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GOBERNANZA DEL AGUA Y CAMBIO 
CLIMÁTICO: FORTALEZAS Y DEBILIDADES DEL 

ACTUAL SISTEMA DE GESTIÓN DEL AGUA EN 
CHILE. ANÁLISIS INTERNO

Ma. RAFAELA RETAMAL, ANDREA ANDREOLI, JOSé L. ARUMI, 
JORGE ROJAS y OSCAR PARRA

a concepción del agua 
sólo como recurso hí-
drico ha sufrido una 

transformación substancial. Hoy en día 
se reconoce que los componentes de 
los ecosistemas acuáticos son los que 
permiten satisfacer la demanda de 
agua para variados propósitos en una 
cuenca (multipropósito), tanto como in-
sumo de producción como factor rele-
vante para la conservación de la biodi-
versidad. Este reconocimiento plantea, 
por un lado, una nueva forma de valo-
rizar los ecosistemas locales que pro-
veen de agua y, por otro, la importan-
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cia del agua como elemento crítico del 
sistema terrestre (Watanabe y Ortega, 
2011).

Globalmente se recono-
ce que en los últimos siglos el consu-
mo de agua ha incrementado en forma 
exponencial, aumento que se relaciona 
directamente con el crecimiento pobla-
cional y el desarrollo económico (Hin-
richsen y Tacio, 2002). El incremento 
del consumo frente a una oferta fija 
del agua provoca distintos problemas 
en cuencas multipropósitos: 1) limita la 
compatibilidad entre diferentes usos 
del agua (Parra et al., 2009), y 2) alte-

ra la integridad del ecosistema que en 
última instancia permite la producción 
de agua y permite el consumo de la 
misma (Tuvendal y Elmqvist, 2011).

Una disminución en la 
integridad de la cuenca, como ecosiste-
ma, genera el deterioro de los bienes y 
servicios ecosistémicos (BySE), a lo 
que se suma el impacto del cambio cli-
mático sobre el ciclo hidrológico y los 
sistemas de gestión del agua (White et 
al., 2008). Por ejemplo, la intensifica-
ción de los recientes eventos climáticos 
extremos ha evidenciado que los actua-
les sistemas de gestión son vulnerables 

RESUMEN

El sistema de gestión del agua en Chile (SGACH) se encuen-
tra en un proceso de transición, desde la gestión basada en el 
aprovechamiento hacia la gestión integrada de cuencas. El obje-
tivo de esta investigación fue identificar las fortalezas/debilidades 
sociales e institucionales internas del actual SGACH que con-
duzcan hacia una gobernanza sustentable. Se reconocieron tres 
etapas históricas en la evolución del SGACH, las que también 
se pueden considerar como las fortalezas que conducen hacia 
la sustentabilidad: 1) la definición de un marco normativo que 
asegura la tenencia del agua para su aprovechamiento, 2) un 
incremento en la generación de información integrada, y 3) un 

aumento, aunque fragmentado, de coordinación intersectorial e 
interinstitucional en la gestión del agua y para enfrentar el cam-
bio climático. La debilidad que transversalmente disminuye la 
eficiencia de estas fortalezas es la inadecuada incorporación de 
la dinámica eco-social de la cuenca en la legislación y la nor-
mativa, lo que se traduce en la baja integración de los diversos 
actores, especialmente los sin derechos de aprovechamiento y, 
por lo tanto, no se produce la integración vertical. La discusión 
e incorporación legal de la gestión integrada de cuencas signifi-
ca un gran desafío nacional que requiere, por sobre todo, una 
verdadera voluntad política de descentralización.
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nisterio de Obras Públicas (MOP), y en 
general, concentra todas las funciones 
del control, planificación y administra-
ción del aprovechamiento del agua 
(Art. 298, Ley 2.417). Por lo tanto, la 
DGA se encuentra a cargo de la ges-
tión de la oferta del agua.

En la actualidad el 
SGACH debe abordar el desafío de un 
país con singularidad hídrica e imple-
mentar los acuerdos multilaterales sus-
critos en relación a la gestión del 
medioambiente, tales como la Conven-
ción sobre Diversidad Biológica (1994), 
Agenda 21 (1994), etc. Al ratificar este 
último acuerdo, Chile se comprometió 
a incorporar los conceptos de uso múl-
tiple del agua y la Gestión Integrada 
de Cuencas Hidrográficas (GICH) en 
la gestión del agua. Otro compromiso 
adoptado por Chile es la Convención 
Marco de las Naciones Unidas sobre el 
Cambio Climático (CMNUCC) de 
1994. En ésta se señala que Chile es 
un país altamente vulnerable, ya que 
presenta siete de las nueve característi-
cas de vulnerabilidad.

Por lo tanto, el desafío 
del actual SGACH es pasar de un sis-
tema de aprovechamiento del recurso 
hídrico a través del otorgamiento de 
derechos de aguas a la gestión a nivel 
de cuencas con complejos escenarios 
de cambio climático incluidos, median-
te una gobernanza sustentable del 
agua. Por lo tanto, el objetivo de esta 
investigación bibliográfica fue identifi-
car los actuales elementos instituciona-
les y sociales internos (a nivel país) 
que podrían ser útiles para conducir 
hacia una gobernanza sustentable del 
agua en Chile y que pueda hacer fren-
te a los desafíos que impone el cambio 
climático.

Metodología

Marco analítico

El desafío de esta in-
vestigación es estudiar la gobernanza 
sustentable del agua incluyendo el pro-
ceso de toma de decisiones, elemento 
considerado clave por diversos investi-
gadores (e.g. Lautze et al., 2011) y 
evaluar si este elemento es parte cons-
tituyente del actual SGACH. La bon-
dad de utilizar este marco es que con-
sidera la gobernanza del agua como un 
fenómeno dinámico, donde el proceso 
y el resultado deben ser estudiados, y 
considera el proceso de toma de deci-
siones en función de las relaciones de 
poder existentes entre los diversos ac-
tores involucrados. La combinación de 
estas dos bondades permite inferir la 

e ineficaces a la hora de responder a 
esos impactos (Opperman et al., 2009) 
y para el futuro se espera un incre-
mento en la frecuencia e intensidad, 
especialmente de sequías e inundacio-
nes (Bates et al., 2008).

Para enfrentar estos 
desafíos son necesarias nuevas formas 
de gobernar los BySE que proveen las 
cuencas (Kallis et al., 2009) a través 
de una gobernabilidad sustentable del 
agua, la cual debe: 1) integrar un am-
plio rango de actores (Lemos y Agra-
val, 2006); 2) describir los patrones de 
regulación que emergen desde ellos 
(Lautze et al., 2011); 3) integrar esca-
las y considerar todo el proceso de go-
bernanza de los BySE (Brondizio et 
al., 2009); y 4) buscar explícitamente 
que la sociedad proceda hacia una tra-
yectoria de sustentabilidad. Lebel et 
al., (2006) señalan que esto se consi-
gue cuando los diversos actores en 
conjunto comparten y ejercen el poder.

La región de América 
Latina y el Caribe es una de las más 
húmedas del mundo. Se estima que el 
31% de las fuentes de agua dulce en el 
planeta se encuentran en esta región. 
No obstante, zonas extremadamente 
húmedas conviven con otras extrema-
damente secas (UNEP, 2010). De la 
misma forma, Chile presenta zonas con 
desigual distribución de agua, y en las 
zonas de escasez se encuentra la mayor 
parte de población (de Santiago al nor-
te), así como las actividades de mayor 
relevancia productiva y económicas 
(Banco Mundial, 2011). Estos elemen-
tos permiten caracterizar a Chile como 
un país con una singularidad hídrica, y 
al mismo tiempo con una disponibili-
dad hídrica por encima de la media 
mundial.

Además, Chile presenta 
un sistema de gestión del agua (SGA-
CH) considerado como único en su 
tipo, ya que se reconoce al agua como 
una mercancía totalmente transable 
(Bauer 2005, Larraín, 2010). Este siste-
ma se sustenta legalmente en el Códi-
go Nacional de Agua (CNA), el cual se 
encuentra en el mismo nivel jerárquico 
que el Código Civil. El CNA fue pro-
mulgado en 1981, durante el gobierno 
militar, y concibe el agua como un 
bien nacional de uso público, pero su 
aprovechamiento se otorga a los parti-
culares a través de derechos de aprove-
chamiento de agua (DAA). Estos dere-
chos tienen la calidad de derechos de 
propiedad y constan de garantías cons-
titucionales. El órgano público encar-
gado de la asignación los DAA es la 
Dirección General de Aguas (DGA), 
que es un servicio dependiente del Mi-

integración de las decisiones tomadas a 
nivel nacional y las decisiones tomadas 
a nivel de cuenca (top-down y bottom-
up) en Chile. Por lo tanto, es una in-
vestigación descriptiva, a diferencia de 
estudios recientes (OCDE, 2011; Pahl-
Wost et al., 2012), cuyas bondades ra-
dican en el análisis de indicadores 
cuantitativos para comparar la gober-
nanza de diferentes países o cuencas. 
Pero al igual que estos marcos analíti-
cos, el presente estudio constituye un 
análisis exploratorio que provee de in-
sumos metodológicos y conceptuales 
para construir una base de conoci-
miento sobre el sistema de gobernanza 
del agua en Chile y sus prácticas de 
gestión.

El estudio profundiza 
sobre los espacios donde se desarrollan 
las relaciones de poder entre actores y 
como se crean estos espacios. De 
acuerdo a Cornwall (2002), los espa-
cios de participación donde los actores 
poseen cuotas de poder equitativas son 
espacios que han sido creados fuera 
del dominio del aparato del gobierno 
por actores que son marginados en los 
otros espacios existentes (cerrados e 
invitados), o que se encuentran en opo-
sición a los actores apropiados del po-
der (Cornwall, 2004; Figura 1). Antu-
nes et al. (2009) señalan que la escala 
de cuenca es la escala territorial míni-
ma de la gobernanza del agua, donde 
se debe promover la creación de este 
tipo espacios de participación. Brown 
(2009) denomina esta integración como 
integración horizontal, ya que reúne a 
todos los actores de una misma escala 
territorial. No obstante, si la integra-
ción se desarrolla únicamente a escala 
de cuenca, es posible que los actores 
locales no inf luyan sobre las políticas 
públicas nacionales que afectan sus vi-
das, debido a que las decisiones toma-
das a esta escala no alcanzan a inf luir 
en el nivel central (Fung y Wrigth, 
2001). Por lo tanto, la toma de decisio-
nes, además, debe escalar hacia niveles 
de decisión superiores (Mohan y Hic-
key, 2004), es decir, promover la inte-
gración vertical de las decisiones 
(Young et al., 2006; Figura 1).

Estrategia metodológica

Se desarrolló una es-
trategia metodológica de recopilación 
de información sistemática y selectiva 
(Sierra, 2003), centrada en el análisis 
interno del SGACH. Primero se evaluó 
la estructura legal central del SGACH 
desde el enfoque de la GICH, conside-
rando los principios básicos que sus-
tentan la GICH, a saber: 1) la concep-
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tualización de la dinámica eco-social 
de la cuenca, 2) la generación de in-
formación sistémica e integrada sólida 
para la toma de decisiones informada, 
3) la participación y empoderamiento, 
y 4) la integración vertical. Se caracte-
rizó la evolución de estos principios en 
el tiempo.

Luego, se caracterizó 
el paisaje institucional del agua en 
Chile. Se identificaron sus componen-
tes: 1) los bienes y servicios ecosisté-
micos (BySE) que proveen los ecosis-
temas acuáticos, 2) los usuarios de di-
chos BySE, y 3) los actores claves que 
gestionan dichos BySE. Se identifica-
ron los nuevos actores que se suman, 
especialmente aquellos a cargo de la 
GICH y el Cambio Climático. Se puso 
especial énfasis en los espacios de par-
ticipación creados y la inclusión de 
‘nuevos actores’, que pudiese ser ref le-
jo del escalamiento de la participación 
o la inf luencia de la gobernanza global 
sobre la reorganización del aparato gu-
bernamental e institucionalidad.

Resultados

Gobernanza actual del agua en Chile: 
proceso histórico

La metodología em-
pleada concuerda con la teoría del Ré-
gimen Institucional del Agua (RIA; 
Knoepfel et al., 2011), cuya mayor con-
tribución radica en la capacidad de 
predecir los efectos futuros de la insti-
tucionalidad sobre la sustentabilidad. 
Dentro del período de análisis se iden-
tificaron tres etapas. A diferencia de 
Peña (2003), que señala que estas tres 
etapas son parte de una sola, caracteri-
zada por el rol subsidiario del estado y 

el rol regulador entregado al mercado 
de DAA, en este estudio se considera 
el agua como un componente indivisi-
ble del ecosistema. Por lo tanto, el 
análisis se expande más allá de las 
instituciones del aparato del estado y 
el rol del mercado.

Etapa I (1981-1989): naturaleza pri-
mordial del CNA. Esta etapa se inició 
con la concepción del Código Nacional 
de >Aguas (CNA) como la pieza cen-
tral que regula el aprovechamiento del 
agua en Chile (1981) y se caracteriza 
por un RIA de complejidad creciente. 
Esta ley y sistema son únicos en su es-
pecie, ya que los DAA consuntivos o 
no-consuntivos pueden ser transferidos 
como cualquier otro inmueble, debido 
a que son entregados a particulares 
gratuitamente, a perpetuidad y sin jus-
tificación de uso.

La esencia del CNA 
fue crear las condiciones básicas para 
que los mercados (de derechos) de 
aguas emerjan espontáneamente debido 
a la iniciativa de los usuarios de estos 
derechos. Acorde con esto, se redujo el 
rol del Estado en la regulación y ges-
tión del agua, se asumió que los mer-
cados de agua distribuirían los benefi-
cios de forma equitativa y las externa-
lidades serían resueltas por las Organi-
zaciones de Usuarios de Agua (OUA) 
que crea el CNA: Comunidades de 
Agua, Asociaciones de Canalistas (AC) 
y Juntas de Vigilancia (JV).

Debido a esta esencia, 
se desvinculó el agua de los otros 
BySE que provee la cuenca, profundi-
zando el sistema sectorial de gestión 
del agua (Dourojeanni y Jouravlev, 
1999). Así, se separaron legalmente 
aguas marítimas de superficiales, se 

manejaron indepen-
dientemente aguas su-
perficiales y subterrá-
neas y se administra-
ron los ríos a nivel de 
secciones. La calidad 
del agua se manejó in-
dependientemente de 
la cantidad y disponi-
bilidad.

Por consecuen-
cia se desvincula la 
visión del agua desde 
la perspectiva socio-
cultural y ambiental 
de la visión producti-
va. Por ejemplo, Bravo 
et al. (2004) y Bauer 
(2005) señalan que le-
galmente no se expli-
citaron los valores de 
uso directo e indirecto 

tales como el disfrute del paisaje y los 
de no-uso como la conservación del 
ecosistema. Además, Peña (2004), co-
menta sobre la inaplicabilidad de los 
DAA individuales en culturas ancestra-
les, que conciben el agua como bien 
comunitario e indivisible de la tierra.

El fomento del valor 
productivo del agua por parte del 
CNA, aunque involucra a la mayor 
parte de la población chilena, resta im-
portancia a otras percepciones y valo-
rizaciones del agua, que no basan su 
valor en la escasez agrícola y el valor 
productivo. De esta forma, en esta eta-
pa existió una sistemática desafección 
entre: 1) todos los componentes de la 
cuenca, considerándoles independien-
tes; y 2) todos los usos reales del 
agua, incluyendo el valor por no-uso, y 
la construcción social que permite la 
valoración de esos usos.

Esta situación no es 
alarmante, ya que esta concepción sec-
torial es un problema común de la ges-
tión del agua a escala global, la cual 
disminuye mediante la integración de 
conocimientos que respondan adecua-
damente a la cambiante dinámica eco-
social (Pahl-Wost et al., 2008). Sin em-
bargo, en esta etapa la integración de 
información es deficiente. El mayor 
problema es que en la definición de la 
normativa hubo, entre otras omisiones, 
una insuficiente información hidrológi-
ca como la continuidad y variabilidad 
del ciclo hidrológico para definir la 
temporalidad de los DAA (Dourojeanni 
y Jouravlev, 1999).

Respecto a los espacios 
de participación, la valoración del agua 
en el sector productivo favorece la 
creación de espacios cerrados de parti-
cipación, las OUA. Si bien éstos son 

Figura 1 Integración horizontal de diversos actores a escala de cuencas y la integración vertical hacia niveles supe-
riores de decisiones.
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independientes del estado, ellos fueron 
ideados por el gobierno y quienes pue-
den participar efectivamente son parti-
culares con DAA, por lo que se res-
tringe la participación de otros actores 
tales como la ciudadanía o grupos am-
bientalistas. Adicionalmente, la norma-
tiva que regula la creación de las OUA 
no promueve la creación de espacios 
con diversos actores tales como las JV. 
Por ejemplo, la forma legal de votación 
establecida para las JV se convierte en 
un elemento de inequidad, ya que no 
diferencia entre los diferentes tipos de 
DAA a la hora de votar y la cantidad 
de votos depende de la cantidad de 
DAA. Así, una AC no desea confor-
marse en una JV debido a que aguas 
arriba existe una hidroeléctrica que 
posee igual o más derechos que mu-
chos regantes juntos y la hidroeléctrica 
no desea participar porque como usua-
rio con más DAA lleva más responsa-
bilidades financieras (Brown, 2005).

Por lo tanto, esta etapa 
no se caracteriza por promover la inte-
gración horizontal de diversos actores 
e intereses. Existió integración local 
mayoritariamente entre usuarios agrí-
colas, de pocas secciones de río o 
cuencas del país cuya motivación de 
organización radica en la escasez del 
agua. Consecuentemente no se identifi-
caron iniciativas de integración verti-
cal (Dourojeanni y Jouravlev, 1999, 
Brown, 2005, Larraín et al., 2010).

Etapa II (1989-2005): debate inicial 
sobre la gestión del agua y el cambio 
climático. En esta etapa se inició el 
debate en torno al tipo de gestión del 
agua que se desea desarrollar, así 
como la ratificación de compromisos 
globales sobre medio ambiente, agua y 
cambio climático.

Luego del regreso a la 
democracia (1989) se planteó la idea de 
realizar un debate público sobre las re-
formas que requería el SGACH (Gen-
tes, 2009). Así, en 1992 se envió al 
congreso el primer paquete de modifi-
caciones al CNA. Este paquete propu-
so: 1) justificar la solicitud de DAA, 
con cinco años de plazo máximo para 
utilizarlos, en caso contrario la DGA 
puede retirarlos y otorgarlos a otro so-
licitante que tenga necesidades más 
concretas e inmediatas; 2) permitir a 
la DGA cancelar y redistribuir DAA 
ya otorgados, pero sin uso; 3) crear or-
ganismos de cuencas; y 4) incorporar 
la calidad de agua y caudales mínimos 
antes de autorizar nuevos DAA.

Las dos primeras pro-
puestas reafirman la necesidad de au-
mentar el rol del Estado y un mayor 

empoderamiento de la DGA. La prime-
ra permitiría que las nuevas solicitudes 
de DAA coincidan con las necesidades 
ambientales y sociales de la cuenca y 
la segunda permitiría reducir el más 
controversial resultado de la aplicación 
del CNA: el acaparamiento, monopolio 
y especulación de derechos no-consun-
tivos (Matus, 2004, Peña 2004, Bauer 
2009). La tercera y cuarta modificacio-
nes son avances en el reconocimiento 
de la dinámica socio-ambiental de la 
cuenca. La tercera explicita que sólo a 
través de la participación de todos los 
actores se resolverán las externalidades 
negativas; así, el organismo de cuenca 
que se proponía era diferente en com-
posición a las OUA.

A pesar del profundo 
debate de esta propuesta, no hubo una 
reforma legal y una segunda propuesta 
fue enviada en 1996, la cual fue deba-
tida por ocho años. En ella se propo-
nen nuevamente los organismos de 
cuencas y áreas de protección de cauce 
y soluciones al monopolio de los dere-
chos no-consuntivos. Esto condujo a 
que en el 2005 se realizara la primera 
modificación legal del CNA.

Los avances fueron pa-
tentes en relación a 1) corregir las fa-
lencias de mercado de DAA (pago de 
una patente por no-uso de DAA no-
consuntivos); 2) otorgar nuevas solici-
tudes de DAA, que debían señalar cau-
dal a utilizar, justificar su uso y ase-
gurar la protección a terceros; y 3) 
asumir una protección ambiental del 
agua por parte del Estado (unión legal 
de las aguas subterráneas y superficia-
les, reconstitución de caudales ecológi-
cos, definición de zonas de restricción 
de uso del agua, entre otros).

Sin embargo, las pro-
puestas para pasar desde un sistema de 
gestión del agua sectorial hacia uno 
integral, considerando que la integra-

ción se basa en el incremento de la 
participación de actores y sus visiones 
sobre el agua, fueron eclipsadas por el 
perfeccionamiento del CNA como he-
rramienta económica para la gestión 
del agua (Gentes, 2009, Bauer, 2009). 
Del mismo modo, no se consideraron 
las iniciativas locales que intentaban 
implementar la GICH, como la entidad 
Coordinadora-Administradora de la 
Cuenca del Biobío (EUROPACT, 1995).

A pesar de este escena-
rio en el sector hídrico, esta etapa incor-
pora la promesa del aumento de partici-
pación ciudadana en temas ambientales, 
mediante la inclusión de la temática am-
biental en la constitución, la promulga-
ción de la primera ley de medioambiente 
(Ley 19.300/1994) y la primera institu-
cionalidad ambiental. Así se crean herra-
mientas de gestión tales como la partici-
pación ciudadana dentro del sistema de 
evaluación de impacto ambiental para 
nuevos proyectos que demanden nuevos 
DAA y la definición de normas de cali-
dad secundarias de agua. Como lo seña-
lan Bauer (2009) y Gentes (2009), estas 
herramientas no son retroactivas, por lo 
que la participación de diversos actores 
en relación a conflictos ambientales ac-
tuales no es una vía válida de resolución 
(Carruthers y Rodriguez, 2009), aunque 
sí lo es en el caso de futuros proyectos 
de inversión que requieran de una eva-
luación ambiental.

Paradójicamente, de las 
52 recomendaciones ambientales que 
realizó la OCDE a Chile para ser parte 
de ese grupo de países, seis pertenecen 
al sector agua y una de ellas promueve 
el desarrollo de un enfoque integrado 
de cuencas (OCDE-ECLAC, 2005). Por 
lo tanto, una vez más se debió debatir 
sobre cómo hacer del actual SGACH 
más integrado.

En torno al Cambio 
Climático, Chile avanzó en la defini-

Figura 2 Actor institucional a cargo del cambio climático y actores institucionales y sociales 
que lo componen.
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ción de un marco normativo, gracias a 
la ratificación de la CMNUCC en 1994 
y el Protocolo de Kioto de 2005. Se 
creó el Comité Nacional Asesor sobre 
Cambio Global (CNACG) en 1996 (Fi-
gura 2) y Chile se comprometió a abor-
dar el tema desde la mitigación como el 
de la adaptación. La mitigación es vista 
como una oportunidad para ingresar a 
los mercados de Carbono y la adapta-
ción es más bien parte de los discursos 
presentados internacionalmente por las 
instituciones del gobierno.

A partir de estos dos 
hitos de inf luencia internacional es po-
sible argumentar que la gobernanza 
global es la que configura a la nacio-
nal y que la política de sustentabilidad 
nacional es más bien reactiva y basada 
en mejorar el comercio exterior.

Etapa III (2005 a la fecha): punto de 
inf lexión de la gobernanza ambiental 
en Chile. Esta etapa se inició con no-
vedosas reorganizaciones del gobierno 
y aparatos institucionales del sector 
ambiental, debido principalmente a la 
inf luencia de la gobernanza global de 
la etapa II. Los hitos más importantes 
de esta etapa son: 1) la elaboración de 
la Estrategia Nacional de Cambio Cli-
mático (ENCC) en 2006; 2) la elabora-
ción de la Estrategia Nacional de Ges-
tión Integrada de Cuencas Hidrográfi-
cas (ENGICH) en 2007; 3) la creación 
de la institucionalidad encargada de la 
GICH: el Consejo Ministerial de Cuen-
cas (CMC) y la Secretaría Técnica en 
2008 (Figura 3), y la forma en que se-
rían implementados los organismos de 
cuencas, mediante la figura de iniciati-
vas pilotos; y 4) la creación del Minis-
terio del Medio Ambiente (MMA, Ley 
20.417) en 2010, y se da paso a una 
nueva institucionalidad ambiental con 
un esperanzador empoderamiento de la 
participación ciudadana. Las herra-
mientas legales desarrolladas en torno 
al agua y el impacto del cambio climá-

tico son de carácter no vinculante y 
las acciones a desarrollar e implemen-
tar continúan bajo las instituciones y 
legislación vigente.

En estas estrategias 
hay un considerable avance en el ma-
nejo y reconocimiento de conceptos ta-
les como la dinámica socio-ambiental 
de la cuenca, el rol del agua como pro-
motor de desarrollo y los impactos del 
cambio climático sobre todos los secto-
res de la sociedad. Además, se observa 
que entre ambas estrategias existe 
coordinación, ya que el Plan de Acción 
Nacional sobre Cambio Climático 
(PANCC) señala que las acciones en el 
sector hídrico deben estar en acuerdo 
con las acciones de la ENGICH. Esto 
constituye un avance en el ámbito polí-
tico, al concebir al agua y el cambio 
climático como elementos interconecta-
dos de las cuencas.

En relación a la parti-
cipación, limitada a usuarios con 
DAA, no se observa un avance ni en 
términos conceptuales ni en la aplica-
ción. Por ejemplo, los nuevos espacios 
de participación a escala nacional, en 
relación a la GICH y el cambio climá-
tico, están compuestos mayoritariamen-
te por ministerios, con escasa presen-
cia de actores que representen intere-
ses sociales y ambientales, y nula pre-
sencia de organizaciones ciudadanas. A 
escala local la integración de actores 
difiere entre ambas estrategias.

En la ENCC, la inte-
gración de actores en el proceso de 
toma de decisiones es el resultado del 
logro de la tercera línea prioritaria de 
acción: creación y fomento de capaci-
dades. El Segundo Informe Nacional 
para la CMNUCC señala que a la fe-
cha esta línea aún es débil y se deben 
desarrollar mayores esfuerzos por parte 
del Estado (MMA, 2011). En la EN-
GICH se señala que la participación de 
actores sociales se realizará de forma 
voluntaria y mediante representación. 

Así, son invitados a participar de un 
espacio basado en el valor de uso pro-
ductivo del agua. Por lo tanto, la in-
clusión de nuevos actores es débil, sin 
mencionar la proporción de votos que 
manejarían.

Bajo este escenario, se 
podría sostener que dejar la participa-
ción social a su voluntad no la asegu-
ra, especialmente porque no se diseñan 
dispositivos para disminuir la resisten-
cia social y cultural a participar. Esto 
constituye una amenaza para el Estado, 
especialmente porque la ciudadanía 
cada día demanda más poder de deci-
sión en temas ambientales y sociales 
(Carruthers, 2001).

La generación de infor-
mación sistémica, integrada y vinculada 
entre el gobierno y el sector académico 
tiene un avance evidente en esta etapa. 
Por ejemplo, se incorpora la aplicación 
de caudales mínimos ecológicos e indi-
cadores biológicos en los planes de 
cuenca pilotos para mejorar los conoci-
mientos sobre la dinámica de los ecosis-
temas acuáticos (CONAMA, 2007) y la 
adaptación de los recursos hídricos se 
determinará mediante la disponibilidad 
futura del agua, considerando las pro-
yecciones del clima y demanda futura 
(CONAMA, 2008). Esta integración de 
conocimientos permite desarrollar dos lí-
neas de análisis. Desde una perspectiva 
más pragmática, existe una necesidad de 
evaluar el desempeño de estas acciones 
en las cuencas pilotos. Desde una pers-
pectiva normativa de la gobernanza del 
agua, surge el cuestionamiento sobre 
cómo se puede integrar el valor cultural, 
social y ecológico del agua al valor pro-
ductivo imperante en Chile.

Respecto a la primera, 
a la fecha no han surgido documentos 
oficiales sobre el desempeño de los or-
ganismos de cuenca pilotos. Además, 
recientemente se ha dado un giro polí-
tico en Chile, el cual ha modificado la 
idea de fomentar organismos de cuen-
ca, por programas de fortalecimiento 
de las capacidades de las OUA, es de-
cir, de usuarios con DAA. Respecto a 
la segunda línea de análisis, desde la 
academia se puede contribuir mediante 
la promoción de investigación que no 
sólo desarrolle criterios ambientales y 
financieros para la gestión del agua, 
sino que también valore el aporte de 
las ciencias sociales para recoger la 
percepción de los diversos actores de 
una cuenca frente a la aplicación de 
acciones de gestión en ella (Retamal et 
al., 2011, van Vliet et al., 2011).

Respecto a la integra-
ción vertical, la revisión bibliográfica 
condujo a identificar algunas iniciati-

Figura 3 Actor institucional a cargo de la gestión integrada de cuencas hidrográficas (GICH) y 
actores institucionales que lo componen.
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vas intersectoriales e interinstituciona-
les. De entre ellas se destaca la coor-
dinación entre la DGA, Dirección de 
Obras Hidráulicas (DOH), Instituto 
Nacional de Desarrollo Agropecuario 
(INDAP), Comisión Nacional de Riego 
(CNR) y usuarios con DAA para mejo-
rar la eficiencia del riego y diversificar 
las acciones para disminuir el impacto 
del cambio climático. Estas acciones 
conducen a la integración local entre 

la gestión de la oferta del agua y la 
gestión de la demanda. No obstante, 
aún se requiere integrar a la multiplici-
dad de usuarios del agua y que nazcan 
iniciativas desde la escala de cuencas.

Paisaje institucional actual del agua 
en Chile: estructura de la gobernanza

Los ecosistemas acuá-
ticos en Chile proveen de siete princi-

pales bienes y servicios ecosistémicos 
(BySE) entre los que se encuentran los 
usos prioritarios y los usos basados en 
el valor de uso indirecto y de no-uso 
(Figura 4a). Estos usos poseen diferen-
tes regímenes de tenencia; 1) usuarios 
con claros DAA y en ejercicio; 2) 
usuarios en transición y 3) usuarios sin 
DAA (Figura 4b). Cada tipo de tenen-
cia posee un diferente paisaje institu-
cional. Los usuarios con DAA presen-
tan dos tipos diferentes de actores, los 
que regulan la oferta y los que regulan 
la demanda; los usuarios en transición 
presentan una institucionalidad desti-
nada a regularizar su situación; y los 
usuarios sin DAA presentan una regu-
lación basada en reglamentaciones que 
promueven la conservación (Figura 4c). 
Cabe destacar que existen alrededor de 
100 organizaciones con inf luencia di-
recta o indirecta en la gestión del agua 
(EUROPACT, 1995). Por esto el paisaje 
institucional se caracteriza por la pre-
sencia de un variado conjunto de insti-
tuciones con competencias y facultades 
sectoriales específicas, las cuales se 
sobreponen entre sí y existe poca capa-
cidad de coordinación, salvo ejemplos 
puntuales como la iniciativa intersecto-
rial antes mencionada.
Usos prioritarios y usuarios con DAA. 
Los actores privados administran la 
demanda de agua a través de las OUA 
y constituyen la gestión local del agua. 
En estos espacios creados de participa-
ción se realizan las transacciones de 
DAA y se resuelven los conf lictos en-
tre usuarios. En el caso que no puedan 
ser resueltos se recurre a los Tribuna-
les de Justicia. Se identifican tres tipos 
de actores institucionales que regulan 
la oferta: 1) la DGA asegura la tenen-
cia del agua para todos los usos, 2) ac-
tores que regulan un uso específico, y 
3) actores que controlan las externali-
dades negativas producto de dicho uso. 
Evaluaciones y descripciones sobre 
este sector del paisaje institucional 
pueden encontrarse en diversos estu-
dios (Matus, 2004 Gentes, 2009, La-
rraín et al., 2010, Banco Mundial, 
2011).
Usuarios en transición. Los usuarios 
en transición emergen por la incapaci-
dad del SGACH de ref lejar la relación 
entre el BySE y el usuario. Por ejem-
plo, comunidades indígenas con títulos 
de propiedad de la tierra pero sin 
DAA; agricultores consuetudinarios y 
la población que no tiene injerencia en 
la toma de decisiones de las empresas 
abastecedoras de agua potable. Por lo 
tanto, presentan una institucionalidad 
destinada a regularizar su situación, a 

Figura 4 Paisaje institucional del actual Sistema Nacional de Gestión del Agua en Chile (SGA-
CH). a: bienes y servicios ecosistémicos (BySE) que proveen los ecosistemas acuáticos, b: usua-
rios de dichos BySE, y c: actores claves que los gestionan. SERNATUR: Servicio Nacional de 
Turismo, DIRECTEMAR: Dirección General del Territorio Marítimo y de Marina Mercante, 
SERNAPESCA: Servicio Nacional de Pesca, SUBPESCA: Subsecretaría de Pesca, CONAF: Cor-
poración Nacional Forestal, CONADI: Comisión Nacional de Desarrollo Indígena, CNACG: Co-
mité Nacional Asesor sobre Cambio Global, CMC: Consejo Ministerial de Cuencas, INDAP: 
Instituto Nacional de Desarrollo Agropecuario, SISS: Superintendencia de Servicios Sanitarios, 
DOH: Dirección de Obras Hidráulicas, SEC: Superintendencia de Energía y Combustibles, 
CNR: Comisión Nacional de Riego, CNE: Comisión Nacional de Energía, DGA: Dirección Ge-
neral de Aguas del Ministerio de Obras Públicas.
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través del Ministerio de Bienes Nacio-
nales, DGA, Comisión Nacional de De-
sarrollo Indígena (CONADI) y los Mu-
nicipios. Si bien se tienden a resolver 
vacíos en la tenencia de los DAA, no 
queda claro como la valoración cultu-
ral del agua pueda poseer un tipo de 
tenencia de igual importancia que los 
DAA.

Usuarios sin DAA. Por su parte, los 
usuarios sin DAA pueden ser parte de 
las OUA (Juntas de Vigilancia y Mesas 
de Agua) y participar de la gestión lo-
cal del agua. Para asegurar que los 
usuarios sin DAA continúen disfrutan-
do de los usos indirectos y los no-usos 
existen normativas de conservación de 
ecosistemas que limitan los usos prio-
ritarios y sus externalidades, pero que 
son más recientes a la aplicación del 
CNA. Por lo tanto, existen cuencas de 
la Zona Norte y Centro de Chile en 
donde es casi imposible aplicarlas, de-
bido a que las aguas están agotadas y 
es muy lento y costoso disminuir los 
DAA de los usuarios actuales, dado al 
carácter constitucional de la tenencia.

Entre los actores insti-
tucionales que aseguran la conserva-
ción se encuentran: CONAF; DGA; 
SERNAPESCA; SUBPESCA; DIREC-
TEMAR; SERNATUR (ver leyenda de 
la Figura 4) y el Ministerio del Medio 
Ambiente, los que aseguran y velan 
por la conservación de los ecosistemas 
acuáticos y fiscalizan la calidad del 
agua.

El presente análisis 
permite inferir que los organismos de 
cuencas que promueve la ENGICH 
mantendrán una relación des-propor-
cional entre usuarios con DAA y usua-
rios en transición y sin DAA. Los ac-
tores privados son aquellos que serán 
parte de la alianza público-privada, 
pues existe claridad en la tenencia de 
sus DAA, mientras que la participación 
del resto de usuarios esta simplemente 
sujeta a la voluntariedad. Estos resul-
tados concuerdan con el estudio reali-
zado por Hall y Lobina (2006) en va-
rias experiencias de alianzas público-
privadas realizado en países en desa-
rrollo tales como Bolivia, Sur África, 
Hungría, Colombia, Francia, Brasil, 
entre otros, especialmente en lo que 
concierne a la participación ciudadana, 
ya que este escenario podría conducir 
a un fracaso de la gobernanza demo-
crática del agua.

Conclusiones y Proyecciones

Actualmente la gober-
nanza del agua en Chile se encuentra 

en un punto de inf lexión, el cual pue-
de conducir a un Régimen Institucional 
del Agua (RIA) integral o mantener el 
status quo. Este cambio de dirección 
dependerá de si los sistemas políticos, 
sociales, económicos y administrativos 
comparten el poder a la hora de tomar 
decisiones en la gestión del agua y si 
se coordinan e integran para que la 
gobernanza del agua proceda hacia una 
trayectoria de sustentabilidad. Esto se 
logrará mediante el vigorización de los 
factores internos que han conducido a 
este punto de transformación.

Fortalezas de la actual gobernanza del 
agua en Chile

Se identificaron tres ti-
pos de fortalezas, asociadas a cada 
etapa descrita: 1) durante la Etapa I se 
definió un marco normativo que asegu-
ra la tenencia del agua para usos pro-
ductivos; 2) desde la etapa II se incre-
mentó la generación de información 
integrada y que sustenta la toma de 
decisiones; y 3) se han evidenciado y 
promovido iniciativas de coordinación 
intersectorial e interinstitucional en la 
gestión del agua y para enfrentar el 
cambio climático.

La primera fortaleza es 
valorada mundialmente, ya que recono-
ce la relación entre los usos productivos 
del agua y los usuarios respectivos, 
permitiendo definir arreglos institucio-
nales que aseguren la tenencia de agua 
para su aprovechamiento y generen los 
incentivos para evitar la sobre-explota-
ción. Así, se promueve la formación de 
organismos encargados de la gestión lo-
cal del agua, en los cuales los usuarios 
con DAA regulan el aprovechamiento y 
resuelven sus conflictos.

La segunda fortaleza 
ha sido uno de los avances más desta-
cables a partir de la Etapa II. Se ha 
avanzado desde una legislación que 
paso por alto el ciclo hidrológico para 
la asignación de DAA y no considera 
las interacciones entre los sistemas 
eco-sociales para la definición de usos 
prioritarios; hacia un aumento de las 
mediciones y cuantificaciones de pará-
metros hidrometeorológicos. Si bien 
este es un rol menor de la DGA, ha 
sido preponderante para que se asignen 
derechos con mayor precaución y que 
se desarrollen investigaciones multidis-
ciplinarias sobre el clima futuro y sus 
posibles impactos sobre la dinámica 
social y ecológica de las cuencas del 
país.

La última fortaleza ad-
quirida son los incentivos de coordina-
ción intersectorial e interinstitucional. 

Durante la Etapa I se generó el marco 
normativo básico para fomentar la 
creación de OUA. En la Etapa III se 
consideran a las OUA como base para 
promover la GICH a través de alianzas 
publico-privados, y se crean los acto-
res institucionales encargados de la 
GICH y el cambio climático a escala 
nacional. En teoría, la coordinación en 
los organismos de cuenca se replicará 
en todo el territorio, no obstante, a la 
fecha es prematuro hacer evaluaciones 
dado que los resultados de la ENGICH 
sólo se encuentran a escala piloto en 
las cuencas de los ríos Copiapó, Rapel 
y Baker.

Debilidades y amenazas de la actual 
gobernanza del agua en Chile

Así como se deben for-
talecer los factores anteriores, se deben 
considerar las debilidades que paradó-
jicamente se desprenden de los mis-
mos, al parecer como resultado de una 
creencia ideológica, es decir, más en el 
plano teórico que en su real ámbito de 
acción.

La definición de DAA 
basa su relación en el valor económico 
productivo del agua. Por tanto, el 
SGACH posiciona ese valor del agua 
por sobre todas las otras posibles y 
existentes valoraciones. Así, se limita 
la participación de los otros tipos de 
usuarios en la toma de decisiones. Esto 
constituye una amenaza al sistema en 
la medida que se crea que las OUA 
son un paso previo a un organismo de 
cuenca, puesto que ellas no ref lejan la 
multiplicidad de percepciones y usua-
rios del agua en la cuenca. Este análi-
sis permite sugerir que una herramien-
ta eficiente en el sector productivo, 
como el mercado de aguas, no necesa-
riamente es eficiente en todos los posi-
bles (no) usos del agua y que las mejo-
ras en cuanto a inclusión y democrati-
zación al interior de las OUA y futu-
ros organismos de cuenca son 
inconsistentes con los acuerdos multi-
laterales que la nación chilena está 
comprometida a cumplir.

La lógica de incorporar 
otras valorizaciones requiere de pro-
mover el uso de disciplinas capaces de 
recoger esa información subjetiva e in-
tegrada e incluirlas a la hora de tomar 
decisiones. La integración de las visio-
nes de usuarios poco o nada empode-
rados, será de mucha relevancia para 
definir estrategias de adaptación al 
cambio climático, ya que ellos conocen 
casi a cabalidad la dinámica eco-social 
de la cuenca en la que habitan e inte-
raccionan. Por tanto, serán capaces de 
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definir y desarrollar medidas más efi-
caces. Si esto no se realiza va a ser 
muy comprensible que se libre una ba-
talla donde los actores locales interpe-
len por el control en la toma de deci-
siones y se desarticule la gobernanza 
democrática del agua.

Aunque las iniciativas 
de coordinación han evolucionado du-
rante el período de estudio, su confor-
mación adiciona otra barrera a la par-
ticipación de la sociedad, especialmen-
te a los usuarios del agua en transición 
y sin DAA y que, además, no se en-
cuentran organizados. Esto porque las 
alianzas público-privadas son espacios 
no incluyentes: ‘invitan’ a participar 
con la condición de fijar un represen-
tante. Esto constituye una debilidad, 
especialmente porque en el punto de 
inf lexión en el que se encuentra el 
SGCAH, existe un incremento de de-
mandas sociales que exigen mayor par-
ticipación transformadora en la gober-
nanza del agua. Ahora bien, el concep-
to de participación es el elemento cla-
ve que se debe definir entre los 
diversos sistemas/actores que confor-
man el proceso de la gobernanza y 
está estrechamente relacionado con el 
nivel de comprensión sobre la dinámi-
ca socio-ecológica de las cuencas del 
país.

Para superar estas de-
bilidades, enfrentar el cambio climáti-
co y recorrer un camino de sustentabi-
lidad se requiere realizar cambios es-
tructurales al actual SGACH mediante 
la supresión/disminución de las causas 
de resistencia social a la participación, 
renovar el marco normativo existente 
para incluir el concepto de participa-
ción transformadora y diseñar un siste-
ma de tenencia del agua para usuarios 
sin DAA y en transición, que no nece-
sariamente pasa por introducir la 
GICH en la legislación. Finalmente, es-
tas transformaciones requieren indiscu-
tiblemente de una verdadera voluntad 
política de descentralización y demo-
cratización.

Bajo este escenario, la 
gobernanza del agua en Chile requiere 
de futuros estudios que evalúen la per-
cepción, valoración y consciencia de 
los diversos actores en la gestión del 
agua y el cambio climático sobre la 
necesidad de renovar el CNA; de in-
cluir la GICH y la participación en la 
legislación; de adaptarse al cambio cli-
mático; e identificar el modo de gober-
nanza más aceptado socialmente. 
Igualmente, se requiere realizar estu-
dios comparados con otros países con 
el objeto de comprender cómo se han 
resueltos estas debilidades.
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RESUMO

and institutions dealing with water management and confront-
ing climate change. The main weakness that diminishes the 
efficiency of those strengths is the inadequate incorporation 
of watershed eco-social dynamics into legislation and norms, 
which implies a low integration of the diverse actors, especially 
those without water rights and, therefore, the system does not 
produce a vertical integration. The legal discussion and incor-
poration of integrated river basin management implies a great 
national challenge that requires, above all, a true political will-
ingness for decentralization.

que fragmentado, de coordenação intersetorial e interinstitucio-
nal na gestão da água e para enfrentar a mudança climática. 
A debilidade que transversalmente diminui a eficiência destas 
fortalezas é a inadequada incorporação da dinâmica ecosocial 
da bacia na legislação e a normativa, o que se traduz na bai-
xa integração dos diversos atores, especialmente aqueles sem 
direitos de aproveitamento e, portanto, não se produz a inte-
gração vertical. A discussão e incorporação legal da gestão 
integrada de bacias significa um grande desafio nacional que 
requer, por sobre tudo, uma verdadeira vontade política de 
descentralização.

The current water management system in Chile (WMSCH) 
is in a transition process from a management based in ex-
ploitation to an integrated river basin management. The main 
purpose of this study was to identify social and institutional 
strengths and weaknesses of the current WMSCH, that could 
lead to sustainable water governance. Three historical stag-
es of evolution were recognized, which can be viewed as the 
strengths leading to sustainability: 1) a legal framework defini-
tion that ensures water property rights for exploitation, 2) an 
increase in the production of integrated information and 3) an 
increase, although fragmented, in the coordination of sectors 

O sistema de gestão da água no Chile (SGACH) se encon-
tra em um processo de transição, desde a gestão baseada no 
aproveitamento para a gestão integrada de bacias. O objetivo 
desta investigação foi identificar as fortalezas/debilidades so-
ciais e institucionais internas do atual SGACH que conduzam 
para uma gobernança sustentável. Reconheceram-se três etapas 
históricas na evolução do SGACH, que também podem ser con-
sideradas como as fortalezas que conduzem para a sustentabi-
lidade: 1) a definição de um marco normativo que assegura a 
tenência da água para seu aproveitamento, 2) um incremento 
na geração de informação integrada, e 3) um aumento, ainda 


