores condiciones de captura de beneficios de las respuestas que se surgen principalmente desde
el gobierno central.

Por ultimo, una tercera hipdtesis sugiere que si bien las “Mesas Hidricas” han implicado procesos

de formulacion de politica en torno al conflicto que ha permitido vincular los niveles subnacionales
y el nivel central, la limitada incidencia de los gobiernos subnacionales tanto en el desarrollo de
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las instancias como en la gestion e implementacion de las propuestas de soluciones acordadas (en
referencia al ciclo de politicas publicas), han dificultado la permanencia de estas instancias en el
media plazo y la formalizacion de participacion actores sociales locales en la toma de decisiones.

Finalmente, cabe sefialar, que el andlisis de causalidad en base a las 3 hipotesis planteadas requiere
una revision a profundidad de la trayectoria del conflicto por escasez hidrica en la cuenca del
Aconcagua que permita identificar los principales hitos y procesos de formulacién de politica que
hayan incidido en el surgimiento de dindmicas multinivel o que hayan involucrado la articulacion
de estas dindmicas en su desarrollo.
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5. RESULTADOS Y DISCUSION.

El anlisis de las dindmicas multinivel que han surgido en el conflicto por escasez hidrica en la
cuenca del Aconcagua ha requerido la reconstitucion en profundidad de la trayectoria del caso de
estudio a través del método process-tracing y, a su vez, la identificacion de las evidencias de
causalidad que permitan respaldar o contrastar las tres hipotesis propuestas. Para la explicacion de
los resultados, el presente capitulo se ha dividido en tres subcapitulos iniciales que abordan los
factores incidentes en las dinamicas multinivel de la trayectoria del conflicto entre los afios 2010 y
2019, cada uno en referencia a los respectivos periodos de gobierno, los cuales han sido claves en
la diferenciacién de las politicas sectoriales y de la respuesta desde los gobiernos subnacionales.
Posteriormente, se incluye un cuarto subcapitulo de discusion de resultados, que en una primera
parte plantea evidencias y contrastes sobre las caracteristicas de las dindmicas multinivel
analizadas, y posteriormente, profundiza sobre las evidencias las limitaciones y/o incentivos en
torno a la configuracion de procesos de gobernanza multinivel.

En la Figura n°4, se presenta un esquema de linea de tiempo y escala de la accion con los
principales procesos e hitos relacionados al conflicto por escasez hidrica en la cuenca del
Aconcagua que han sido considerados para la explicacion de los resultados. La escala vertical
corresponde al nivel escalar en el cual se ha ejecutado la accion de los procesos e hitos observados
en el caso de estudio. Mientras que a un nivel escalar menor que la “cuenca del Aconcagua” se
observan las dinamicas generadas en la comuna de Panquehue y en la provincia respectiva, San
Felipe de Aconcagua, a un nivel escalar mayor a dicha cuenca, se observa la region de Valparaiso
y el nivel central o nacional.

En este esquema, se puede identificar con claridad los cambios en el tiempo de estos procesos e
hitos observados de acuerdo con cada periodo de gobierno. Entre los hitos destacados, se indican
las intervenciones realizadas por la DGA en la administracion de la cuenca del Aconcagua,
protestas sociales con acciones contenciosas en la comuna de Panquehue, como también, la
publicacién y/o aprobacion de las politicas y leyes a nivel nacional y regional que marcaron
dindmicas politicas entre actorias a nivel subnacional y el debate publico en torno al agua. A su
vez, como procesos se sefialan los periodos de funcionamiento de las principales mesas de trabajo
multiactor que hayan sido convocadas por una instancia de gobierno para abordar los conflictos
por escasez hidrica de acuerdo con los puntos de observaciones antes sefialados.
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Figura n°4: Principales procesos e hitos asociados al conflicto por escasez hidrica en la cuenca del Aconcagua
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5.1. Manifestacion publica del conflicto por escasez hidrica y de las limitaciones de la
institucionalidad del agua (2010-2013).

A modo de contexto de este periodo, se sefiala que el comienzo de la década del 2010 estuvo
marcado por hitos politicos y fendmenos socio-naturales. Respecto lo primero, el 11 de marzo del
2010 asume la presidencia Sebastian Pifiera (centroderecha), siendo el primer cambio de coalicidn
de gobierno desde el retorno a la democracia. El 27 de febrero, dias antes de asumir el mando,
ocurre el terremoto y tsunami que afecto a la zona centro-sur del pais cuyas graves consecuencias
implicaron un cambio de la agenda de gobierno hacia la reconstruccion (Segovia & Gamboa, 2012).
Mientras que desde el afio 2008 se comenzaba a evidenciar territorialmente el impacto del déficit
de precipitaciones en la zona central del pais, lo cual, en estudios posteriores se ha sefialado como
el inicio del periodo de afios secos consecutivos mas largo que se tenga registro desde el siglo XX
en el pais, también conocido como la mega-sequia de la zona central de Chile (Garreaud et al.,
2019). A su vez, en julio del afio 2010, la 64° Asamblea General de Naciones Unidas reconoci6 el
deber de los Estados de garantizar el derecho humano al agua y al saneamiento.

En este escenario, las primeras protestas sociales en la regién de Valparaiso surgen en la provincia
de Petorca, las cuales, sin embargo, no solo apuntaban al impacto de la sequia en las comunidades
rurales sino que también denunciaban la falta de respuesta institucional ante el déficit para el
consumo humano, el desigual acceso y propiedad del agua y, la existencia de diversos casos de
extraccion ilegal del agua (Panez-Pinto et al., 2017). Estas protestas ocurridas desde fines del 2010
adquieren notoriedad publica y se afiade a otros casos de conflicto y demanda por el agua en el
pais, volviendo a instalar la problematica de la escasez hidrica en la agenda publica a nivel nacional.
Cabe sefialar, que en marzo del 2011, un grupo de parlamentarios de la denominada “Bancada
transversal por el agua” ingresaron un proyecto de ley para reformar el Codigo de Aguas en la
Camara de Diputados (E. Baeza, 2018), el cual se suma a otros proyectos de reforma de la
institucionalidad hidrica en discusion parlamentaria como el proyecto de ley de Servicios Sanitarios
Rurales (Boletin 6252-09).

En noviembre del 2010, el MOP decreta Zona de Escasez Hidrica a las cuencas de La Ligua-Petorca
y del Aconcagua. En el caso del Aconcagua, una de las medidas de respuesta implementada fue la
autorizacion, via Resolucién DGA n°189 del 04 febrero del 2011, de operar los 18 pozos que posee
la DOH en el sector de “El Escorial” en la comuna de Panquehue (provincia de San Felipe de
Aconcagua), durante el periodo que dura el decreto de Zona de Escasez Hidrica de la cuenca. En
dicha Resolucidn, se instruye el monitoreo permanente y continuo del pozo perteneciente al APR
El Escorial, a fin de tomar las medidas para asegurar su normal funcionamiento, y a su vez, indica
a la DOH presentar un “Plan de Monitoreo” de pozos APR y norias privadas de la comuna de
Panquehue. Esta Resolucion también deja constancia que en caso de que “el nivel de algin pozo
APR disminuya un 50% de su nivel estatico normal, deberd paralizarse paralizar parcial o
totalmente los pozos que estén causando la afectacion y se procedera a habilitar un pozo nuevo
para restituir el suministro afectado”, lo cual se suma a que la DGA podré ordenar el cese de la
operacion de los pozos en caso de que afecten a la poblacion. Por Gltimo, la Resolucién sefiala que
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el destino de las aguas extraidas sera en el lugar y la forma que las organizaciones de usuarios de
aguas competentes determinen de mutuo acuerdo. De lo anterior se puede desprender que el uso de
estas aguas es principalmente para fines agricolas. Cabe destacar, que este hecho correspondio a la
primera operacion efectiva de los pozos desde su construccion.

Posteriormente, a principios de marzo del 2011, la autoridad regional del MOP sefialaba via prensa
la decision de suspender la operacion de los pozos DOH debido a que se identificaron descensos
en los niveles de pozos noria particulares cercanos a los pozos DOH y descartaba que estos
descensos se estuviesen generando en los pozos APR del sector (R. Baeza, 2011). Ademas, esta
autoridad apuntaba a las limitaciones del abastecimiento de agua mediante pozos para el desarrollo
de la cuenca, por lo cual el MOP estaba impulsando la construccion de grandes embalses como
alternativa de solucion. No obstante, acusaba la existencia de “expresiones de oposicion a la
construccion de este tipo de infraestructura -sin especificar quienes- como un obstaculo para su
avance”. A su vez, una posicion similar sostenia el entonces presidente de la 3° seccion del rio
Aconcagua, quien justificaba la necesidad de funcionamiento de dichos pozos debido al escenario
de sequia que presentaba la cuenca.

Sin embargo, a principios de mayo del 2011 surgieron protestas en el sector del El Escorial en la
comuna de Panquehue que involucraron cortes de transito y la destruccion del sistema de operacién
de los pozos DOH, hecho que fue cubierto tanto por la prensa nacional y local. El entonces
presidente del APR “El Escorial” sefialaba que la operacion de los pozos DOH estaba afectando
los niveles de agua subterranea de la localidad, en especifico en el APR EI Escorial donde el nivel
disminuyé de 4 metros a solo 1 metro y, por tanto, denunciaba que la operacion de los pozos DOH
era una medida que beneficiaba el uso agricola del agua en desmedro del consumo de la poblaciéon.
En esta ocasion la autoridad regional del MOP indicaba que 11 de los pozos DOH estaban sin
operacion y que los 7 restantes estaban siendo medidos, prontamente dejarian de operar por el
término de la vigencia del decreto de escasez hidrica.

En noviembre del 2011, el MOP vuelve a decretar Zona de Escasez Hidrica a la cuenca del
Aconcagua. A raiz de este escenario, las juntas de vigilancia de la Primera, Segunda y Tercera
seccidn del rio Aconcagua firmaron un acuerdo de distribucion de las aguas que contempla el cierre
de canales de las dos primeras secciones durante 36 horas los sdbados y domingos a fin de entregar
el caudal pasante a la tercera seccion. Segun consta en el Anexo n°6 del Informe DGA (2012), este
acuerdo fue suscrito ademas, por los entonces Ministro de Obras Publicas e Intendente Regional
de Valparaiso. Ademas, en el item sexto de este acuerdo se indica que, en caso de decretarse Zona
de Escasez Hidrica en la cuenca, la DOH pondra en funcionamiento los pozos del “Proyecto
Aconcagua” en beneficio de la Tercera Seccion durante los dias que no son parte de este acuerdo.
No obstante, las fiscalizaciones realizadas por la DGA hasta mediados de enero del 2012
evidenciaron un bajo nivel de cumplimiento de este acuerdo por parte de los regantes de la Segunda

5 El “Proyecto Aconcagua” hace referencia a la propuesta surgida a partir del “Plan Director para la Gestion de los
Recursos Hidricos en la cuenca del rio Aconcagua” (MOP, 2001), la cual planteaba una solucién integral en la cuenca
en base a la construccion, entre otras obras, del Embalse Puntilla del Viento en la cabecera de la cuenca (comuna de
Los Andes), y de una bateria de pozos profundos en Curimén, Panquehue y Llay-Llay.
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seccion del rio Aconcagua, por lo cual, ante la solicitud de la Tercera seccion del Aconcagua, la
DGA autorizo la intervencién de la Segunda seccion a partir de las facultades que le otorga el
Cddigo de Aguas en caso de no haber acuerdo entre las organizaciones de usuarios, mediante la
Resolucion DGA n°22 del 25 de enero del 2012. Cabe sefialar, que esta intervencion se realizé tras
16 afos sin intervenciones en la cuenca, siendo el Unico antecedente, el ocurrido en enero del 1996
que involucroé a las mismas 3 secciones (DGA, 2012).

A principios de marzo del 2012, segin consta en un medio local, el entonces Intendente Regional
de Valparaiso junto con la gobernadora provincial de San Felipe y el alcalde de Panquehue, Luis
Pradenas (perteneciente a la coalicion de gobierno), sostuvieron una serie de reuniones
informativas con comunidades, representantes de APRs y canalistas de Panquehue que podrian ser
afectados a raiz de la operacion de los pozos DOH, sobre las medidas implementadas
(SoyAconcagua.cl, 2012). En esta instancia se anuncid la constitucion de una mesa de trabajo de
caracter provincial, dirigida por la gobernadora e integrada por autoridades y representantes de la
comunidad, para mantener a las comunidades informadas y abordar las problematicas atribuidas a
la sequia.

Si bien no hay registro de actas de las sesiones de la denominada Mesa de “la Sequia”
(SoyAconcagua.cl, 2012), a partir de las entrevistas realizadas a representantes del sector publico
en la presente investigacion, se indica que esta mesa se llevé a cabo entre el 2012 y 2013 mediante
una modalidad de coordinacion institucional de alcance provincial, que involucro a los organismos
desconcentrados del nivel central (principalmente MOP, DGA, DOH) con la gobernacion
provincial, y con organizaciones de usuarios de aguas (nivel cuenca/rio), en una relacion de tipo
sectorial para abordar iniciativas y medidas que sean procesadas dentro de los mecanismos de
formulacién de politicas existentes. Lo anterior supone, ademas, un intento por responder a la falta
de coordinacion intra e inter sectorial y debilidad en la resolucion de conflictos, como debilidades
identificadas por el estudio del Banco Mundial (2011). Ademas, se habrian generado invitaciones
esporéadicas a representantes de APRs para informar del monitoreo de la operacion de los pozos
DOH vy las medidas propuestas. No obstante, la representante de la comunidad de Panquehue
entrevistada, puntualizé criticas a esta instancia ya que no se incluyd a representantes de la
comunidad y, por tanto, la entrega de informacion fue escaza. Por otra parte, el entonces Director
Regional del DGA sefiala que esta mesa estuvo en parte tensionada por las discrepancias entre los
representantes de las juntas de vigilancias, lo cual en ocasiones conllevé términos abruptos de las
sesiones.

Cabe sefialar que, a mediados del 2012, el gobierno de Sebastian Pifiera publico la Estrategia
Nacional de Recursos Hidricos 2012-2025, cuyo énfasis fue el uso productivo del agua, el
fortalecimiento de las organizaciones de usuarios, cambios institucionales orientados a la
regulacién y la inversion en infraestructura. Para tal efecto, se incorporaron los planes regionales
de infraestructura proyectados al afio 2021. En el plan correspondiente a Valparaiso se incluyd la
iniciativa “Reposicion de Servicio Agua Potable Rural El Escorial de Panquehue” a ser ejecutado
entre los afios 2014 y 2015, por lo cual se puede asumir que fue una de las medidas comprometidas
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con la comunidad durante este periodo. Sin embargo, dado que desde su implementacion quedaba
poco mas de un afio para el cambio de gobierno, se puede suponer que tuvo un efecto limitado en
la ejecucion de iniciativas.

En octubre del afio 2013, nuevamente el MOP decreta Zona de Escasez Hidrica en las provincias
que abarcan la cuenca del Aconcagua, y posteriormente se autoriza la operacién de los pozos DOH
en Panquehue. No obstante, durante este periodo no se identificaron registros de protestas asociadas
a este conflicto en los medios locales. Lo anterior permite asumir que, a pesar de la modalidad de
funcionamiento de esta mesa y las criticas respectivas, se logro coordinar acciones de respuesta a
la comunidad de Panquehue y/o prevenir acciones de protesta desde la comunidad. En este periodo,
tampoco se evidencian grados de asociacion de los demandantes en las protestas por fuera del
ambito comunal o la incorporacion de demandas mas alla de las asociadas al potencial impacto de
la operacién de los pozos DOH y del trato desigual desde los organismos gubernamentales hacia
la problematica del consumo humano, por lo que se puede asumir que el conflicto permanece
principalmente con alcance local.

Otro aspecto de conflictividad por escasez hidrica en la cuenca y que adquiere alcance pablico en
este periodo, corresponde a la construccion de grandes embalses en el rio Aconcagua. Tal como se
menciond anteriormente, la construccion de la bateria de pozos en Panquehue, LLay-Llay y
Curimon, fueron parte de un conjunto de obras que se ejecutaron en la cuenca del Aconcagua para
dar respuesta a las demandas del sector agricola como parte de las alternativas impulsadas en el
Plan Director de Gestion de Recursos Hidricos en la cuenca del rio Aconcagua (MOP, 2001), que
incluia, ademas, las propuestas de construccién del Embalse Puntilla del Viento en la parte alta de
la cuenca, comuna de Los Andes, y del Embalse Catemu, ubicado al final de la segunda seccién
del Aconcagua, en la comuna del mismo nombre. Posteriormente, a través del llamado “Proyecto
Aconcagua” se prioriza la construccion del Embalse Puntilla del Viento y de los pozos en Curimon,
Panquehue y Llay-Llay. Sin embargo, el inicio de los estudios de disefio del Embalse Puntilla del
Viento trajo consigo el surgimiento del conflicto socioambiental ya que su construccion requeriria
la relocalizacion de 430 viviendas que estarian ubicadas dentro del area de inundacion del embalse,
ademas de la afectacién a sitios de valor arqueoldgico y la alteracion al medio ambiente (INDH,
2018). En enero del 2011, se aprobo el Estudio de Impacto Ambiental (EIA) de dicho proyecto, lo
cual motivé la aparicion de diversas protestas sociales y la presentacion de un recurso de proteccién
en la Corte de Apelaciones de Valparaiso por parte de los alcaldes de San Esteban, Los Andes y
organizaciones locales en contra de esta aprobacién, el cual sin embargo fue fallado en contra en
junio del 2011.

En abril del 2014, las nuevas autoridades de gobierno descartan la ejecucion este embalse por los
altos costos que involucrarian su construccion, las medidas mitigadoras y compensatorias que
estarian involucradas, ademas, del amplio rechazo social que habia alcanzado el proyecto, por lo
cual se iniciaria la evaluacion de un embalse alternativo en la misma zona (CNID, 2017). Una de
las criticas transversales apuntd a la falta de informacion desde los organismos de gobierno sobre
los avances del proyecto, las alternativas que surgen, los beneficios y potenciales impactos.
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5.2. Propuestas de reforma a la institucionalidad del agua e impulso de procesos
participativos territoriales (2014-2017).

El marcado cambio de la politica sectorial y la estrategia de implementacion por cada gobierno es
una de las principales caracteristicas del periodo en esta investigacion. En marzo del 2014, asume
un segundo periodo de gobierno Michelle Bachelet (2014-2017) y con ella arriba la coalicion
“Nueva Mayoria” (centroizquierda) al gobierno. De acuerdo con lo comprometido en su periodo
de campanfa, la presidencia nombra el cargo de Delegado Presidencial de los Recursos Hidricos
(desde ahora Delegado Presidencial), dependiente del Ministerio del Interior y con dedicacion
exclusiva para la coordinacion del disefio e implementacion de una politica hidrica nacional y la
formulacién de las respectivas iniciativas, en vinculo con los diversos ministerios, organismos y
servicios publicos a nivel nacional y local. Luego, en la Cuenta Nacional del 21 de mayo anuncia
la preparacion de una propuesta de modificacion constitucional a la propiedad de los derechos de
agua y reformas sustantivas al Cédigo de Aguas lo cual marcé el debate publico de este periodo
(C. J. Bauer, 2015). Posteriormente, en octubre del 2014, Michelle Bachelet ingresa una indicacion
sustitutiva al proyecto de ley de reforma al Codigo de Aguas presentado en el 2012, incorporando,
entre otras propuestas, la caducidad para los nuevos DAA, medidas de aseguramiento del consumo
humano y saneamiento prioritario, el reconocimiento de la funcion ecosistémica del agua y
limitaciones al cambio de uso de los DAA.

En marzo de 2015, el gobierno publica la Politica Nacional de los Recursos Hidricos, la cual, si
bien comparte elementos similares que la Estrategia Nacional presentada en el periodo anterior por
Sebastian Pifiera, incluyé como aspecto central propuestas de reformas de mayor profundidad al
marco institucional del agua y, ademas, un énfasis hacia la participacién ciudadana en materia
hidrica a través de las organizaciones sociales (Gobierno de Chile, 2020). Esta politica mandata el
establecimiento permanente de Mesas Territoriales del Agua en cada region, para el dialogo y
coordinacion entre organismos del Estado, las organizaciones de usuarios y las organizaciones
sociales (Gobierno de Chile, 2015). Incluso, antes de la publicacion de la politica, desde mediados
del 2014 ya se estaban implementando algunas mesas territoriales del agua, como fue el caso de la
Mesa Regional de Valparaiso y la Mesa Provincial de San Felipe de Aconcagua. Dichas mesas
fueron impulsadas luego del nombramiento del Coordinador Regional para los Recursos Hidricos
en la region de Valparaiso, abordando las lineas de consumo humano y consumo productivo
(Delegado Presidencial para los Recursos Hidricos, 2016).

A pesar de las limitaciones y descoordinaciones en la ejecucion de esta politica a nivel nacional,
incluyendo las criticas hacia el rol del Delegado Presidencial, en el caso de la region de Valparaiso
se puede advertir que la implementacion de esta politica dio un giro en las orientaciones bajo las
cuales se desarrollaban hasta entonces las interacciones entre las actorias relacionadas al agua a
nivel subnacional y los procesos de formulacion de politicas e iniciativas dentro de las carteras de
proyectos, pasando desde una relacion sectorial a una estrategia territorial para abordar el conflicto
por escasez hidrica en la region y las propuestas de iniciativas de inversion publica. Ademas, en

31



cuanto a las consecuencias politicas, se observa que este cambio de estrategia fue un dinamizador
para la asociatividad multinivel de las APRs, lo cual se refleja en la conformacion de la Asociacion
de Servicios Sanitarios Rurales Aconcagua (APRs de la provincia de San Felipe), y también para
la generacion de politicas y modelos de gobernanza descentralizados, como lo expresa la primera
“Politica de desarrollo y sostenibilidad hidrica de la region de Valparaiso”, lo cual ha permitido
abordar factores y condicionantes relacionados a las hipotesis propuestas. Sin embargo, el tramo
final de este periodo de gobierno estuvo marcado por diferencias politicas internas de la coalicion
de gobierno que influyeron en la paulatina paralizacion en la ejecucion de la Politica Hidrica
Nacional del 2015, como también en la tramitacion de las reformas al marco institucional del agua
y, por tanto, en las limitaciones para implementar las politicas e iniciativas a mediano y largo plazo
acordadas en las diversas mesas de trabajo de este periodo.

En los siguientes apartados se analiza la conformacion y funcionamiento de estas mesas en su
relacién con el conflicto de escasez de la cuenca del Aconcagua, las dindmicas multinivel que
surgieron de las actorias demandantes y de los procesos de formulacion de politica a nivel
provincial y regional.

5.2.1. Mesas Territoriales del Agua en torno al conflicto por escasez.

De acuerdo con lo declarado en el Informe de Gestion 2015 (Delegado Presidencial para los
Recursos Hidricos, 2016), se observa que la constitucion de mesas territoriales del agua tuvo un
disefio flexible segln las caracteristicas de cada region y de los tipos de conflicto y/o demandas
existentes, las cuales estuvieron a cargo de una Coordinacion Regional para los Recursos Hidricos
(desde ahora Coordinacién/or Regional), en representacion del Delegado Nacional, y el trabajo
abordd los &mbitos de consumo humano y consumo productivo. En este informe se sefiala que, si
bien el foco principal de trabajo estuvo en la propuesta de iniciativas de inversion, dentro del
mecanismo que posee el Estado para su procesamiento llamado Sistema Nacional de Inversiones,
también se abordaron “propuestas de modificacion del ordenamiento juridico y redisefio de la
estructura institucional”.

En la region de Valparaiso, fue nombrado Marcelo Herrera como Coordinador Regional, y desde
mediados del 2014 se inici6 el proceso de implementacién de las mesas. El disefio consistié en una
Mesa Regional del Agua de Valparaiso (desde ahora Mesa Regional) que en una primera etapa
trabajo por comisiones de consumo humano y consumo productivo, y desde abril del 2015, se
trabajo por cuenca integrando ambas comisiones. En paralelo, se establecieron mesas provinciales
enfocadas al trabajo con asociaciones de Agua Potable Rural (APR) en base a las problematicas
locales, en las cuales participaban los presidentes de los comités de APR y eran presididas por la
Gobernacion Provincial respectiva. El area de estudio de la presente investigacion fue cubierta por
la Mesa Provincial del Agua de San Felipe de Aconcagua (desde ahora Mesa Provincial). A su vez,
existieron la Mesas Técnicas de APRs, en las cuales se reunian las directivas de las mesas
provinciales con la Direccion Regional de la DOH para abordar los requerimientos y ajustes a las
carteras de inversion de la DOH o de la Subsecretaria de Desarrollo Regional (SUBDERE).
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De las entrevistas realizadas, se menciona el hecho que las teméticas de consumo humano y
consumo productivo, y por tanto los intereses de los respectivos actores, fueron abordadas por
separado. Se sefiala que la decision de enfocar la Mesa Provincial al consumo humano en base a
los sistemas de APRs radicé en que las actorias relacionadas al consumo productivo, poseen mayor
capacidad de interlocucion directa a nivel regional, por lo cual las relaciones no pasaban por el
nivel provincial. Asi, tanto los grandes agricultores, representados por las juntas de vigilancia,
como los pequefios agricultores a través del INDAP, participaban directamente de la Mesa del
Aconcagua, relacionada directamente con autoridades regionales, en la Mesa Provincial se
acordaban las iniciativas con los APRs y luego se presentaban en la Mesa Regional. Bajo este
disefio también se abordé el conflicto por escasez hidrica de la cuenca del Aconcagua. En el
Informe de Gestidn 2015 (Delegado Presidencial para los Recursos Hidricos, 2016), se indica que
en la Mesa Regional se gener6 la vinculacién entre los presidentes de las 4 juntas de vigilancia, el
Intendencia Regional, el MOP con sus respectivas direcciones regionales, y el MINAGRI, también
con sus direcciones, se trabajo la elaboracion de los decretos de escasez hidrica, se generaron los
acuerdos de reparticion de las aguas entre las secciones y coordiné la operacion de los pozos DOH
en la cuenca del Aconcagua, que incluye los ubicados en la comuna de Panquehue.

Como se sefial6 el subcapitulo anterior, tras la decision de las nuevas autoridades de gobierno de
descartar la ejecucion del embalse Puntilla del Viento por los altos costos que involucrarian su
construccion, las medidas mitigadoras y compensatorias involucradas, ademas, del amplio rechazo
social que habia alcanzado el proyecto (CNID, 2017), se propuso la evaluacién de obras
alternativas para la cuenca. A fines del 2014 surge el Plan Integral de Obras Hidraulicas del
Aconcagua, que involucré obras a corto y mediano plazo, orientadas tanto al consumo humano
como al consumo agricola. En este ultimo ambito, se contempld la operaciéon y habilitacion
definitiva de los pozos DOH en Curimon, Panquehue y Llay-Llay, la propuesta del Embalse Pocuro
Alto, como alternativa al Embalse Puntilla del Viento, y la re-priorizacion del Embalse Catemu.
Este Plan gener6 respuestas divididas entre las juntas de vigilancia de la Segunda y Tercera
secciones del Aconcagua en torno a la re-priorizacion del Embalse Catemu, aspectos que se
abordaron en la denominada Mesa del Aconcagua.

En cuanto al trabajo con las APRs recogido por la Mesa Regional, se abordo el proyecto de Ley de
Servicios Sanitarios Rurales, en cual estaba en discusion parlamentaria, y propuestas de
modificaciones al Codigo de Aguas, se catastraron los tipos de APRs existentes en la regién, se
desarroll6 una cartera de inversiones por provincia, y se apoyo la organizacion de los APRs,
eligiendo representantes por provincias y una directiva regional, entre otras iniciativas. De las
entrevistas al representante de las APRs y al del sector publico a nivel provincial, se destaca ademas
el apoyo al proceso de formacion de dirigentes y gestion de APRs que se realizo a traves de la
Universidad de Playa Ancha, que implicdé un impulso a la capacidad de asociatividad de estas
organizaciones y su participacion en instancias de formulacion de politicas, hecho que se detalla
en el siguiente apartado.
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Cabe sefialar que, si bien durante este periodo no se identificaron en los registros prensa digital
protestas sociales con acciones contenciosas en la provincia de San Felipe relacionadas al conflicto
en estudio, se publicaron diversas notas sobre las complejas condiciones que enfrentan los APRs
ante el escenario de sequia en la cuenca del Aconcagua, tanto por la reduccion de las napas
subterraneas como también por aspectos operacionales y de mantencion de los sistemas. A su vez,
la representante de la comunidad de Panquehue sefiala que si ocurrieron protestas sociales al
principio del periodo de este gobierno. Sin embargo, durante el 2015 se destaca la ejecucion del
proyecto de Ampliacion del APR El Escorial, realizado por el MOP, el cual levanto las expectativas
en la comunidad de resolver la problematica que afecta a este sistema durante afios (I.
Municipalidad de Panquehue, 2015).

La evaluacion de los entrevistados de esta politica de gobierno presenta dos caras distintas. Por una
parte, las principales criticas apuntan al rol del Delegado Presidencial ya que, en el rango entregado
dependiente del Ministerio del Interior, no tenia las facultades suficientes para ejercer una
coordinacion efectiva a nivel nacional para procesar las carteras de iniciativas dentro del sistema
Estatal ni tampoco para articular a los ministerios y otras actorias en torno al impulso de las
reformas a la institucionalidad del agua. De acuerdo con los entrevistados, lo anterior se grafica en
una sensacion de “competencia interna” y “celos politicos” desde los ministerios hacia el Delegado
Presidencial, como también en la “falta de conocimiento” de esta autoridad sobre las posibilidades
y limitaciones del aparato Estatal para implementar las decisiones y/o prioridades politicas. A su
vez, se hace mencién de que “de los 43 organismos que forman parte del marco institucional del
agua, el Delegado Presidencial pasé a ser el niUmero 44 pero sin las capacidades de articular a los
restantes”. Estas problematicas se reflejan en la renuncia del Delegado Presidencial en noviembre
del 2016, cuyo cargo no fue reemplazado, y las competencias quedaron principalmente en el
Ministerio de Obras Publicas hasta finales del periodo de gobierno. Posteriormente, en octubre del
2017, la presidencia le quita la suma urgencia a la discusion del proyecto de ley de reforma al
Caodigo de Aguas el cual se encontraba en su segundo tramite legislativo luego de ser aprobado por
la Camara de Diputados, en noviembre del 2016.

Por otra parte, desde el sector publico a nivel regional y provincial hay una evaluacion general
positiva de como influy6 esta politica en la region de Valparaiso en la coordinacion de los espacios
de trabajo y en la formulacién de iniciativas, ya que, segln se sefialo “habia orientaciones claras
de como implementar los procesos” y “las acciones de la DOH y de parlamentarios pasaban por la
Gobernacion Provincial por tanto se sabia que se estaba haciendo”, lo cual trajo beneficios
especialmente en el trabajo de promocion y ejecucion de iniciativas de inversion publica con las
APRs en la provincia de San Felipe®. A su vez, estos flujos de coordinacion local-provincial-
regional y la flexibilidad del disefio de las mesas, permitieron ir adaptando estas instancias segun
avanzaba la disposicion de acuerdos con los demandantes, ya sea las OUAs o las APRs y

6 Esta visién en general es compartida desde los representantes de los APRs entrevistados, sin embargo, la presidenta
de la Federacion Nacional de APRs (FENAPRU) aclara que esta situacion no se generd en todas las regiones por igual
ya que “teniendo asociaciones de APR en todo el pais, no todas han sido incorporadas a las mesas”.
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organizaciones sociales, lo que permitié mejoras en la identificacion de problematicas y en la
focalizacion de las carteras de inversion publica.

Por tanto, a pesar de las limitaciones en la implementacion de esta politica a nivel nacional y las
criticas al rol del delegado nacional, se observa que en el caso de la region de Valparaiso el proceso
de participacion a través de las mesas territoriales del agua contemplé dindmicas de coordinacion
multinivel que involucraron a actores gubernamentales y no-gubernamentales, en cada nivel y entre
niveles, en torno al proceso de formulacion de politicas e iniciativas de inversion publica, y la
conformacidn de nuevas redes de trabajo para la participacion e incidencia en la toma de decisiones,
principalmente en la identificacion y priorizacion de medidas e iniciativas de inversion publica
frente al doble escenario de sequia y escasez hidrica. Esta observacion plantea una primera
argumentacion respecto a la primera hipdtesis sobre los factores de origen de las dinamicas de
gobernanza multinivel en el conflicto por escasez hidrica, que involucra la accion politica desde el
gobierno central para la apertura de procesos de toma de decisiones a distintos niveles, en base a
una configuracion distinta a la jerarquia estatal, y la incorporacion de actorias como beneficiarios
directos reconocidos por el marco institucional del agua como también de organizaciones sociales
locales.

No obstante, en este proceso aun se evidencian claras diferencias entre las redes de las actorias
demandantes involucradas, por lo cual, las asimetrias de poder que se ejercen desde estas actorias
son una condicionante clave en el desarrollo y resultado de las dinamicas multinivel, en linea con
lo propuesto en la segunda hipoétesis de trabajo. Tal como se mencion6 en las entrevistas, las juntas
de vigilancia como organizaciones reconocidas por el Cédigo de Aguas que agrupan a los
propietarios de derechos de aprovechamiento tienen canales formales de interlocucién con las
autoridades de gobierno subnacional y con los ministerios. A pesar de la histérica relacion de
conflicto entre las secciones de Aconcagua por la distribucion del caudal, las juntas de vigilancia
de la Primera y Tercera seccion del Aconcagua estan asociados a la Confederacion de Canalistas
de Chile y a su vez, en la Sociedad Nacional de Agricultura (SNA), dos gremios de larga data y de
reconocida influencia en la toma de decisiones a nivel nacional en el ambito hidrico, por lo que
cuentan con redes de asociatividad para incidir en diversos niveles de la esfera publica. Incluso,
segun lo sefialado en la entrevista, el actual gerente de la Junta de Vigilancia de la Tercera Seccion
ha ocupado el cargo de vicepresidente de la Confederacion de Canalistas de Chile.

En cambio, la situacién de los APRs evidencia claras desventajas en los mecanismos de interaccion
con el Estado. Los comités y cooperativas de APRs son reconocidas como organizaciones a cargo
de administrar y operar los servicios de agua potable en area rurales, pero no como organizaciones
de usuarios agua propiamente tal, ni como asociaciones administradoras de derechos de
aprovechamiento, por lo que existen casos de APRs en operacion que no poseen derechos de
aprovechamiento de aguas inscritos (Fundacion Amulén, 2019). De acuerdo con lo indicado en el
Caodigo de Aguas, en teoria, en caso de no existir una Comunidad de Aguas Subterraneas (CASUB),
las APRs con derechos de aprovechamiento deberian participar directamente de las juntas de
vigilancia respectiva, lo que en la practica se hace inviable por una parte, debido a que la
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participacion en la toma de decisiones en las OUAs es proporcional a la cantidad de derechos de
agua de cada usuario (Delgado & Reicher, 2017), y por otra, a la inexistencia de una priorizacion
efectiva desde el marco institucional al consumo humano al agua (Gutiérrez et al., 2019). Ademas,
como resaltan los entrevistados, estas condicionantes limitan la capacidad de las APRs en incidir
en la toma de decisiones de la politica hidrica, y por tanto “quedan relegados a los acuerdos que se
generan entre los organismos del gobierno y las organizaciones de usuarios de aguas”. Por lo
anterior, sefialan que su posibilidad de participacion e incidencia en las instancias gubernamentales
queda supeditada a las posibilidades de articulacién y organizacion entre APRs a distintos niveles,
que permitan tanto su colaboracidn interna como también robustecer “el peso” de sus demandas.

Durante este periodo, el auge de la dindmica asociativa de las APRs se puede identificar a través
de la formacion de la “Asociacion Gremial de Servicios Sanitarios Rurales Aconcagua”, la cual
articula a diversos APRs de la provincia de San Felipe y que, a su vez, se relaciona con otras APRS
a nivel nacional mediante su participacion en la Federacion Nacional de APRs (FENAPRU). En el
siguiente item se profundiza en el proceso de conformacion de dicha asociacién gremial, su
relacién con el conflicto por escasez hidrica en la cuenca del Aconcagua, y las redes multinivel que
ha articulado la FENAPRU en base a la asociatividad y cooperacion.

5.2.2. Articulacién multinivel de las asociaciones de Agua Potable Rural.

La capacidad asociativa a nivel subnacional y nacional de los servicios de Agua Potable Rural
(APRs) en el Aconcagua y su incorporacion, junto a otras APRs de la region, en las mesas
territoriales impulsadas por los distintos niveles de gobierno para la formulacion de politicas y
carteras de iniciativas de inversion publica, surge una de las caracteristicas que dan forma a las
dindmicas multinivel en este periodo. Por tal motivo, en el presente apartado se abordan los factores
y condicionantes en su proceso de conformacion, asociatividad multinivel y sus interacciones con
las instancias de gobernanza impulsadas por el gobierno en este periodo.

Previo a la implementacion de la Ley de Servicios Sanitarios Rurales, el vinculo principal de las
APRs con el Estado se realizaba a través del Programa de Agua Potable Rural perteneciente a la
DOH-MOP. Este programa estd a cargo de la instalacion, ampliacion y mejoramiento
infraestructura de APR, junto a la supervision y asesoria a las organizaciones que administran el
sistema a través de proyectos y programas pertenecientes al Sistema Nacional de Inversiones. Este
programa se vincula a nivel regional mediante la presentacion de una cartera de proyectos
priorizada a los respectivos Consejos Regionales (CORE), quienes vota el apruebo o rechazo a la
propuesta. De forma paralela, la cartera de proyecto de la SUBDERE aborda iniciativas de
inversion complementarias para la operacion de los APRs. No obstante, como sefiala el estudio de
la Fundacion Amulén (2019), hay sistemas de APR que fueron construidos por fuera del Programa
APR-DOH -en ocasiones proyectos impulsados a nivel municipal, con el disefio financiado a nivel
regional y la construccion mediante la SUBDERE- y que por tanto, en diversos casos, no cuentan
con los estandares de calidad exigidos por el MOP, lo cual ha implicado diversas complejidades
para optar a apoyo en la regularizacion, operacion y mantencion de los sistemas surgidos por esta
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via. Un ejemplo de esta situacion lo expresa el director del APR Los Patos en la provincia de San
Felipe de Aconcagua, la cual “fue creada por una ley de emergencia, y al momento de ser entregada,
te das cuenta de que no tiene certificacion, no contaba con planos, no hay derechos inscritos y los
terrenos donde se construyeron las obras no son tuyos”.

A partir del trabajo iniciado por la Mesa Provincial del Agua en el afio 2014, una de las iniciativas
impulsadas por el Gobierno Provincial de San Felipe fue un convenio con la Universidad de Playa
Ancha para la capacitacion de dirigentes de APR en la gestion estratégica de los sistemas,
incluyendo las modificaciones que se incorporarian con el proyecto de ley de Servicios Sanitarios
Rurales. Durante este proceso, las 25 APRs se articularon para participar de Mesa Provincial y
Regional, posteriormente conformarse como la Asociacion Gremial de Servicios Sanitarios Rurales
Aconcagua (Asociacion SSR Aconcagua) en junio del 2017.

El director del APR Los Patos, Marcos Landeros, que fue parte de este proceso -y presidente de la
Asociacion SSR Aconcagua al momento de la entrevista- sefiala que los motivos que impulsaron
esta asociatividad fueron la “identificacion de problemas comunes y la necesidad de agruparse para
adquirir mas peso en las demandas”. Ademas. este dirigente sefiala que, si bien son 25 APRs los
que integran la Asociacion SSR Aconcagua asistiendo periédicamente a reuniones y pagando las
cuotas de vinculacion, esta Asociacion busca representar a los 48 servicios de APR de la provincia
al momento participar en instancias con organismos gubernamentales, ya que se reconoce la
existencia de diversos factores que limitan la posibilidad de participar en estas agrupaciones. Entre
estas limitaciones se mencionan, la gran extension de la provincia y el escaso transporte publico,
que las dirigencias no son remuneradas, por tanto, deben compartir el tiempo entre su trabajo
remunerado y el trabajo del APR. Por tal motivo, mantienen comunicacién con todas las APRs ya
sea via correo electronico y/o aplicacion mavil. Asi han mantenido comunicacion, por ejemplo,
con APRs de la comuna de Panquehue en torno al conflicto por escasez hidrica colaborando en
informacion y visibilidad publica, como también interactian con ONGs, fundaciones y
movimientos sociales a nivel provincial y regional relacionadas a las tematicas del agua y el medio
ambiente.

Otro vinculo de articulacién de la Asociacion SSR Aconcagua esta dada en su participacion como
socio de la FENAPRU. La formacion de esta Federacion se remonta al afio 1999 a raiz de un
conflicto de concesion a privados de un servicio de agua potable en la region de O’Higgins. Como
sefiala su presidenta, Gloria Alvarado, este hecho provoco la reaccion de las APR en esa region, lo
que dio paso a la conformacion primero de la Asociacion Regional de Servicios de Agua Potable
de la VI Region, y luego, en los afios siguientes, articularse con asociaciones de otras regiones pais.
En el afio 2005, ya participaban en espacios de trabajo con representantes del gobierno central, sin
embargo, a fin de tener mayor peso legal decidieron conformarse como una organizacion de
caracter nacional.

Entre sus logros, destacan la participacion que tuvo la FENAPRU en el proyecto de Ley de
Servicios Sanitarios Rurales, ingresado el 2008 a discusion parlamentaria y finalmente aprobado
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en febrero 2017. Si bien la propuesta de un proyecto de ley especifica de los APRs corresponde a
una demanda histérica de estos servicios, la gestacion de este proyecto parte con el primer periodo
de gobierno de Michelle Bachelet (2006-2009), momento en el cual se sefiala que la FENAPRU
“ya tenia fuerza como organizacioén nacional” lo cual permiti6 el trabajo con el gobierno central.
En un principio este proyecto tuvo una rapida tramitacion siendo aprobado de forma unanime por
el Senado, pero el término de este periodo de gobierno ocurre en medio de la aprobacion de su
articulado en especifico en la Camara de Diputados.

Durante el 2010, el gobierno de Sebastian Pifiera (2010-2013) detuvo la tramitacion de este
proyecto e introduce una modificacion sustitutiva, lo cual fue vista por FENAPRU como una
“puerta abierta a la privatizacion”. Esta modificacion permitia a las empresas de servicios sanitarios
acceder a las areas de servicio de la APRs a traves de concesiones, lo cual tuvo un amplio rechazo
tanto de las APRs como de diversas organizaciones, y por tanto la tramitacion estuvo detenida
durante el restante periodo de Pifiera (Chile Sustentable, 2014). Con la llegada del segundo periodo
de Bachelet (2014-2017), se retoma la tramitacidn del proyecto de ley anterior hasta su aprobacion,
en base a propuestas surgidas de una mesa de trabajo compuesta por el MOP, la Superintendencia
de Servicios Sanitarios (SISS), el Departamento de Cooperativas y dirigentes de las APRs, donde
la FENAPRU tuvo una activa participacion. Su presidenta destaca que el proceso de aprobacion de
esta Ley representa un avance significativo para las APRS, que implicé una importante incidencia
como organizacion, y que, por lo tanto, “en términos de asociatividad, se marcd un tremendo
precedente tanto en el pais como en Latinoamérica”.

Cabe sefialar que la FENAPRU participa de la Confederacion Latinoamericana de Organizaciones
Comunitarias de Servicios de Aguas y Saneamiento (CLOCSAS), a través de la cual mantiene
vinculos de cooperacién a nivel internacional. Esta Confederacion fue creada en el afio 2011 bajo
la idea de representar y visibilizar el trabajo de las organizaciones comunitarias en torno a los
servicios del agua, y promover la asociatividad entre las redes de organizaciones subnacionales y
nacionales provenientes de 15 paises de la region (Dupuits, 2019). Esta organizacion 4 niveles de
accion; el primero corresponde a las APRs, cooperativas o comités, el segundo nivel son
asociaciones provinciales o regionales, el tercer nivel asociaciones nacionales, y finalmente el
cuarto nivel es la Confederacion Latinoamericana. La presidenta de FENAPRU sefiala que si bien
esta organizacion no ha tomado la fuerza que debiese, se espera que con su reciente conformacion
como fundacion le permita tener los recursos y capacidades necesarias para fortalecer su trabajo.
Ademas, destaca que uno de los focos de accion es potenciar la asociatividad de tercer nivel en los
paises, es decir, asociatividad a nivel nacional, que en algunos casos ha tenido un lento avance.

Otro de los puntos clave se relaciona con el apoyo en informacion y recursos, como en el caso del
proyecto de Ley de Servicios Sanitarios Rurales. Este apoyo fue fundamental para que la
representacion de FENAPRU se pudiese movilizar en reuniones de trabajo por el pais, ya que no
cuentan con recursos propios suficientes para abordar estas labores. Durante este proceso, la
directiva nacional mantuvo colaboracion con diversas fundaciones y universidades para bordar los
aspectos técnicos y juridicos de la tramitacion de la ley. A su vez, en el caso de los conflictos de
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escasez hidrica la distribucion de la informacion juega un rol clave. El posicionamiento de las
dirigencias nacionales tras el trabajo realizado en la Ley de Servicios Sanitarios Rurales les ha
permitido recibir invitaciones para participar en diversas instancias didlogo con parlamentarios y
mesas de trabajo convocadas por fundaciones u otros organismos no gubernamentales, donde
sefialan que la labor de FENAPRU ha sido “visibilizar lo que pasa en los territorios de manera que
se tomen medidas efectivas”. A su vez han dado seguimiento a las discusiones por la reforma al
Caodigo de Aguas, impulsando la priorizacion al derecho humano al agua y la necesidad de una
gestidn integrada de cuencas. Para tales efectos, el presidente de la Asociacion SSR Aconcagua
sefiala que su rol corresponde tanto a la “bajada” de informacion a las bases, como también en la
“subida” de informacién respecto la situaciéon en un determinado territorio y las demandas
especificas, lo cual les permiten mantener los canales internos activos e intercambiar colaboracion.

Los procesos de formacion y asociatividad de las APRs en la provincia del Aconcagua y de la
FENAPRU, muestran que tanto los conflictos por escasez hidrica como la apertura de espacios de
participacion de instancias de gobierno, han sido detonantes de procesos de politizacion y
articulacion de los demandantes, a diversas escalas, a fin de generar capacidades de incidencia en
las instancias gubernamentales. A su vez, la capacidad asociativa de las APRs ha permitido su
incorporacion en los procesos de formulacion de politica a nivel subnacional y, también en la
creacion de politicas nacionales, como lo expresa el caso de la FENAPRU. Por tanto, esta dinamica
asociativa multinivel, ha permitido a las APRs vincular diferentes niveles de cooperacion para
participar en los procesos de gobernanza, lo cual aporta un segundo argumento respecto a la
hipétesis de surgimiento de las dinamicas multinivel en este tipo de conflictividades. Sin embargo,
gueda en evidencia que las limitaciones que establece el Cddigo de Aguas en la participacion de
las APRs y otras actorias sociales en la gestion y gobernanza hidrica, lleva a que su incorporacion
en los procesos de toma de decisiones quede supeditado a las orientaciones y prioridades que
establece principalmente el gobierno central.

5.2.3. Politica de desarrollo y sostenibilidad hidrica de la region de Valparaiso.

Otra de las consecuencias de la politica hidrica impulsada por el gobierno en este periodo a nivel
subnacional, corresponde al proceso de formulacion de politica a través del “Consejo de Desarrollo
y Sostenibilidad Hidrica de la region de Valparaiso”, el cual tuvo como resultado la promulgacion
de la primera politica regional de recursos hidricos en el pais, y la primera politica publica
descentralizada elaborada por la region. Este proceso fue impulsado desde la Gobernacion
Regional de Valparaiso, involucrando a diversas actorias regionales, provinciales y locales
mediante mesas de trabajo que abordaron el escenario de sequia y los conflictos por escasez hidrica
en la region, siendo este proceso y sus resultados aspectos relevantes para la observacion de
dindmicas multinivel en torno formulacion de politicas descentralizadas. A continuacion, se detalla
su conformacion y funcionamiento, la relacion con el conflicto en el Aconcagua y los resultados
obtenidos.
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A fines del 2015, Gabriel Aldoney es nombrado Intendente Regional de Valparaiso por el periodo
gobierno restante que quedaba. Por tal motivo, segin consta en la Gobernacion Regional, el
Intendente decidio focalizar su gestion en tres &mbitos criticos para esta region, los recursos
hidricos, la movilidad y desplazamiento y, la logistica portuaria, estableciendo equipos de trabajos
especificos para cada uno. El diagnostico para elaborar la propuesta en el &mbito hidrico considerd
tanto las orientaciones de la Politica Hidrica 2015 impulsada por el mismo gobierno como también
el trabajo realizado por la Mesa Regional, en coordinacion con el Delegado Presidencial, para dar
sustento a la propuesta. Por tanto, se decidio enfocar el trabajo en torno a la gobernanza hidrica,
enfatizando que “la regidn debia contar con una estrategia propia en paralelo a la rigidez del marco
institucional, por tanto, se buscaba un partir desde el punto de vista de la coordinacion institucional
que tenga como resultado un marco de accion para las distintas aristas del problema”, seglin consta
al representante del sector pablico regional entrevistado. Ademas, sefiala que uno de los objetivos
fue impulsar indicaciones que cuyo respaldo trascendiera al periodo de gobierno regional.

En diciembre del 2015, fue conformado el “Consejo de Desarrollo y Sostenibilidad Hidrica de la
region de Valparaiso” (desde ahora Consejo Hidrico Regional) mediante resolucion exenta, y en
cuyo periodo de funcionamiento estuvo integrado por representantes del Consejo Regional (CORE)
de Valparaiso, de los municipios de la regién, de las universidades regionales del Consejo de
Rectores (CRUCH), de las asociaciones de productores agropecuarios, de la pequefia agricultura,
de la asociacion de industriales y de las organizaciones de APR de la region. Debido a que en
paralelo el Ministerio de Interior estaba abordando las medidas de emergencia ante el escenario de
sequia, el trabajo del Consejo Hidrico Regional se orientd a las medidas a mediano y largo plazo,
abordando 3 focos de accidn, agua para consumo humano, agua para consumo industrial y agua
para los ecosistemas (Consejo para el Desarrollo y la Sostenibilidad Hidrica de la Region de
Valparaiso, 2018).

La primera parte del proceso consider6 el levantamiento de informacion existente a través de serie
de talleres que consideraba las instancias participativas a nivel local. Segun sefiala el entrevistado,
“si bien hubo coordinaciéon con las Mesas Provinciales y otras instancias que estaban siendo
canalizadas por el Delegado Regional, existian muchas instancias participativas espontaneas
surgidas tanto por parlamentarios, SEREMIs y movimientos sociales locales que no se articulaban
con el gobierno. Incluso se iban generando mesas de trabajo paralelas a las existentes. Por tanto,
costd cuajar todas estas instancias en el proceso del Consejo Hidrico”. A su vez, agrega que, debido
a las coordinaciones con los Delegados Presidencial y Regional de los recursos hidricos, el Consejo
Hidrico generd un importante vinculo con las APRs, estableciendo redes de trabajo permanente.

En una segunda etapa, se proceso la informacion recopilada a través del dialogo con expertos y
diversos representantes de cada cuenca. Se sefiala que, si bien gran parte de la problematica se
centrd en el Codigo de Agua, se asumio que la regidn no tiene competencias para actuar en ese
ambito, por lo cual, el documento incorpora propuestas puntuales de modificacion al marco
institucional pero la mayoria de las propuestas estan orientadas a soluciones que son posibles de
ser abordadas por la Gobernacion Regional. En enero del 2018, el documento elaborado por el
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Consejo Hidrico Regional “Lineamientos Estratégicos de Politica Publica e Iniciativas para el
Desarrollo y Sostenibilidad Hidrica de la region de Valparaiso” fue aprobado por el Consejo
Regional de Valparaiso (CORE), y paso a ser la base para que la Direccion de Planificacion
Regional y Desarrollo (DIPLAC) regional elaborara la politica hidrica respectiva. Posteriormente,
a principios del 2019, el CORE de Valparaiso aprobd la “Politica para el desarrollo y la
sostenibilidad hidrica de la region de Valparaiso” (desde ahora Politica Hidrica Regional). Esta
politica contiene propuestas de iniciativas a corto, mediano y largo plazo, en base a los ejes de
seguridad y aumento de la oferta de agua en cantidad y calidad, sostenibilidad de la demanda de
aguay, gobernanza y organizacion de los sistemas hidricos.

Tal como se ha hecho hincapié, una de las principales propuestas que impulsd esta politica
corresponde a un nuevo modelo de gobernanza hidrica a nivel regional que pretende implementar
y dar seguimiento a la Politica Hidrica Regional, considerando las diversas formas de asociatividad,
colaboracion y negociacion que estan relacionadas a la labor del Gobierno Regional (Gobierno
Regional de Valparaiso, 2019). Este modelo se basa en un esquema de tres niveles que articula a
actores desde el gobierno central, regional, local y diversos sectores del agua, como se muestra en
la Figura n®5.

Figura n°5: Modelo de gobernanza de la Politica Hidrica Regional de Valparaiso.
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Fuente: Gobierno Regional de Valparaiso (2019)

Entre los aspectos relevantes de este modelo, se incluye dentro de las funciones la nocion de
“proceso de negociacion multinivel” que involucra a los distintos niveles de gobierno y actorias
con el objeto de llegar a acuerdos de cooperacion, financiamiento y coordinacion en torno a la
cartera de proyectos. Si bien en la Figura n°5 se indica solo a la OUAs en un tercer nivel, en el
reglamento de esta politica aprobado por contraloria en el 2021, se sefiala que en un mismo nivel
de participacién dentro del modelo se incorpora tanto a las organizaciones de usuarios reconocidas
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por el Codigo de Agua, como también “a todas aquellas entidades que tengan injerencia en la
administracion y/o gestion del recurso hidrico, tales como Comités y Cooperativas de Agua Potable
Rural y municipios de la regidn, que tengan bajo su administracion la provision de agua potable a
sus habitantes, y a todas aquellas organizaciones de la sociedad civil constituidas legalmente que
administren o gestionen recursos hidricos que dentro de su objeto social tengan por finalidad la
gestion del recurso hidrico” (Ministerio del Interior y Seguridad Publica, 2021).

En resumen, el proceso de gestacion de la Politica Hidrica Regional, la incorporacion de las
funciones multinivel en su disefio de implementacion y el reconocimiento de las APRs y
organizaciones de la sociedad civil como participantes en el modelo de gobernanza hidrica,
representan avance significativo al margen de las limitaciones que plantea el marco institucional
del agua y, un ejemplo de institucionalizacion de dinamicas de gobernanza multinivel desde
instancias subnacionales, las cuales, sin embargo, serdn puestas a prueba cuando se inicie la
implementacién efectiva de este modelo de gobernanza. Por tanto, en relacion con la primera
hipdtesis de trabajo, se destaca un proceso de formulacion de politica que surge regionalmente,
sostenido en una politica nacional del gobierno central, y que cuya elaboracion fue en general
efectiva en lograr una coordinacion y acople con las instancias participativas que se desarrollaban
en este periodo y las diversas actorias involucradas, en un escenario de regional conflictivo en torno
a la escasez hidrica. A su vez, se destaca que este proceso logrd cumplir con el propdésito de
trascender al periodo de gobierno, al menos, en cuanto la aprobacién de la Politica Regional y del
reglamento de gobernanza, y su ratificacion en contraloria. Sin embargo, respecto a lo planteado
en la tercera hipdtesis, este proceso deja abierta algunas incertidumbres respecto a las capacidades
regionales para implementar la politica y su relacion con los procesos estatales de inversién publica
a nivel central.

5.3.  El retorno a la estrategia sectorial para abordar el conflicto (2018-2019).

En marzo del 2018, se genera un nuevo cambio de presidencia. Sebastian Pifiera asume su segundo
periodo de mandato presidencial (2018-2021) y con él, retorna gran parte de la coalicion de su
primer periodo presidencial. Si bien la holgada victoria electoral que obtuvo Pifiera para acceder al
segundo mandato podria haber augurado un periodo de amplio despliegue politico de su gobierno,
una serie de multiples factores incidieron en la generacion del denominado “estallido social” en
octubre del 2019 que implicé en adelante un quiebre en la agenda de gobierno (Huneeus & Pasten,
2020). Cabe sefialar que, para efectos de la presente investigacion se ha considerado solo el periodo
hasta el 2019, incorporando solo algunas menciones del efecto del “estallido social” en la
continuidad de algunas instancias relacionadas al caso de estudio.

En enero del 2018, el MOP daba aviso de una nueva intervencién a la administracion de la cuenca

del Aconcagua tras la falta de acuerdo entre las juntas de vigilancia de la Primera, Segunda y
Tercera secciones del rio Aconcagua por la distribucion del caudal. Esta decisidn de intervencién
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estuvo respaldada en una serie de decretos de Zona de Escasez Hidrica publicados en enero del
2018, que abarcaba casi la totalidad de comunas y provincias de la cuenca del Aconcagua. La
intervencion comenzd a regir desde el 1 de febrero del 2018. Cabe sefalar, que, desde mediados
del 2017, ya que no encontraban activas las mesas territoriales de la region de Valparaiso en su
formato inicial, que habian sido impulsadas por el gobierno anterior en la Politica Hidrica 2015.
Entre las causas que se pueden identificar, estan el paulatino declive de esta politica a nivel
subnacional tras la salida del Delegado Presidencial, las dificultades de coordinacion
interinstitucional y conflictos internos del gobierno, y la decision del Ejecutivo de paralizar la suma
urgencia en la tramitacion del proyecto de ley de reforma al Codigo de Aguas en el parlamento.

La intervencion del MOP en la primera seccién del rio Aconcagua, implicé que la junta de
vigilancia respectiva presentara un recurso de proteccion ante la Corte de Apelaciones de
Valparaiso en abril del 2018. Tras diversas etapas, este recurso fue fallado a favor de la Primera
seccidn por la Corte Suprema en septiembre del mismo afio. EI argumento fue que la suspension
de las atribuciones de la Junta de Vigilancia es esta seccion fue “arbitraria e ilegal”, ya que en el
area que abarca el decreto de escasez hidrica existen otros usuarios, a los cuales no se les
suspendieron sus atribuciones. Este hecho motivé la reanudacion del dialogo entre los
representantes de las juntas de vigilancia de las secciones involucradas en el conflicto,
incorporando ademas a un representante de las organizaciones de usuarios de la cuarta seccion.
Este dialogo tuvo como resultado un protocolo de redistribucion de las aguas del rio Aconcagua,
el cual fue oficializado en octubre del 2018 con vigencia hasta abril del 2019 (MOP, 2018).

A partir de la firma del protocolo en este periodo, y como iniciativa del gobierno central, se anuncia
la creacion del Comité Ejecutivo del denominado “Plan Aconcagua™’ o también conocida como la
“Mesa de Llay-Llay” por sus participantes, debido el lugar donde se reunen. En sus primeras
sesiones, este Comité fue conformado por representantes del MOP, DOH y DGA central y DGA
Regional, la empresa sanitaria ESVAL y representantes de las juntas de vigilancia de las cuatro
secciones del rio Aconcagua. La coordinacion del Comité o Mesa es llevada a cobo por la DOH 'y
DGA central. Sin embargo, no se observa alguna orientacion de trabajo hacia las APRs u
organizaciones sociales, por tanto, surge como una instancia enfocada hacia las OUAs. El objetivo
de este Comité, segun consta en el acta, es acordar las acciones a implementar en torno a la
situacion hidrica de la cuenca. Como parte de estas iniciativas, en diciembre del 2018, se oficializa
el convenio de colaboracion para la explotacién de los pozos profundos que posee el MOP en el
rio Aconcagua —incluyendo los denominados pozos DOH ubicados en la comuna de Panquehue-,
involucrando a la DOH Nacional y las juntas de vigilancia de las tres primeras secciones del
Aconcagua (DOH, 2018).

Hasta este momento, se puede observar nuevamente un giro en la politica del gobierno central para
abordar el conflicto por escasez hidrica. Tal como se venia abordando en afios anteriores, se
promueve el protocolo de acuerdo entre las juntas de vigilancias, pero las gestiones son realizadas
sectorialmente desde el MOP a nivel central y regional. El Jefe de Organizaciones de Usuarios de

7 Actas de las sesiones del “Plan Aconcagua” en el sitio web: https://dga.mop.gob.cl/Paginas/plan_aconcagua.aspx
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Agua de la DGA central, sefiala que la iniciativa del “Plan Aconcagua” surge en paralelo con el
“Plan Petorca”, de forma reactiva a la agudizacion de las consecuencias del escenario de sequia en
la region, y también, sin el respaldo de un plan efectivo en ese momento, debido al cambio de
enfoque y politica que implicé el cambio de autoridades ya que “no hay continuidad de las politicas
a nivel ministerial, si bien pasa en todos los ministerios, pero acd es muy notorio, (...) incluso si se
mantienen los mismos funcionarios”.

Posteriormente, entre enero y marzo del 2019, surgen nuevamente protestas sociales por la falta de
disponibilidad hidrica para consumo humano en el sector de El Escorial, comuna de Panquehue,
adquieren alcance mediatico nacional. De manera similar a los hechos ocurridos 8 afios atrés, estas
protestas involucraron cortes de ruta, enfrentamiento con Carabineros y la destruccion del sistema
de pozos DOH ubicados en el sector. A su vez, el motivo de estas protestas apuntaba a la afectacion
en la disminucion de los niveles de agua subterranea en el APR “El Escorial” y otros pozos
colindantes, los cuales estarian siendo afectados por la operacion los pozos DOH-MOP, pero
también que la operacion de los pozos seria en beneficio exclusivo para el consumo agricola en
desmedro de los efectos adversos que generaria la operacion de estos pozos en el consumo humano.
Pero también, en esta ocasion, se apuntaba a la falta de respuestas efectivas para abordar este
problema a través de los afios y también, a exclusion de las APRs y organizaciones sociales locales
del acuerdo firmado entre las juntas de vigilancia y la DOH para la operacion de los pozos.

La respuesta de la DOH al episodio de interrupcion en la operacion del APR El Escorial, fue que
se debio6 a un fallo operativo debido a que la bomba del sistema se quemo. Ademas, advirtieron
que la operacion de los pozos DOH se realizaba a la mitad de su capacidad, y que las mediciones
han mostrado que, si bien los niveles de la napa bajan afectando algunos pozos norias del sector,
los niveles posteriormente se recuperan. Sin embargo, también se evidencia que la agudizacion del
escenario de sequia ha afectado los tiempos de recarga y, por tanto, de recuperacion de estos
niveles. A su vez, desde la DGA las probleméticas de comunicacion que han tenido para abordar
el conflicto, ya que reconocen no han sido capaces de transmitir la informacion o facilitar su acceso
y/o comprension lo cual, se asume, ha impactado el grado de desconfianza de la comunidad local.

De acuerdo con lo sefialado por las representantes de las APRs y la comunidad local, en esta
oportunidad el alcance de las protestas tuvo una mayor repercusion en la comunidad debido al
respaldo generado por las juntas de vecinos y organizaciones locales de la comuna, varias de las
cuales se agruparon en el “Movimiento de Defensa del Agua Panquehue”, ademas, las diversas
redes de APRs y organizaciones sociales en el territorio, que permitieron dar visibilidad a las
demandas y abrir canales de diadlogo con los parlamentarios de la zona. Desde estas actorias se
destaca un repertorio de demandas méas amplio que el observado en las protestas similares ocurridas
en el 2011, ahora abarcando la urgencia de reformas al marco institucional del agua, incluyendo la
propiedad y administracion de los derechos de agua, la necesidad de una gestion integrada de
cuencas, criticas al modelo a la politica agroexportadora y demandas por mayor autonomia local
en la toma de decisiones.
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En respuesta al rebrote de este conflicto en Panquehue y la presion de la comunidad local, el alcalde
de la comuna Luis Pradenas, quien se ha mantenido en el cargo desde el periodo 2010-2013,
convocd a una “asamblea abierta” comunal que contd con la participacion de un asesor directo del
Ministro de Obras Pablicas, la gobernacién provincial, parlamentarios, representantes de la DOH
y DGA regional, representantes de las organizaciones de usuarios de la comuna, dirigencias de las
APRs vy organizacionales locales, entre otros asistentes, donde se acordo paralizar la operacion de
los pozos y la conformacion de una Mesa Hidrica comunal que incorporara la misma amplitud de
actorias que participaron en la primera instancia. De acuerdo con los registros de actas obtenidos
por transparencia, se realizaron varias sesiones de la Mesa Hidrica Comunal hasta fines del enero
del 2020 (suspendidas a raiz de las protestas sociales derivadas del “estallido social” segun lo
sefialado en las entrevistas), que abordaron diversos aspectos de materia hidrica comunal y
provincial como la construccion y/o mantencion de tranques, alcantarillado, plantas de tratamiento,
pozos noria particulares, problematicas ambientales, el aseguramiento del agua para consumo
humano, la masificacién de las plantaciones en el sector, entre otros aspectos.

Sin embargo, durante este periodo, a pesar del involucramiento de organismos del MOP a nivel
central y regional, esta Mesa Hidrica ha estado sujeta a diversas criticas principalmente por la
limitada capacidad en la implementacion de propuestas de solucién, como también la falta de
coordinacion que ha tenido con las instancias de gobierno provincial y regional para la priorizacion
de iniciativas de inversion, por lo cual, se ha sefialado que el efecto de esta Mesa ha sido mas bien
de “contencion” de las protestas sociales locales producto de la escasez hidrica. Respecto a la
coordinacion de esta Mesa con el Plan Aconcagua, se ha sefialado que el Unico vinculo visible se
podria relacionar a la participacion de la DGA y DOH regional en ambas instancias, e invitaciones
puntales a los representantes de los APRs de Panquehue a sesiones del Comité Ejecutivo del Plan
Aconcagua, sin embargo, no se evidencia alguna politica especifica de coordinacion.

Durante el 2019, en paralelo a la Mesa Hidrica Comunal, el Comité Ejecutivo del Plan Aconcagua
fue avanzando en direccion a constituirse como una politica a mediano-largo sobre la marcha, de
acuerdo con lo sefialado desde el nivel central en la entrevista. Se destaca que este avance ha sido
posible debido a la fuerte presencia desde el nivel central como mediacién al conflicto, pero
también se evidencia un cambio en la forma de relacion entre los representantes de las secciones.
Esto se expresa en que estos actores se han mantenido participando en el Comité tras diversas
sesiones semanales, tratando de buscar soluciones a pesar de las historicas diferencias por la
distribucion de caudales, que han incluso involucrado la presentacion de causas judiciales, por
ejemplo, el recurso de proteccion presentado por la Tercera seccion del Aconcagua contra la
Primera seccion el afio 2014 (FIMA, 2015). Este cambio de disposicion es justificado
principalmente por el impacto del escenario de sequia tras 8-9 afios en la cuenca y también, al
evidenciar que “los gobiernos cambiantes cada 4 afios no van a asumir una politica de Estado. Las
OUA s estan tomando conciencia que la inaccién del Estado ante el conflicto genera inmovilismo,
y estan entendiendo el juego de la politica y como ellos mismos propician la mantencion del
conflicto”. Sin embargo, otro aspecto sefialado, se relaciona con limitaciones de las entidades
publicas para ejercer las funciones que contempla el marco institucional. Ejemplo de esto es la
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DGA, que ante las limitaciones presupuestarias que posee DGA -organismo de menor item
presupuestario del MOP- “prefiero promover acuerdo y le hace el quite a intervenir el rio”, “ya que
el costo minimo de la intervencion por un mes es de aproximadamente 100 millones de pesos, lo
cual equivale al gasto operativo de 4 direcciones generales al afio (en promedio)”.

A pesar de los avances sefialados, a fines del 2019, la Tercera seccién solicitd nuevamente a la
DGA la intervencion del rio Aconcagua, y esta a su vez, impulsé la firma del acuerdo de
redistribucion de agua a las tres secciones involucradas en el marco de la Comité Ejecutivo. Este
acuerdo fue oficializado en noviembre del 2019 con vigencia hasta abril 2020 (MOP, 2019). Sin
embargo, el nuevo acuerdo ha venido acompafiado de inconformidades tanto por la Junta de
Vigilancia de la Primera Seccidon debido a lo desfavorable del acuerdo para ellos y las criticas a las
politicas de expansion de la superficie regada®, como de algunas comunidades de la tercera seccidn,
representados por el Alcalde de la comuna de Quillota quien mediante oficio al MOP en enero
2020, ha criticado la insuficiencia del acuerdo y solicitado la intervencién del rio Aconcagua para
asegurar una correcta distribucién de las aguas entre los usuarios. También las criticas han surgido
desde las APRs por las limitaciones a su incorporacion a los espacios de trabajo. Ejemplo de ello,
fueron las dificultades para dar continuidad al trabajo de la Mesa Provincial de San Felipe, la cual
pudo ser retomada tras varios meses del cambio de autoridades donde finalmente, se evidencia un
cambio de enfoque de trabajo desde lo territorial, a lo sectorial.

Ante esta problematica, la DGA central sefiala que estan trabajando en un plan estratégico de la
cuenca del Aconcagua, donde los resultados del Comité Ejecutivo serian un “hoja de ruta” para la
labor del organismo estatal, sin embargo, el trabajo del Comité no se enmarca en la elaboracion de
dicho plan estratégico. Una de las propuestas a promover, corresponde la formacion de
comunidades de aguas subterraneas en la cuenca del Aconcagua, partiendo por el sector de
Panquehue. El disefio de esta propuesta incluye un modelo de directorio “multiusuario” de cada
comunidad, en donde al menos un director de APR esté incorporado, para lo cual se debera
presentar un proyecto de Ley. La finalidad de este mecanismo es darle sustento legal a la relacion
entre las comunidades de aguas subterraneas, incluyendo la representacion de las APRs, pequefia
agricultura, mineria, entre otras actorias, con las juntas de vigilancia. Sin embargo, a la fecha en
que se realizaron las entrevistas, la presentacion de esta propuesta fue pospuesta por la suspension
del Comité Ejecutivo tras las manifestaciones del “estallido social”.

A principios de octubre del 2019, Sebastian Pifiera impulsa la Mesa Nacional del Agua, de caracter
publico-privado, con los objetivos de establecer los contenidos de una politica hidrica de mediano
a largo plazo y definir principios basicos del marco institucional (MOP, 2020). Fue integrada por
26 representantes invitados por el ejecutivo, que incorpora a ministerio y otros organismos publicos
desde el nivel central, parlamentarios, representantes de la Sociedad Nacional de Mineria
(SONAMI), la SNA, representante de las empresas sanitarias, la Confederacion de Canalistas,
representante de organizaciones de campesinos, la asociacion de APRs de la regién Metropolitana
y Fundacion Chile. A su vez, durante la etapa de diagnostico, el disefio ha considerado invitaciones

8 Se puede acceder al comunicado via sitio web: http://primeraseccionaconcagua.cl/tag/dga/
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a diversas actorias y expertos a exponer en cada sesion. Durante los primeros meses de
funcionamiento, las criticas han recaido principalmente al caracter centralista de la instancia y
también, a los criterios utilizados para la incorporacion de representantes, lo que ha implicado, por
ejemplo, no incluir a representantes de organizaciones de APR a nivel nacional. A su vez, no se
observan algun grado de coordinacion entre esta instancia y otras “mesas” existentes a nivel
subnacional promovidas por instancias de gobierno.

5.4. Discusion de resultados.

5.4.1. Caracteristicas de las dinamicas multinivel en el conflicto de escasez hidrica.

Como se detalla a través de los subcapitulos anteriores, las caracteristicas y factores condicionantes
en las dindmicas multinivel relacionados al caso de estudio, se presentan en un panorama general
marcado por las politicas sectoriales y la estrategia en respuesta a los conflictos por escasez hidrica
impulsadas en cada periodo de gobierno. Por tanto, durante este periodo, se observa que las
acciones de cada gobierno van generando diversos escenarios de corto-mediano plazo, es decir,
cuya duracion es menor a un periodo de gobierno, que condicionan las interacciones y
coordinaciones entre los actores gubernamentales y las actorias demandantes en los procesos de
formulacién politicas e iniciativas para las respectivas carteras de inversion publica, pero también,
las medidas a impulsar por las diferentes instancias de gobierno a partir de una expresion de
conflicto especifica. Esta condicionante general, se constituye en un primer argumento respecto a
la hipdtesis de surgimiento de las dinamicas de gobernanza multinivel en los conflictos por escasez
hidrica, la cual destaca la dependencia hacia el gobierno central en la apertura de procesos
gobernanza y también, las caracteristicas y alcance temporal de las mismas.

Desde los diversos niveles de observaciéon del caso de estudio, se evidencia que si bien las
interacciones entre los niveles de gobierno y las actorias demandantes han estado condicionadas
segun la especificidad de la temética a tratar, en general es posible caracterizar la trayectoria del
caso analizado de la siguiente forma; un primer periodo (2010-2013) que mantuvo un vinculo
directo entre los organismos publicos sectoriales a nivel central y las OUAs como organizaciones
reconocidas por el Cddigo de Aguas en la administracion de recurso hidrico, en este caso,
prioritariamente las juntas de vigilancia; un segundo periodo (2014-2017) que incentivo las
instancias territoriales para la incorporacion de OUAs, APRs y organizaciones sociales -aunque en
algunos casos la implementacion del trabajo especifico por mesas se haya realizado de forma
separada-, dando mayor relevancia a los gobiernos provinciales y regiones para la mediacién de
estas instancias; y un tercer periodo (2018-2019), en el cual se retorna prioritariamente al vinculo
sectorial, liderado por los organismos del MOP a nivel central y en vinculo directo con las OUAS,
el cual se ha ampliado principalmente hacia organismos gremiales del sector productivo, ONGs y
fundaciones, y con invitaciones especificas y/o esporadicas a representantes de APRs.
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De acuerdo la caracterizacion anterior, el periodo de gobierno 2014-2017 ha tenido una especial
relevancia para los efectos del analisis multinivel de la presente investigacion y en particular, para
la primera hipotesis de trabajo respecto a las condicionantes del surgimiento de las dinamicas
multinivel. A pesar que la politica hidrica nacional impulsada en este periodo presenta diferencias
en su implementacion y resultados obtenidos a nivel nacional — como se observa en la rendicion de
cuentas del Delegado Presidencial (2016) y en la disparidad de las criticas recibidas-, esta
relevancia se puede justificar a través de las diversas “mesas hidricas” que surgieron desde
organismos de gobierno en diversos niveles, es especial, en la cuenca del Aconcagua, en la
provincia del Aconcagua o en la regién de Valparaiso, las cuales fueron utilizadas como puntos
“nodales” o de observacion de los procesos de gobernanza y de interaccion entre niveles. Si bien
estas instancias no forman parte del entramado institucional formal y el mandato de la politica
nacional fue flexible en cuanto a su composicion especifica y funcionamiento, fueron reconocidas
a través de decretos administrativos emanados por la autoridad competente del nivel respectivo,
adquiriendo especial relevancia el nivel regional. En el caso de Valparaiso, su rol principal se
estuvo en la formulacidn politicas e iniciativas para las respectivas carteras de inversion publica, y
en las medidas a impulsar ante cada expresion del conflicto.

Una de las principales caracteristicas de las diversas mesas territoriales surgidas en el periodo, es
que permitieron la incorporacion tanto de las OUAs, como también de las APRs y organizaciones
sociales vinculadas o interesadas en el &mbito hidrico, en el proceso de formulacién de politicas e
iniciativas de inversion publica en las carteras sectoriales-centralizadas y regionales, que requirio
de diversas interacciones y coordinaciones multinivel para su implementacion. No obstante, en
cuanto a la limitantes sefialadas en la segunda hipdtesis, se advierte que la institucionalidad, sus
instrumentos e inercia propia del funcionamiento estatal estdn adaptadas para vincularse
prioritariamente con las actorias representantes de la OUAS, en este caso las directivas de las juntas
de vigilancia y asociaciones gremiales con intereses en comun, quienes poseen las mayores
capacidades de negociacion y redes instaladas para obtener una mejor captura de beneficios a partir
de la iniciativa estatal, condicion que se expresan como asimetrias de poder que adquiere especial
relevancia al momento de priorizar las iniciativas y/o propuestas de solucién ante un determinado
conflicto o demanda.

Siguiendo con la primera hipotesis, los procesos de politizacion de las actorias demandantes en
estas conflictividades revisten otro factor relevante en la generacion de dindmicas multinivel. En
este aspecto, los procesos de formacion de la Asociacion de Servicios Sanitarios Rurales
Aconcagua y de la FENAPRU, muestran que la politizacion de la conflictividad y la apertura de
espacios de participacion en la formulacion de politicas han sido detonantes de la articulacion de
los demandantes, a diversas escalas, a fin de generar capacidades de incidencia en las instancias
gubernamentales, a pesar de las limitantes y asimetrias de poder que establece el marco
institucional del agua. A su vez, estas articulaciones han logrado instalarse en los procesos de
formulacidn de iniciativas a nivel subnacional y en el disefio de politicas y nuevas instituciones,
como lo expresa el caso de la FENAPRU, constituyéndose en actorias nacionales con agenda
politica propia. Por tanto, esta dinamica asociativa demuestra la capacidad de las APRs de vincular
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diferentes niveles a través de su accion en redes de cooperacion, pudiendo articular diferentes
procesos de gobernanza, tal como se ha evidenciado en otros casos de organizaciones comunitarias
ante conflictos socioambientales en Ameérica Latina (Dupuits, 2019; Sattler et al., 2016).

Lo anterior se presenta como un segundo argumento respecto a la hipétesis de surgimiento de las
dindmicas multinivel en este tipo de conflictividades, sugiriendo que sin estas capacidades
asociativas y de incorporacion en los espacios de toma de decisiones, las mesas territoriales del
agua se hubiesen acotado principalmente a la relacién directa entre el gobierno y las OUAs. A su
vez, se expresa en como estas redes demandan la ampliacion y efectividad de las instancias de
participacion, o interpelan la mantencion de los espacios generados ante los cambios de estrategia
politica de gobierno. Sin embargo, queda en evidencia que las limitaciones que establece el Cddigo
de Aguas en la participacion de las APRs y otras actorias sociales en la gestion y gobernanza
hidrica, lleva a que su incorporacion en los procesos de toma de decisiones quede supeditado a las
orientaciones y prioridades que establece principalmente el gobierno central.

También se identifican dificultades en las interacciones en torno a las “mesas hidricas” -en su
amplio sentido- en el caso de estudio. El “boom” de las mesas de trabajo para abordar la
problemética hidrica que fueron convocadas en el periodo 2014-2019, por parlamentarios,
organismos de gobierno, fundaciones u ONGs, en ocasiones generaron un escenario de confusion
de las actorias convocadas, ya sean OUAs, APRs y organizaciones sociales, debido a que no
lograban aclarar el foco de los objetivos de cada convocatoria y su relacion efectiva con las
instancias de gobierno y/o la toma de decisiones, por lo cual generaban expectativas no cumplidas
entre los participes. Lo anterior se refleja en las dificultades de los entrevistados no
gubernamentales, para distinguir los tipos de mesas de trabajo surgidas en el periodo de estudio, lo
cual generaba criticas cruzadas entre los tipos de instancias o generalizaciones respecto la
evaluacion de cada una. Ademas, una critica transversal a las mesas de trabajo es la falta de
informacion sobre los resultados de cada instancia y la incidencia o no-incidencia posterior, que
permita comprender la utilidad de haber participado en la instancia respectiva. Estos aspectos
revisten una importancia especial en cuando la legitimidad de estas instancias, en especial de
aquellas convocadas desde organismos publicos, ya que, a pesar de su orientacion participativa, no
estarian contribuyendo a la reduccion de las asimetrias de poder entre actorias y a la efectividad de
las coordinaciones en los procesos de formulacion de politica e iniciativas, pero también, limitaria
la oportunidad de promover que las nuevas articulaciones multinivel participen en el seguimiento
de los acuerdos generados en las instancias previas.

Por altimo, al observar la fragmentada trayectoria del conflicto en el periodo analizado, marcado
por cambios de politica y prioridades del gobierno central, surge la inquietud sobre la continuidad
de la accion estatal: ¢Qué ocurre con la formulacion e implementacion de las carteras de iniciativas
resultantes de estas instancias entre los periodos de gobierno?. A partir de la informacion obtenida
en la presente investigacion, se podria proponer una respuesta general: ante la falta de continuidad
en las directrices politicas y en las coordinaciones a nivel nacional y subnacional, las carteras de
proyectos que logran ser traspasadas de un periodo de gobierno a otro, dependen en gran parte de
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la inercia de los procesos de formulacion y ejecucion de iniciativas del Estado, principalmente del
Sistema Nacional de Inversiones (SNI), los margenes de disponibilidad de recursos aprobados en
el periodo anterior, las condicionantes de aprobacion que establecen estos procesos y el impulso
que le otorguen los respectivos equipos técnicos de cada organismo estatal.

De acuerdo con los entrevistados, la condicionante anterior se expresa con mayor nitidez en el
primer afio tras un cambio de coalicion de gobierno, en el cual actian las carteras de inversion
aprobadas en el gobierno anterior, pero también, en los casos donde las autoridades y jefaturas a
nivel central y regional entrantes, carecen de experiencia del funcionamiento del aparataje estatal
y de las redes de actorias involucradas. A modo de ejemplo se indica que, en el caso de las grandes
obras de infraestructura hidrica, estés llevan un periodo minimo de planificacién de 5-8 afios antes
de ejecutarse, u otras iniciativas como planes estratégicos o programas de transferencia de
capacidades que pueden tardar hasta 3-4 afios desde que surge como perfil de iniciativa, por lo cual
frenar un proyecto la impulsar una nueva iniciativa, requiere de un proceso complejo a distintos
niveles que sobrepasa la sola decision de una autoridad central en un periodo de gobierno
determinado, y que a su vez, determina en gran parte el tipo de relaciones entre los organismos
estatales subnacionales y los demandantes. A raiz de lo anterior, se puede destacar el proceso de
elaboracion de la Politica Hidrica Regional de Valparaiso como caso efectivo en lograr una
coordinacion y acople con las instancias participativas que se desarrollaban en este periodo y a su
vez, trascender al periodo de gobierno, al menos, en cuanto la aprobacion de esta y del reglamento
de gobernanza por el Gobierno Regional.

5.4.2. Limitaciones e incentivos para la gobernanza multinivel.

En los respectivos niveles y puntos de observacién del periodo estudiado, no se evidencia alguna
politica o instancia que haya declarado directamente la gobernanza multinivel como mecanismo de
relaciones entre niveles que vincule a las actorias involucradas y los procesos de toma de
decisiones. Como referencia préxima, a partir del resultado de un proceso de formulacion de
politica, se destaca el disefio del modelo de gobernanza para la implementacion de la “Politica para
el desarrollo y la sostenibilidad hidrica de la region de Valparaiso”, recientemente aprobado por
contraloria (Ministerio del Interior y Seguridad Pablica, 2021).

Este modelo de gobernanza incorpora la nocidon de “proceso de negociacion multinivel” que
involucra a organismos del gobierno central, el gobierno regional, municipios y las diversas
actorias relacionadas a la gestion y servicio del agua con el objeto de llegar a acuerdos de
cooperacion, financiamiento y coordinacion en torno a la definicion de la cartera de proyectos que
gestiona el gobierno regional (Gobierno Regional de Valparaiso, 2019). Sin embargo, este modelo
aun corresponde a un disefio que no ha sido implementado, por lo cual, durante su puesta en practica
se pondra a prueba desafios clave que involucra la gobernanza multinivel en el ambito hidrico, de
acuerdo a Moss & Newing (2010), en la efectividad para coordinar la toma de decisiones multinivel
incorporando a las diversas actorias (OUAs, ARPs y organizaciones de la sociedad civil) que le
permitan mantener equilibrios en la legitimidad, en como abordaran las tensiones entre intereses
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que se generan entre las escalas de la gestion hidrica -cuencas y secciones- y los niveles de gobierno
comunal y provincial, siendo parte de un mismo conflicto, y en la efectividad para operar los
posibles acuerdos y acciones, ya sea en la capacidad de implementar y/o dar seguimiento. A pesar
de esto, se destaca que la gestacion de esta politica implicé un proceso de gobernanza subnacional
que tuvo como resultado la generacion de una nueva institucionalidad y la configuracion de
relaciones entre niveles mas alla de los margenes que establece el Codigo de Aguas o el marco
institucional hidrico en Chile, lo que genera un precedente importante para el resto del pais.

Piattoni (2010) agrega que el origen de las dindmicas y configuraciones de gobernanza multinivel
puede determinar la forma y modalidad de interaccion, siendo los aspectos clave para analizar, la
participacion de diferentes niveles de gobierno en la formulacion de politicas, la incorporacién de
actores no gubernamentales en diferentes niveles, y si las interrelaciones que se van generando
adquieren formas de redes no jerarquicas, distintas a las existentes. EI ultimo punto plantea un
elemento relevante respecto a los procesos observados en el caso de estudio, ya que implica la
configuracién de procesos multinivel que desborden las relaciones jerarquicas establecidas por el
marco institucional del agua.

Considerando lo anterior, el foco de atencidn sobre el surgimiento de dindmicas de gobernanza
multinivel estd puesto en lo que Paavola (2008) plantea como surgimientos top-down, mediante
normativas o politicas, o viceversa, bottom-up, a través de la accion colectiva o negociacién. En
este punto, relacionado con la primera hipotesis de trabajo propuesta, se observa que la complejidad
de las interacciones y condicionantes posibles de relacionar al conflicto por escasez hidrica en la
cuenca del Aconcagua sobrepasa la posibilidad de hacer una asociacién directa a una sola
direccién. Primero, debido a que la conformacidn de redes multinivel que interactdan en instancias
de gobernanza se expresa a partir de los procesos de politizacion y asociatividad que han
evidenciado las APRs y organizaciones sociales, o incluso en la presion que ejercieron las APRs y
las organizaciones sociales para la instalacion de una Mesa Hidrica comunal “abierta” tras la
reactivacion del conflicto por escasez hidrica en Panquehue. Pero estas dinamicas también se
expresan a partir de las mesas territoriales del agua impulsadas entre el 2014 y 2017 en la region
de Valparaiso. En este caso especifico, las interacciones entre el nivel central, regional,
provincial/local en torno a medidas frente a la escasez hidrica y a la formulacién de politicas e
iniciativas para una cartera de proyectos muestran, en la practica, que la coordinacion articulada de
estas instancias y el involucramiento de diversos actores pueden actuar como dinamicas efectivas
en la toma de decisiones legitimadas. Por lo tanto, ante el marcado centralismo del pais, es la
politica y estrategia del gobierno central la que pueden abrir espacio para el surgimiento de
instancias de gobernanza que involucren a diversos actores y niveles, pero a su vez, es la
politizacion actorias sociales y su capacidad asociativa para involucrarse en estas instancias de
gobernanza, lo que posibilita que se configuren relaciones no jerarquicas como las que establece el
marco institucional. De lo contrario, la inercia del funcionamiento Estatal tensionaria a recomponer
los canales existentes entre organismos del gobierno y beneficiarios.
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La evolucidon de la conflictividad a través de la politizacion y articulacion de las actorias
demandantes a nivel provincial y regional se expresan a traves de redes que tiene por motivacion
mejorar sus condiciones de demanda e incidencia en los espacios de toma de decisiones. Esto
implica el desarrollo de una serie de dinamicas de relacion interna que permita mantener los flujos
de colaboracién y mutuo apoyo. Tal como destaca Sattler et al. (2016), en los procesos de
gobernanza multinivel, la calidad de la interaccion es un aspecto clave, es decir, como los actores
agrupan los recursos, pueden complementarse mutuamente en sus roles, tender puentes y planificar,
entre otros. Respecto a lo anterior, se observa que la relacion e interdependencia entre actorias en
las “mesas hidricas” (en el amplio sentido), se presentan dos modalidades; a) entre quienes son
parte activa de los conflictos de escasez hidrica en distintos niveles del territorio, que si bien varian
dependiendo del tipo y escala de las demandas y la escala del conflicto, es posible reconocer una
reiteracion de tipos de actores involucrados en las instancias generadas, lo cual permitiria fomentar
la articulacion de redes y el reconocimiento de las mismas, y b) la ampliacion de redes desde los
actores involucrados en el conflicto local, tanto para mejorar condiciones de adaptacion a las
instancias de formulacion de politicas como también, para mejorar las condiciones de poder
respecto al acceso a beneficios del Estado.

Una condicionante clave para los efectos de las interacciones multinivel en los procesos de
gobernanza radica en el carécter centralista del pais, que se manifiesta principalmente en la
dependencia politica, administrativa y fiscal de las regiones y provincias al gobierno central. Bustos
Gallardo et al. (2019) plantea la necesidad de tener una mirada neutra y perspectiva critica hacia
las mesas territoriales, ya que en caso de ser planteadas como mecanismos de gobernanza, pero no
estén dotadas con recursos y capacidades efectivas para la implementacion y seguimiento de los
acuerdos generados, su utilidad sirve se expresa como instrumentos de control de las consecuencias
que surgen a partir de conflictos e impactos en el territorio. Esta condicidn se relaciona con una de
las principales criticas que realizaron entrevistados del sector publico, APRs y organizaciones
sociales a la Mesa Hidrica comunal de Panquehue del 2019, pero el analisis de la trayectoria de las
diversas “mesas hidricas”, el cuestionamiento también queda abierto a otros niveles.

A nivel regional, la asignacion de recursos desde el Gobierno Regional (GORE) se expresa por la
principalmente dependiente del Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR), y otros recursos
que puedan ser priorizados por decision del GORE. Sin embargo, esta capacidad regional fue una
de las justificaciones para impulsar una politica hidrica regional y a su vez un modelo de
gobernanza para su implementacion -ademas de los avances del proceso de descentralizacién
politica que avanzaba de forma paralela-. De acuerdo con lo sefialado, en las mesas territoriales del
periodo 2014-2017, la priorizacion de iniciativas a través de recursos regionales involucrd a
iniciativas de corto-mediano plazo que revisten mayor interés en las APRs, pequefios agricultores
vinculados a las OUASs y organizaciones sociales. Mientras que las demandas de las demandas
principales de las juntas de vigilancia se relacionan principalmente a la construcciéon de obras
grandes y medianas como embalses, lo cuales, el tamafio de los recursos involucrados y la
envergadura del proyecto, son abordados sectorialmente a nivel Ministerial y/o sus direcciones
regionales. Estas diferencias de intereses y focos de accién son relevantes a considerar para el
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disefio de cualquier instancia de gobernanza que involucre el ambito hidrico, ya que como se ha
referido en el marco conceptual, estas diferencias también se expresan como desajustes entre las
competencias y funciones de las escalas de gestion hidrica -rio, tramo, canal, sector hidrogeoldgico-
y los niveles de gobierno -ya sea comunal, provincial o regional-, y a su vez, como asimetria de
poder entre las actorias demandantes en el disefio y priorizacion de las posibles soluciones, y en el
acceso a los beneficios pablicos.

De lo anterior surgen elementos que permite abordar lo planteado en la tercera hipétesis de trabajo.
A pesar de que las “mesas hidricas” han implicado procesos de formulacion de politica en torno al
conflicto que ha permitido vincular los niveles subnacionales y el nivel central, la dependencia de
los organismos subnacionales al gobierno central limita la capacidad que tienen estos organismos
en la gestion e implementacion de las propuestas de soluciones acordadas, y también en la
potencialidad de impulsar la permanencia de instancias de gobernanza més alla de los cambio de
politica del gobierno central. Como se observé en el trayecto del conflicto, interacciones entre
actorias a nivel subnacional tienen una continuidad mayor que los cambios de autoridades a nivel
central, por lo cual, el gobierno regional podria tener un importante efecto en la formalizacién tanto
de las instancias de gobernanza como de la participacion actores sociales locales en la toma de
decisiones, tal como muestra el disefio de modelo de gobernanza impulsado por la Politica Hidrica
Regional de Valparaiso en la medida que pueda mantener los equilibrios de efectividad y
legitimidad que les seran demandados tanto en la toma de decisiones como en la operacion de los
de acuerdos.
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6. CONCLUSION.

La presente tesis tuvo por motivacion estudiar las consecuencias politicas, desde una perspectiva
multinivel, tanto del doble escenario de mega-sequia y escasez hidrica que ha afectado a la zona
central del pais en el periodo 2010-2019, como la evolucion de conflictos socioterritoriales y los
diversos mecanismos de respuesta implementados por los distintos niveles de gobierno en el mismo
periodo. A partir de lo anterior, surge la pregunta de investigacion sobre las caracteristicas y
condicionantes de las dinamicas multinivel que han surgido en relacion con los conflictos socio-
territoriales por escasez hidrica en Chile. Esta investigacion fue abordada a través del analisis de
la trayectoria del conflicto conflictos socioterritorial por escasez hidrica en la cuenca del rio
Aconcagua, las interacciones de actorias o redes de politica y la respuesta de la institucionalidad
publica en el periodo sefialado. A su vez, el alcance de las dindmicas multinivel se sostuvo en el
enfoque analitico de gobernanza multinivel que patrones de interaccion y los mecanismos de
coordinacion entre diversos actores y niveles, los cuales se generan a partir del establecimiento o
resultado de procesos de formulacidn de politicas y toma de decisiones.

El cuadro general del periodo analizado muestra que las caracteristicas y factores incidentes en las
dinamicas multinivel posibles de asociar al caso de estudio han estado marcadas por las politicas
sectoriales nacionales y la respectiva respuesta al conflicto impulsadas en cada periodo de
gobierno. Estos periodos han correspondido a cambios de coalicion gobernante con diferencias
entre las estrategias politicas y medidas de respuesta, generando escenarios de corto-mediano plazo
que han condicionado las interacciones entre los actorias gubernamentales y los demandantes en
los procesos de formulacion de politicas y carteras de inversién pablica, pero también las medidas
de respuesta impulsadas por los diferentes niveles de gobierno a partir de las expresiones del
conflicto, debido a la fuerte dependencia politica, administrativa y fiscal de los organismos
regionales y provinciales al gobierno central.

Considerando las politicas desplegadas en cada periodo de gobierno, el periodo 2014-2017 reviste
una especial importancia para efectos del andlisis de la presente investigacion, ya que las
propuestas de reformas al marco institucional del agua y los procesos participativos a través de las
mesas territoriales del agua fueron aspectos dinamizadores de las relaciones entre actorias y la toma
de decisiones, que marcaron la diferencia respecto a los otros dos periodos analizados, con
interacciones de caracter sectorial y de vinculo directo entre los ministerios respectivos y las OUAs.
En el caso de la region de Valparaiso, la politica hidrica nacional de este periodo y la
implementacion de las mesas territoriales del agua permitié un mayor protagonismo de las
instancias de gobierno subnacional y la configuracion de dinamicas de interaccion multinivel entre
las actorias publicas y las demandantes. Una de las caracteristicas, fue la incorporacion tanto de las
OUAs, las APRs y organizaciones sociales vinculadas o interesadas en el ambito hidrico, en el
proceso de formulacién de politicas e iniciativas de inversion publica en las carteras sectoriales-
centralizadas y regionales. Otra caracteristica, fue el surgimiento de un proceso descentralizado de
formulacién de politica que tuvo como resultado la primera politica hidrica regional del pais. Esta
politica destaca, ademas, por la incorporacién de las funciones multinivel en su disefio de
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implementacion vy, el reconocimiento de las APRs y organizaciones de la sociedad civil como
participantes en el modelo de gobernanza hidrica, lo cual implica un avance significativo al margen
de las limitaciones que plantea el marco institucional del agua y, un ejemplo de institucionalizacion
de dindmicas de gobernanza multinivel desde instancias subnacionales.

A partir de la trayectoria de la conflictividad, se desprende que los procesos de politizacién de las
APRs y la apertura de espacios de participacion en la formulacion de politicas han sido detonantes
de su dinamica asociativa, a diversas escalas, a fin de generar capacidades de incidencia en las
instancias gubernamentales, a pesar de las limitantes y asimetrias de poder que establece el marco
institucional del agua. Por tanto, se sefiala tanto la evolucion de la conflictividad a través de la
politizacion de sus demandantes y su capacidad asociativa, como las politicas participativas que
han involucrado la formacién de mesas de trabajo a nivel subnacional en respuesta al conflicto por
escasez hidrica, han derivado en la articulacion de redes multinivel de las actorias involucradas y
en el surgimiento de dindmicas de gobernanza multinivel a través de procesos de formulacion de
politicas e iniciativas para las carteras de inversion publica.

Respecto a la generacion de las dinamicas de gobernanza multinivel, la complejidad de las
interacciones y condicionantes posibles de relacionar al conflicto por escasez hidrica en el caso de
estudio, sobrepasa la posibilidad de hacer una asociacion directa ya sea top-down o bottom-up. Por
una parte, porque ante el marcado centralismo del pais, la posibilidad que se configuren procesos
de gobernanza multinivel que desbordan las l6gicas jerarquicas que establece el marco
institucional, queda supeditado a las orientaciones y prioridades que establece principalmente la
estrategia politica del gobierno central. Por otra, la conformacién de redes multinivel que
interactUan en instancias de gobernanza se expresa a partir de los procesos de politizacion que han
evidenciado las actorias demandantes y su capacidad asociativa para involucrarse en estas
instancias de gobernanza. De lo contrario, la inercia del funcionamiento Estatal tensionaria a
recomponer los canales existentes entre organismos del gobierno y beneficiaros.

Considerando las limitaciones y/o tensiones que enfrentan estas dinamicas de gobernanza
multinivel, un primer argumento apunta a que estos procesos estan constrefiidos tanto por las
caracteristicas del marco institucional del agua como también por las asimetrias de poder que
ejercen las diversas redes de actores sobre el conflicto por escasez hidrica. La inercia propia de la
institucionalidad estd adaptada para trabajar prioritariamente con las actorias representantes de las
OUAs, en este caso las directivas de las juntas de vigilancia y asociaciones gremiales con intereses
en comun, quienes poseen las mayores fortalezas y redes instaladas para obtener una mejor captura
de beneficios a partir de la iniciativa estatal, condicion que se expresan como asimetrias de poder
que adquiere especial relevancia al momento de priorizar las iniciativas y/o propuestas de solucion
ante un determinado conflicto o demanda. En cambio, la situacion de los APRs evidencia claras
desventajas en los mecanismos de interaccion con el Estado, lo que se expresa en que la
participacion en la toma de decisiones en las OUAs es proporcional a la cantidad de derechos de
agua de cada usuario, la inexistencia formal de una priorizacion de derechos para consumo humano
y la inexistencia de mecanismos de participacion formal de terceros en la gestion hidrica, por lo
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cual, su incidencia en la toma de decisiones queda supeditada a las capacidades de asociatividad
multinivel, que permitan tanto su colaboracidn interna como también robustecer “el peso” de sus
demandas.

A pesar de la diversidad en el carécter de las denominadas “mesas hidricas”, se destaca aquellas
impulsadas desde 6rganos de gobierno que han involucrado procesos de formulacién de politica e
iniciativas en torno al conflicto y permitido vincular los niveles subnacionales y el nivel central.
Sin embargo, la dependencia de los organismos subnacionales al gobierno central limita la
capacidad que tienen estos organismos en la gestion e implementacion de las propuestas de
soluciones acordadas, y también en la potencialidad de impulsar la permanencia de instancias de
gobernanza més alld de los cambios de politica del gobierno central. Los distintos niveles de
observacion muestran que las interacciones entre actorias a nivel subnacional tienen una
continuidad mayor que los cambios de autoridades a nivel central, por lo cual, el gobierno regional
podria tener un importante efecto en la formalizacion tanto de las instancias de gobernanza como
de la participacion actores sociales locales en la toma de decisiones, tal como muestra el disefio de
modelo de gobernanza impulsado por la Politica Hidrica Regional de Valparaiso.

Por ultimo, como parte de las recomendaciones, el andlisis multinivel de la trayectoria del conflicto
por escasez hidrica permite evidenciar interrogantes necesarias de abordar en el disefio de
instancias de gobernanza que involucren diversos niveles en la toma de decisiones en el ambito
hidrico; primero, las diferencias entre los intereses y prioridades entre las actorias que representan
las escalas de gestidn hidrica -ya sea rio, seccion, canal o sector hidrogeoldgico- y los niveles de
gobierno -ya sea comunal, provincial o regional-, las cuales también, se expresan como asimetria
de poder entre las actorias demandantes en el resultado de las posibles soluciones y en el acceso a
los beneficios publicos, y segundo, sobre la relacion entre efectividad y legitimidad que tiene cada
nivel para la generacion de acuerdos y la implementacién de acciones u operatividad de las
soluciones. A su vez, se plantea que el enfoque analitico de gobernanza multinivel de la presente
tesis resulta un marco Util para observar las consecuencias politicas de la evolucion de los conflictos
socioterritoriales por escasez hidrica y la respuesta de la institucionalidad publica, ya que permite
sistematizar factores y condicionantes relevantes que aporten a la investigacion empirica de estos
procesos, como también complementar el necesario analisis de politica que debiese orientar el
disefio y factibilidad de mecanismos de gobernanza hidrica multinivel y policéntrica, y las
respectivas consideraciones para su implementacion en el contexto institucional en Chile.
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