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Mercado y reforma de
la gestion del agua en Peru

Eduardo Zegarra

este articulo se examinan los intentos fallidos de introducir el
mercado de aguas en Perl, en la década de 1990. Esta reforma fue
frustrada al identificarse la operacién del mercado con la privatizacion
del recurso, aunque es posible introducir el mercado a base de dere-
chos no privados con dominio pleno del Estado sobre el recurso. Se
plantea que, corrigiendo estas deficiencias, es deseable crear el merca-
do de aguas para mejorar el sistema de asignacion y gestion de este
recurso y enfrentar dificultades cada vez mas graves vinculadas al sis-
tema administrativo de acceso al agua, bajos incentivos para la inver-
sion y serios problemas de eficiencia y equidad. Se analizan las ventajas
y desventajas econémicas del mercado de aguas, asi como los requisi-
tos normativos y de regulacion para introducir un tipo de mercado que
promueva de manera efectiva una mejor asignacion de este recurso en

la necesaria reforma institucional.
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Introduccion

Crear mecanismos de mercado para la asignacion del
agua es una de las ideas mas controvertidas del debate
sobre la adecuada gestién de los recursos naturales en
las Ultimas décadas. Esta propuesta, que inicialmente
se discutio en algunos paises desarrollados, ha empe-
zado a ser planteada en algunos paises en desarrollo
gue enfrentan crecientes problemas de escasez de agua,
como Per.

Durante la década de 1990, el sistema econdmi-
co peruano experimenté un profundo cambio, al pasar
de un esquema de intervencionismo del Estado estatal
en la economia a un modelo de amplialiberalizacion y
de no interferencia estatal en el mercado. Dentro de este
esquema de liberalizacion econdmica se planted una
radical propuesta de reforma de la legislacion de aguas
basada en la privatizacion de los derechos de aguay la
introduccion del mercado en su asignacion, tomando
como modelo la legislacién chilena vigente en ese
momento. Esta alternativa finalmente no fue adoptada,
ante € rechazo de diversos actores sociales y politicos en
€l marco de un escaso debate publico de la propuesta.

En estas circunstancias, recientemente se lanzo
una nueva iniciativa gubernamental para reformar la
legislacion y crear nuevas instituciones de gestion del
agua, la cual recogid muchas de las ideas'y debates de
la década de 1990. Esta iniciativa descarto definitiva-
mente la idea de privatizar el agua, pero mantuvo la
posibilidad de introducir mecanismos de mercado para
la asignacion de este recurso.

La propuesta indicada viene siendo ampliamente
debatida en Perd. Uno de los temas que sigue siendo

polémico es el de introducir el mercado de aguas, que
aun es mirado con desconfianza por amplios actores
sociales'y econdmicos, y en especia por los agriculto-
res, que consumen el 85% del agua utilizada en € palis.
Se considera que € mecanismo de mercado puede re-
ducir el acceso ad agua de la agricultura y favorecer a
otros sectores con mayor poder econémico, y conver-
tirse en una fuente de inestabilidad juridica para dere-
chos adquiridos. Asimismo, diversos grupos creen que
€l mercado de aguas puede agudizar la desigualdad en
el acceso a recurso en funcion de posiciones de do-
minio. En general, el rechazo alaidea de un mercado
de aguas ha venido siendo formulado en medio de una
reaccion adversa ala privatizacion del recurso, confun-
diendo dos conceptos distintos.

Hoy parece fundamental, para el futuro de lare-
forma de la gestion del agua en PerU, dar a conocer de
manera coherente las ventajas y desventajas del fun-
cionamiento del mercado de aguas para los distintos
tipos de usuarios y para la gestion integral del recur-
s0. También es importante examinar y discutir 1os re-
quisitos normativos y regulatorios que harian eficien-
te y sostenible el mecanismo de mercado para un re-
CUrso que tiene caracteristicas especiales, como € agua.
El presente articulo esté orientado a pasar revista a
estos temas y a andlizar afondo la convenienciay las
posibles formas de introducir mecanismos de merca-
do en la gestion del agua en Perd, pais que tiene una
historia de polémicas sobre el tema a partir de la dé-
cada de 1990.

Los intentos de reformar la legislacién

de aguas en Peru en la década de 1990

Si uno mira la agenda legidlativa del Congreso de la
Republica del Perti en €l decenio de 1990, encontrara
gue en casi todos |os afios hubo iniciativas para discu-
tir y aprobar una nueva ley de aguas, algunas de ellas
provenientes del poder gecutivo y otras de |os propios

congresistas. Sin embargo, ninguna de €ellas tuvo éxi-
to, por lo cua € pais alin no dispone de una legisla-
cion actualizada y moderna sobre este tema de tanta
importancia. En esta seccion, se describen las iniciati-
vas mas importantes y se examinan los factores que han
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hecho imposible hasta la fecha el cambio legislativo
en esta materia.

Nuestro andlisis de los factores gira en torno a
la privatizacion del aguay la operacién de un merca-
do para este recurso. Ambos temas, que han sido
muchas veces confundidos y mal explicados, han in-
fluido decididamente en las dificultades con que se ha
tropezado para que se produzca el necesario cambio
legislativo en un entorno de consenso de los usuarios.

1. Antecedentes

Lalegislacion de aguas de Perti ha venido experimen-
tando reformas parciales en los Ultimos 30 afios, en los
ambitos administrativos y ante necesidades o urgencias
concretas. El manejo del agua entre 1970 y 1980 ten-
di6 a un continuo debilitamiento del sistema de auto-
ridad y planificacion de la gestion del agua que habia
establecido la ley de aguas de 1969. A fines de la
década de 1980 el gobierno decidio transferir a las
organizaciones de usuarios —en su mayoria regantes—
funciones criticas de administracion y distribucion del
agua, incluyendo el cobro de tarifas. Y haciafines del
decenio de 1980, el agudo proceso hiperinflacionario
gue se desencadend en el pais debilito tremendamente
al Estado y a su capacidad de financiar actividades
publicas, entre ellas la de gestion del agua.

En 1990 seinicid un virgje politico y econémico
muy importante, marcado por la liberalizacion econo-
micay un posterior debilitamiento del sistema demo-
crético.r En particular, a partir de 1991 € gobierno
adopto6 una serie de medidas dréasticas de liberalizacion
econdémicay privatizacion de los activos estatales, con
€l objetivo basico de promover la inversion privada.
Surgieron para los diversos sectores medidas especifi-
cas orientadas a promover la inversion. Para uno de
ellos, el sector agrario, se aprobo un dispositivo legal
—Ila Ley de Promocion de las Inversiones en € Sec-
tor Pdblico Agrario (D.L. 653)— que cred algunos
incentivos para la inversion privada en la extraccion
de agua subterrénea, violando la norma general de
1969. En esta etapa, €l gobierno comenzé a plantearse
la necesidad de aprobar una nueva ley de aguas que
fuese compatible con la liberalizacion econémica en
marcha

1 El régimen del Presidente Alberto Fujimori disolvié el Congreso
en 1992, y luego convoco a un nuevo Congreso con atribuciones
constituyentes que aprobaria una nueva constitucion en 1993. El
gobierno de Fujimori fue adquiriendo un perfil cada vez mas auto-
ritario a lo largo de la década de 1990.

2. El primer intento: copia del modelo chileno

Asi, hacia fines de 1991 el Ministerio de Agricultura
decidi6 contratar un consultor chileno para generar una
propuesta de ley de aguas muy parecida a la del veci-
no pais, que en 1981 habia aprobado un Cadigo de
Aguas que privatizaba los derechos e introducia ple-
namente el mecanismo de mercado.

Esa propuesta inicial, sin embargo, fue comple-
mentada por el Ministerio de Agricultura con una serie
de disposiciones para mantener atribuciones burocrati-
cas en ese ambito. Por esta razén la norma propuesta
aparecié como una mezcla de liberalizacion de los de-
rechos y de burocratizacion en la parte administrativa.

Pero la propuestainicial también presentaba pro-
blemas de caracter formal. Por gemplo, eraincompa-
tible con la Constitucion vigente (de 1979), que decla-
raba que los recursos naturales son patrimonio de la
nacion; por ende, € agua no puede ser privatizada.

Ademas, en esa época empezaron a surgir algu-
nos cuestionamientos a la legislacion chilena: se le
imputaba, por g emplo, que incentivaba la especulacién
con los derechos de agua por parte de algunos agentes
econdémicos, que tenia un impacto negativo en € ac-
ceso d agua de grupos sociales vulnerables (indigenas)
y que su marco institucional era inadecuado para €l
manejo de los conflictos intersectoriales, entre otros.
Estos cuestionamientos incluso fueron evaluados por
el gobierno democrético que lleg6 al poder en Chile
en 1990, al efectuar unarevision del conjunto delale-
gislacion previa.

Aparte de lo sefidlado, la propuestainicia no fue
mayormente consultada ni analizada con diversos ac-
toresimportantes dentro del gobierno o entre los usua
rios. Estos Ultimos, especialmente los agricultores, re-
chazaron abiertamente €l proyecto. El principa argu-
mento esgrimido por los agricultores fue el temor a
funcionamiento de un mercado de aguas, que era vis-
to como una posibilidad de perder acceso a recurso
ante intereses econdmicos. Pero también se opusieron
al proyecto grupos ambientalistas y administradores de
aguas, gque veian con preocupacion el debilitamiento
normativo de las funciones reguladoras del Estado
respecto a dicho recurso.

3.  Segundo intento: algunos cambios al modelo

Entre 1993 y 1994 nuevamente se intentd aprobar una
ley de aguas, buscando esta vez superar algunas de las
limitaciones de la tentativa anterior. En 1993 se apro-
b6 una nueva Constitucion, que mantuvo la figura de
los recursos naturales como patrimonio de la nacién,
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pero indicando que estos podran ser otorgados en con-
cesion y que ademés estipuld que el Congreso debia
promulgar una Ley Organica de Recursos Naturales
antes de aprobar leyes para recursos especificos, como
el agua.

En este nuevo escenario, €l Ministerio de Agri-
cultura, presionado por € Ministerio de Economiay
Finanzas, decidio lanzar nuevamente su propuesta de
ley de aguas, pero esta vez con algunas modificacio-
nes. Por giemplo, se incluy6 en ella un impuesto so-
bre los derechos de agua a fin de evitar 1a especula-
cién. Asimismo, se incorporaron algunas nociones de
manejo del agua a través de cuencas y se considera-
ron algunas limitaciones ala propiedad del aguaen las
fuentes naturales.

Este nuevo proyecto tuvo muchas posibilidades de
ser aprobado, especialmente en el periodo 1995-1996.
No obstante, en esta etapa aparecieron adversarios a
proyecto del Ministerio de Agricultura dentro del pro-
pio gobierno, especialmente en el area del agua pota-
bley el saneamiento, los que veian con preocupacion
la posibilidad de que el proyecto eliminara las priori-
dades ya establecidas para €l consumo de agua pota-
ble. Finalmente, el proyecto no fue aprobado y con €
cambio de Ministro de Agricultura se generé un nue-
VO escenario.

4. Tercer intento: una visién mas amplia y
multisectorial

A raiz de estos antecedentes, en €l periodo 1996-1998
se hizo un tercer intento de aprobar una nueva ley de
aguas en PerU. Dentro del gobierno se estableceria una
comision multisectorial, en la que participarian los
principales sectores interesados: agricultura, agua y
saneamiento, energia y minas, economia y finanzas,
entre otros. En esta etapa se iria perfilando una pro-
puesta més integral para la reforma de la legislacion,
en lacual se diminarialafigurade la privatizacién de
los derechos de agua y se iria a una vision
multisectorial del recurso, generando una autoridad
multisectorial en lugar de latradicional autoridad den-
tro del sector agricola.

Este tercer intento no llegaria a consolidarse, debi-
do a que los sectores agricolay de economiay finan-
zas perdieron interés en el tema. En 1997 se aprobo fi-
nalmente la Ley Organica parael Manegjo Sostenible de
los Recursos Naturales, que crea el marco general para
la generacion de leyes especificas, como la de aguas.

Los afios 1999 y 2000 estarian marcados en Per(
por una muy complicada situacion politica: € Presidente
Fujimori intentaba una segunda reeleccion y € pais se

habia polarizado seriamente. En estos afios no hubo
iniciativas de importancia sobre legislacion de aguas.

5. Las iniciativas mas recientes

Haciafines del afio 2000 cay6 €l gobierno de Fujimori
y asumio el poder un gobierno de transicion encabe-
zado por Vaentin Paniagua, que Ilamé a elecciones
generales y entregd el poder a mediados de 2001 al
actual presidente, Algjandro Toledo. Durante el gobier-
no de transicion hubo un intento de generar unanueva
ley de aguas promovido desde € sector agricola, con
un proyecto de ley que fue publicado con anticipacién
y debatido por la opinién publica durante varios me-
ses. Este proyecto exhibié algunos avances interesan-
tes, pero no llegd a superar € esfuerzo multisectorial
de 1997-1998, pues la propuesta aln tenia un claro
sesgo sectorial y, en el @ambito de la definicion de los
derechos de agua, presentaba ambigiiedades que no
aclaraban el estatus juridico del recurso.

Posteriormente, gobernando ya el Presidente
Toledo, se expidio la Resolucion Suprema 122-2002-
pcM que creala Comision Multisectorial para redactar
un proyecto de nueva ley de aguas. La Comision, que
incorporaria a miembros de todos los ministerios y or-
ganismos publicos relacionados con el agua, asi como
a los usuarios privados de los sectores agrario, mine-
ro, industrial y urbano, se instalé en enero del 2003.
Trabaj 6 intensamente durante cuatro meses y produjo
un documento preliminar de proyecto de ley de aguas,
gue se dio a conocer en mayo de ese afio para some-
terse al debate publico.

El proyecto preparado por la Comision acept6 €l
principio de que el agua es una solay que su aprove-
chamiento mdltiple requiere de una institucionalidad
equilibrada y con una Unica autoridad técnico-norma-
tiva para hacer cumplir laley y velar por el recurso en
sus fuentes naturales.2 El proyecto también planted una
forma novedosa de articular la institucionalidad del
agua dentro del proceso de regionalizacion en marcha.
Se crearian los Consgjos de Cuenca a nivel regiona y
multirregional (dependiendo de las caracteristicas obje-
tivas de las cuencas), como instancias basicas para la

2 El proyecto planted crear una Gnica autoridad nacional de aguas
de alto rango administrativo, el Instituto Nacional del Agua, encar-
gado de hacer cumplir las normas, velar por la calidad y cantidad
de las aguas y otorgar los derechos de agua, entre otras funciones
importantes. El Instituto Nacional del Agua estaria adscrito a la
Presidencia del Consejo de Ministros (pcm), dado su caracter
multisectorial, pero seguiria las politicas y lineamientos estableci-
dos por un Consgjo Nacional de las Aguas, también de caracter
multisectorial y con participacion publica'y privada.
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gestion del recurso en los niveles descentralizados. En
estos aspectos hubo algunas discrepancias iniciales en-
tre los miembros de la Comisién, la cua finamente
consiguié un adecuado consenso sobre estos temas.

Sin embargo, el elemento de la propuesta norma-
tiva que generd reacciones adversas, especialmente en
el sector de la agricultura, fue el propuesto nuevo sis-
tema de derechos de aguas basado en la figura de la
“concesion” sobre el recurso natural agua, tal como lo
sefialala Ley Orgéanica para el Aprovechamiento Sos-
tenible de los Recursos Naturales y la propia Consti-
tucién vigente. Las concesiones de aguas otorgarian a
sus titulares un derecho de usufructo del recurso bajo
condiciones establecidas, pero le darian un derecho de
dominio (propiedad) sobre el agua.

Igualmente, en consonancia con los lineamientos
de la Ley Organica, la propuesta consideré que las
concesiones de aguas si podian ser intercambiadas por
sus titulares, siempre y cuando se respetaran las condi-
ciones originales de otorgamiento (es decir, sempre 'y
cuando no se cambiaran atributos importantes de la pro-
pia concesion). En la préctica, esto equivalia a permitir
el funcionamiento de un mercado de derechos de agua,
aungue en condiciones distintas a la establecida por la
legidacidn chilena, que esmésliberal. En otras palabras,
se podria operar un mercado, pero bajo las condiciones
establecidas a otorgarse las concesiones respectivas y
sin que se pierda el dominio pablico sobre el recurso.

6. Las reacciones iniciales

La primera reaccién de los usuarios del sector de la
agricultura—el méasimportante desde € punto de vista

socia y el mayor consumidor de agua— fue adversa
al proyecto, por considerarlo “un nuevo intento de
privatizacion del agua’. Esta reaccion, que a todas lu-
Ces no aparece en consonancia con laformay el fon-
do de la propuesta, llev incluso a una paralizacion de
ese sector y, por ende, a que en junio de 2003 se esta-
bleciera el estado de emergencia en el pais, en medio
de otras paralizaciones de maestros y transportistas.

En esta situacion, el gobierno decidi6 otorgar un
plazo de seis meses a los usuarios de agua del sector
agricola para que prepararan una propuesta alternati-
va de proyecto de ley de aguas. La propuesta prepara-
da por los usuarios de agricultura fue presentada re-
cientemente ante el Congreso de la Replblica, y en ella
se observa claramente un rechazo a laidea de generar
un mercado de aguas. Por lo demés, insiste en una
visién sectorial del agua, en la cual la agricultura tie-
ne preeminencia sobre otros sectores.

Cabe sefidar que este rechazo a la idea de que
opere un mercado de aguas se asocia casi directamen-
te con € rechazo ala privatizacion del recurso. Esto,
pese a que ambos conceptos son distintos, ya que es
posible que opere un mercado de aguas sin que los
derechos de acceso a recurso tengan los atributos de
la propiedad privada.®

L a experiencia descrita demuestra que en Pert aln
no ha habido un debate profundo sobre las ventgjas y
desventgjas de introducir el mecanismo de mercado en
la asignacion del agua ni sobre las formas apropiadas
de hacerlo para mejorar la eficiencia, equidad y
sostenibilidad de la gestion. En ausencia de ese deba
te, el rechazo alas propuestas de reforma parece tener
escaso sustento, 1o que es urgente remediar.

Mercado de aguas: ventajas y desventajas

En esta seccién se hace un andlisis de las ventgjas y
desventajas parala sociedad de incorporar mecanismos
de mercado en la asignacion del agua, tanto en térmi-
nos conceptua es como para el caso concreto de un pais
gue pasa por unacrisis de gestion, como Perl. Laeva
luacion se realizara en funcion de objetivos econdmi-
cos, sociales y ambientales, y desde el punto de vista
de la gestion integrada del recurso.

1. Mercado de agua y eficiencia econémica

El buen funcionamiento de los mercados es uno de
los medios mas eficaces para lograr €l crecimiento

3 Es decir, la privatizacion de |os derechos de agua no es condicién
necesaria para introducir el mercado en la asignacion del agua, ya
que el intercambio puede establecerse para derechos condiciona-
dos. Asi ocurre en la mayor parte de los paises desarrollados que
tienen mercados de agua.
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econémico, entendido como una expansion permanente
y sostenible del producto material del conjunto de la
poblacién. Para un bien especifico, un mercado que
funciona bien permite la movilizacion adecuada de
factores para que la sociedad en su conjunto obtenga
de ellos & mayor beneficio neto posible.

En €l caso del agua, que es un insumo de produc-
cion para muchas actividades, el buen funcionamiento
del mercado tiene que ver con la asignacion de este
recurso escaso a diversas actividades econdémicas (es
decir, actividades que generan beneficios o valor eco-
némico) o a diversos agentes econdémicos con prefe-
rencias distintas. En una situacion en que un insumo
(escaso) debe ser asignado a diversas actividades al-
ternativas o0 agentes heterogéneos, el mercado del
insumo funcionara bien como mecanismo de asigna-
cién s dicho insumo es destinado a las actividades o
agentes que mas lo valoran.

En otras palabras, e insumo en cuestion tendra
un “costo de oportunidad” para cada una de las activi-
dades o de los agentes posibles, y la asignacion mas
eficiente sera aguellaen lacua el insumo es asignado
de maneratal que ninguna actividad o agente tenga un
costo de oportunidad distinto por € insumo. Si esto
ultimo ocurriera, €l insumo podria ser reasignado,
obteniéndose un mayor beneficio neto para la socie-
dad.

Es importante entonces plantear que las ganancias
de eficiencia de la operacién del mercado de aguas
pueden ser muy importantes, en la medida en que €l
recurso se asigne a las actividades con mayor valor.
Ademas, unaventgja crucia en la operacion del merca
do de aguas es que tiende a favorecer la inversion pri-
vada tanto en infraestructura como en técnicas ahorra-
doras de este recurso, en la medida en que los agentes
privados puedan apropiarse de las ganancias de eficien-
cia que estas inversiones significan a costo de opor-
tunidad vigente.

Las ganancias de eficiencia, sin embargo, pueden
verse afectadas por a gunos factores fundamentales que
influyen en la operacién de los mercados, y que pode-
mos clasificar en tres tipos. costos de transaccion,
externalidades y competencia limitada. Estos factores
pueden disminuir y hasta revertir ganancias potencia-
les de eficiencia del funcionamiento del mercado de
aguas. A continuacion veremos como.

El tema de los costos de transaccion se refiere a
los recursos necesarios para que el mercado opere,
tanto en términos legales como en términos de la in-
formacién requerida para las transacciones. Cuando dos
agentes deben transar un bien, puede existir informa-

cion limitada y/o asimétrica sobre atributos importan-
tes del bien, y esto influye en los beneficios potencia-
les del intercambio. Igualmente, los requisitos legales
para llevar a cabo las transacciones pueden ser muy
onerosos y también pueden dificultar tales transaccio-
nes. Asi, en un mercado con altos costos de transac-
cion las potenciales ganancias de eficiencia disminu-
yen y en algunos casos incluso desaparecen, si no es
posible operar el mercado de aguas.

Dicho mercado es un caso tipico de altos costos
de transaccion por diversos motivos (Y oung, 1986;
Colby, 1990). En primer lugar, €l agua es un bien movil
de medicion costosa e imperfecta, de modo que para
conocer con precision sus atributos de cantidad y ca
lidad es necesario contar con recursos. En segundo
lugar, la situacion juridica del recurso generalmente es
complejay se precisa un eficiente aparato técnico-ad-
ministrativo que establezca claros derechos de propie-
dad y los mantengay actualice en el tiempo. Finalmen-
te, lareasignacion del agua en un sistema de distribu-
cion fijo puede requerir alteraciones costosas de infra-
estructura y operativos, elementos que figuran como
costos de transaccion en cualquier operacion de mer-
cado.

Pero aunque los costos de transaccion tienden a
limitar las ganancias de eficiencia del mercado (o in-
cluso a impedir su funcionamiento),* la presencia de
externalidades si puede en algunas situaciones gene-
rar pérdidas netas de €eficiencia. Hay una externalidad
cuando los costos individuales de una accidn econt-
mica son menores que (o diferentes a) los costos so-
cides de ella’®

En el caso del mercado de aguas, una de las po-
sibles consecuencias de las externalidades es que au-
mente laincertidumbre de | os usuarios en cuanto a sus
derechos sobre este recurso. Si no existe un adecuado
marco institucional y regulatorio® para que el mecanis-
mo de mercado no afecte |os derechos de terceros, éste

4 Los costos de transaccion efectivamente pueden reducir las ga-
nancias de eficiencia, pero en situaciones de creciente escasez del
agua estos costos tienden a ser menores como proporcion de los
beneficios esperados'y, por ende, menos importantes como limitantes
de la operacion del mercado.

5 En la operacion de un mercado se pueden producir externalidades
cuando en el intercambio existen agentes no participantes que pue-
dan ser afectados positiva 0 negativamente por la transaccion. Es
decir, el costo de oportunidad que perciben los agentes involucrados
en la transaccion no considera adecuadamente la valoracion del
conjunto de agentes involucrados en ella, y por lo tanto, es posible
que el resultado del intercambio no acreciente el beneficio social
sino que lo disminuya

6 Véase méas adelante la seccién 1V.
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efectivamente puede generar pérdidas de eficiencia a
acrecentar la inseguridad del acceso de los usuarios.
Esta posibilidad es real en los sistemas de riego tradi-
cionales en paises en desarrollo, donde existen limita-
das capacidades técnicas e institucionales para hacer
gue las complejas externalidades de las transacciones
potencial es sean adecuadamente internalizadas por los
agentes que efectlian el intercambio.

Finalmente, en un mercado que funciona con &fi-
ciencia no debe existir la posibilidad de que algunos
agentes lo manipulen en beneficio propio. En otras pa-
labras, es necesario que existan condiciones de libre
competenciao libre entrada. S6lo en condicionesdelibre
competencia los actores del mercado no estén en con-
diciones de manipular los precios para mejorar sus
beneficios en detrimento del resto de la sociedad. Este
es un problema importante cuando existen condicio-
nes tecnol égicas de economias de escala para la pro-
vision de un bien o servicio, ya que en estas condicio-
nes se generan los [lamados monopolios naturales. El
tema central en este caso es la regulacion de los mo-
nopolios para lograr el mayor beneficio social posible
bajo las condiciones tecnol dgicas existentes.

En sintesis, el mercado de aguas puede generar
ganancias de eficiencia, pero estas solo se materiali-
zardn si ese mercado opera con bajos costos de tran-
saccion, dentro de un adecuado marco institucional
para el manejo de las externalidades y en un entorno
de libre entrada y libre competencia de los agentes.

2. Mercados de agua y equidad

Asociamos €l objetivo de lograr equidad a de lograr
igualdad de oportunidades para que los ciudadanos
puedan desarrollar plenamente sus potencialidades fi-
sicas e intelectuales, en un entorno de instituciones
democréticasy libertades individuales. El buen funcio-
namiento del mercado puede promover la equidad en
muchas circunstancias. Por gemplo, si existe unain-
novacion tecnolégica que favorece un mayor uso de
mano de obra no calificada —uno de los activos més
importantes de los sectores pobres—’ un mercado la-
boral que funcione bien ayudard a mejorar
sustancialmente la rentabilidad de la mano de obra no

7 No puede ser considerada equitativa una situacion en la que am-
plios sectores de la poblacion carecen de condiciones materiales
minimas para su existencia (pobreza y pobreza extrema), ya que
estas personas no pueden desarrollar plenamente sus potencialida-
des aun cuando se hallen en un contexto democrético y disfruten de
libertades individuales.

calificaday asi contribuira significativamente aque la
sociedad sea més equitativa.

En el caso del agua, las criticas al mecanismo del
mercado apuntan con mayor frecuencia a la posibili-
dad de que empeoren las condiciones de equidad en la
explotacion de este recurso. Frente a esto, algunos
economistas plantean que es cas imposible que un mer-
cado de aguas desmejore la equidad, puesto que ningin
agente participaria voluntariamente en una transaccion
de este recurso que terminara reduciendo su bienestar
(Donoso, 1994; Leey Juraslev, 1998). Sin embargo,
las consecuencias adversas para la equidad pueden
provenir de posibles efectos colaterales del funciona-
miento del mercado, que no afectan necesariamente a
los involucrados en una transaccion.

La existencia de elevados costos de transaccion
puede significar que solo algunos agentes, generalmen-
te aquellos con mayor capacidad econémica, partici-
pen en el mercado. En ciertos contextos esto puede
afectar alaequidad. Sin embargo, € problema de equi-
dad mas importante que enfrenta la operacion de un
mercado de aguas esté asociado ala presencia de exter-
nalidades que afectan a grupos vulnerables y con esca-
sa capacidad de respuesta frente a cambios en las reglas
dejuegoy en las asignaciones del agua. Asi, unatran-
saccion de agua puede mejorar €l bienestar de los so-
cios comerciales, pero alavez tener un efecto adver-
so en el bienestar de otros agentes no participantes, sin
gue este Ultimo efecto sea adecuadamente incorpora
do en la operacién. Esto puede ocurrir precisamente
porque en un contexto de mercado también se requie-
ren recursos para oponerse a transacciones que afec-
tan a terceros. Es posible que los afectados sean los
actores mas pobres, que son 10s que tienen menos re-
Ccursos para oponerse a las transacciones.?

3. Mercado de aguas y objetivos ambientales

Entendemos por objetivos ambientales los vinculados
al logro de condiciones que aseguren la explotacion

8 Un problema de equidad que aparece muchas veces asociado ala
introduccién de mercados de aguas se refiere ala asignacion inicia
de derechos de agua. En muchos contextos particulares, las condi-
ciones de asignacion inicial de derechos esta sujeta a la capacidad
econdmicay politica de los agentes para acceder a tales derechos.
Este proceso no tiene por qué ser equitativo y puede llevar a que
importantes grupos sociales pierdan derechos de acceso al agua por
carecer de poder politico o econémico. Esta posibilidad no esta
directamente ligada a funcionamiento del mercado de aguas, sino
ala asignacion de los derechos de agua. Una redefinicion de dere-
chos que no incorpore la operacion del mercado enfrentaria el mis-
mo problema.
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sustentable de los recursos naturales y la adecuada
preservacion de |os activos ambientales que valoran las
actuales y futuras generaciones.

La relacion entre los objetivos ambientales y el
funcionamiento del mercado de aguas puede ser muy
compleja. En un marco institucional en el cual los
objetivos ambientales carecen de expresion real tanto
en las instituciones como entre quienes toman las de-
cisiones, € mercado de aguas tendera a reflgjar esta
situacion y seramuy dificil que tenga efectos ambienta-
les positivos (Brisbane Institute, 2002). Por gjemplo,
si el conjunto de politicas econdmicas favorece €l ra-
pido crecimiento econdmico con un uso intensivo de
actividades contaminantes, la existencia de un merca-
do de aguas no hard sino amplificar tal politica, yaque
laasignacion del aguaira hacialas actividades que esa
politica favorezca.

Al margen de esta consideracién general, €l me-
canismo de mercado puede ser Util para alcanzar ob-
jetivos ambientales bajo diversas circunstancias. Por
gemplo, la activacion de mercados de agua es muy Util
para enfrentar una creciente demanda de este recurso.
La respuesta tradicional de los gobiernos frente a la
creciente demanda ha sido favorecer la construccion de
infraestructura para el control y la distribucion del
agua. Estas construcciones generalmente han tenido
impactos ambientales negativos, por lo cual lasolucién
de mercado aparece como una alternativa para evitar
efectos de esta indole.

El funcionamiento del mercado de aguas también
puede ser Util desde el punto de vista del medio am-
biente y cuando existe una institucionalidad ambien-
tal adecuada para proteger ciertos habitat muy valio-
sos para diversos grupos sociales. En paises desarro-
[lados se ha visto que en algunas circunstancias estos
grupos o €l Estado adquieren derechos de agua para
asegurar la preservacion de ciertos espaci os ecol 6gicos,
sin tener que recurrir a complejos y muy costosos es-
guemas de reasignacion administrativa. Para hacerlo,
sin embargo, es preciso que estos grupos efectivamente
tengan poder de compra o que e Estado disponga de
recursos fiscales para este tipo de operaciones. En los
paises en desarrollo esta posibilidad es muy limitada.

4. Gestién multisectorial del agua y el mecanis-
mo de mercado

El agua es, como se dijo més atrés, un recurso movil
de uso mdiltiple que es utilizado précticamente por
todas | as actividades econdmicas importantes. energia,
agricultura, industria, mineria, acuicultura, consumo

urbano y saneamiento, recreacion y otras. El mayor
beneficio econdmico que ofrece el mercado proviene
de la posibilidad de asignar este recurso cada vez més
escaso a las actividades més val oradas por la sociedad.
Igualmente, las potenciales ganancias del funciona-
miento de un mercado de aguas también se pueden
producir dentro de sectores especificos, donde quizas
haya gran ineficiencia en la asignacién del recurso e
importantes diferencias en la valoracién social de las
actividades.®

Por sus caracteristicas especiales, €l agua nece-
sitaineludiblemente un sistema de gestion que permi-
ta su uso ordenado y pacifico frente a mdltiples de-
mandas. En todo sistema de control y distribucién de
agua es preciso adoptar decisiones técnicas, a ciertos
niveles del sistema, relativas a cantidad y calidad del
recurso; operacion y mantenimiento; distribucién del
agua en funcién de criterios establecidos; resolucion
de conflictos; penalizacion de acciones de usuarios
que afecten el normal proceso de asignacion, y otros
asuntos.

Este conjunto de funciones no pueden ser cubier-
tas esponténeamente por los usuarios individuales de
un sistema. Se necesita de una u otra forma una “ au-
toridad” que gerza estas funcionesy tome las decisio-
nes del caso. Este conjunto de decisiones de corto y
largo plazo constituye lo que denominamos la gestién
del agua, parala cua se requiere contar con recursos
especificos y capacidades técnicas, de organizacion y
de coordinacion. Las formas en que se gerzan estas
funciones en diversos ambitos pueden diferir por cues-
tiones legales e histéricas, pero en general hacen via-
ble el uso ordenado del agua. Cabe examinar ahora el
tema de las ventajas y desventajas que podria tener la
introduccion de mecanismos de mercado en la gestion
del agua en contextos particulares.

9 Laintroduccién de mecanismos de mercado para el agua en cada
una de estas actividades tendra condiciones especificas. Por gjem-
plo, en los sectores donde predomina la condicién de monopolio
natural (como energiay agua potable), es fundamental |a adecuada
regulacion del operador del servicio para evitar que abuse de la
posicion de dominio. En este caso no tiene mucho sentido la idea
de un mercado de derechos de agua dentro de un area cubierta por
un proveedor Unico; sdlo llega a tenerlo como posibilidad de que
estos proveedores compren agua de otros proveedores o sectores o
que lavendan a otros proveedores o sectores. El caso de la agricul-
tura si abre un abanico més amplio de posibilidades respecto al
funcionamiento de los mercados de agua a interior de la propia
actividad: podria haber condiciones para que se realicen intercam-
bios de derechos de agua dentro de &reas irrigadas, y también ob-
viamente entre la agricultura 'y otras actividades u otras zonas irri-
gadas (Zegarra, 2003).
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Una de las claras ventgjas de operar un mercado
de aguas es que se generara un precio del recurso (costo
de oportunidad) que no puede ser generado en contex-
tos de asignacion administrativa. Esta informacion es
muy valiosa para la gestion eficiente del agua, y la
autoridad respectiva no tendra que generar otra infor-
macion para poder tomar decisiones encaminadas a una
asignacion eficiente del agua. Si este es uno de los
objetivos de la autoridad, €l funcionamiento del mer-
cado de aguas obviamente crea un entorno favorable
para lograrlo.

Otra ventagja de la operacion de un mercado tiene
gue ver con lamanera de manejar conflictos por el uso
del agua entre usuarios de un mismo sistema, especial-
mente en condiciones de escasez extrema. En sistemas
de asignacién administrativa, frente a una escasez de
agua la asignacion normal sera seriamente cuestiona
da por muchos usuarios que empezaran a presionar a
laautoridad de distribucion. Cuando esta funcionando
un mercado, las diversas necesidades y preferencias de
los usuarios ante una situacion de escasez pueden
procesarse a través de €, y la autoridad no estara so-
metida a una presion que puede terminar desgastandola
y restandole legitimidad. Ademas, s € mercado fun-
ciona bien, la asignacion que haga ante la escasez
extrema sera probablemente mas eficiente y equitati-
va que la decidida por otros métodos.

El funcionamiento del mercado del agua puede
generar un entorno favorable para los objetivos de
eficienciay equidad. Sin embargo, para alcanzar estos
objetivos también se necesita contar con capacidades
de gestion bastante concretas y complejas.

Por ejemplo, para que el mercado opere en un
sistema de riego los usuarios deben tener bien delinea
dos y establecidos sus derechos individuales de agua,
y toda transaccién debe ser procesaday gjecutada por

'V

la autoridad que distribuye el recurso. En muchos ca-
sos las autoridades no tienen la capacidad de estable-
cer con precision los derechos individuales de agua ni
pueden reasignar con facilidad las dotaciones indivi-
duales, dadas las restricciones fisicas de los sistemas
de riego. En estos casos la operacion del mercado
puede no ser viable, porque las autoridades respecti-
vas carecen de la capacidad de gestion requerida.

Iguamente, el funcionamiento de un mercado de
aguas puede generar conflictos y aumentar la insegu-
ridad juridica bajo circunstancias posibles. Si los de-
rechos de agua no estan claramente establecidos y
existen multiples externalidades dificiles de medir y
compensar, es posible que surjan severos conflictos que
compliguen enormemente la gestion de un sistema, en
lugar de fecilitarla.

Este conjunto de consideraciones indica que la
introduccion de mecanismos de mercado en la asigna-
cion del agua debe ir necesariamente acompafiada de
nuevas capacidades y, en muchos casos, de mayores
atribuciones regulatorias y de gestion de las autorida
des encargadas de este recurso. No debe extrafiar que
en |os paises desarrollados los mercados de agua fun-
cionen generalmente con fuerte control de las autori-
dades respectivas. Estas tienen atribuciones para blo-
guear transacciones que no cumplan con ciertos requi-
sitos técnicos o legales, asi como para restringir la
actividad de mercado cuando € interés piblico esté en
peligro. Incluso las autoridades de distribucion que son
elegidas por los propios usuarios cuentan con atribu-
ciones restrictivas frente al mercado, como unaforma
de minimizar transacciones que tengan efectos adver-
sos en terceros. En la seccion siguiente se pasarevista
a algunos de los requisitos nhormativos y regulatorios
para un adecuado funcionamiento del mercado de
aguas.

Requisitos regulatorios para la adecuada

operacion del mercado de aguas en Peru

El primer requisito para que opere € mercado de aguas
es obviamente de caracter legal: se requiere una nue-
vanorma que establezcala posibilidad de que los usua
rios de agua puedan intercambiar bajo ciertas condi-
ciones sus derechos de agua (y apropiarse de los be-

neficios), en transacciones de caracter temporal o per-
manente, dentro de un sector o entre sectores. En un
marco legal de este tipo, es indispensable establecer
unaingtitucionalidad capaz de generar algunos elemen-
tos importantes para el buen funcionamiento de dicho
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mercado, sobre todo en materia de mangjar y reducir
externalidades, disminuir los costos de transaccion y
evitar posiciones de dominio en €l mercado.

En primer lugar, hay que definir a nivel agrega-
do eindividual los derechos de agua correspondientes,
teniendo en cuenta algiin parametro objetivo, como €l
uso previo. Este es un proceso extremadamente com-
plejo en el caso de la agricultura, donde el acceso a
agua ha sido muy distorsionado por grupos de interés
y donde no existen registros adecuados del uso indivi-
dual o colectivo del recurso. Serd preciso reaizar en
este caso una tarea compleja y delicada, que es la de
establecer € sistema bésico de derechos de agua por
asignar, teniendo en cuenta factores técnicos, sociales
y hasta politicos. Es evidente que para ello se debe
disefiar un modelo participativo, de manera que los
usuarios actual es puedan demostrar que han hecho uso
pacifico y continuo del agua. El proceso de establecer
€l sistema bésico de derechos de agua es previo a pro-
ceso de otorgar efectivamente tales derechos, y esdis-
tinto de €l.

Para el otorgamiento de derechos de agua es ne-
cesario crear y mantener un eficiente sistema de catas-
tro y registro publico de €ellos, que dé a los usuarios
plena seguridad juridica en cuanto a sus derechos y
permita efectuar intercambios de ellos en condiciones
apropiadas. Asimismo, |a autoridad encargada de otor-
gar los derechos de agua debe ser capaz de formali-
zarlos en un tiempo razonable, evitando asi situacio-
nes de inestabilidad en los derechos adquiridos, y ha-
cerlo a un costo aceptable para los usuarios. Estas ta-
reas, que son de gran envergadura e involucran gran-
des costos, deberdn ser asumidas de manera integral
por las autoridades politicas y las autoridades especia-
lizadas, ya que sin este proceso de titulaciéon y regis-
tro de los derechos de agua no es posible que opere
eficazmente un mercado de este bien.

En la agricultura peruana, la enorme cantidad y
dispersion de los usuarios del agua sugiere que no sera
posible otorgar titulos individuales a los agricultores
en €l corto plazo y quiza ni siquiera en e mediano
plazo. Por lo tanto, 1o més recomendable es llevar a
cabo un proceso de generacion de derechos formales
de agua “en blogue” (por gemplo, a nivel de las co-
misiones de regantes, que son unidades menores den-
tro de las Juntas de Regantes). Los usuarios individua
les podran tener un derecho individualizado dentro de
los derechos en bloque, pero a partir de un proceso
organizado y financiado por las propias Juntas de
Regantes.

Otro requisito fundamental para que opere el
mercado de aguas es el esquema regulatorio. Como
sefialamos, uno de los problemas més importantes re-
lativos a este mercado es el de las externalidades (es
decir, de los efectos externos positivos o negativos que
puedan tener las transacciones en agentes no partici-
pantes). Por lo tanto, es preciso, definir claramente las
atribuciones de la autoridad de aguas para condicionar
las transacciones al compromiso de no generar
externalidades, o de compensarlas, y de brindar todas
las oportunidades y recursos del caso a los potenciales
afectados para que puedan participar en e proceso de
autorizacion de las transacciones. Ademas, las autorida-
des deberan tener gran capacidad de medir los impac-
tos de externalidades, lo cual implicamejores mecanis-
mos de medicion y mayores recursos paralarealizacion
de estudios y contratacion de persona especializado.

El tema de las externalidades es especialmente
critico en el caso de transacciones intersectoriales, asi
como en situaciones de aguas reutilizadas dentro de un
mismo ambito de uso. En ambos casos se requiere
capacidad técnica para establecer y medir los impac-
tos de externalidades, para que éstos sean tomados en
cuenta en el proceso de autorizacion y negociacion de
transacciones de derechos de agua.

Otro elemento basico de regulacion es el de las
reglas para evitar situaciones de dominio en el merca-
do de aguas. Al respecto, un instrumento legal impor-
tante es el de establecer el requisito de uso efectivo y
beneficioso del agua, para evitar la monopolizacion de
los derechos de agua y la especulacion con ellos, y
generar incentivos para que dicho mercado opere més
activamente. En Peru existe una entidad encargada de
combuatir las practicas monopdlicas, € Instituto Nacio-
nal de Defensa de la Competenciay de Proteccién de
la Propiedad (inDECOPI); este instituto deberia estable-
cer parametros adicionales para evitar situaciones de
esta indole en casos particulares.

El esquema regulatorio debe considerar asimismo
el tratamiento de los temas ambientales. En Peri ha
habido un debate sobre la legislacion ambienta y los
instrumentos que tiene el Estado para alcanzar objeti-
vos ambientales. Segun la legislacion vigente, los mi-
nisterios son a la vez autoridad ambiental, situacion
poco propicia para €l logro de dichos objetivos. En €
caso del agua, los temas mas importantes se refieren a
los esténdares minimos de calidad y la capacidad real
de las autoridades para hacerlos respetar. Se estima que
es necesario fortalecer la capacidad regulatoria en la
materia, creando una sola autoridad de aguas que vele
por estos estandares. Un tema adicional es la necesidad
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de establecer caudales minimaos ecol 6gicos en los rios,
lo que podria afectar de alguna manera al estableci-
miento de derechos y la operacion del mercado.
Finalmente, cabe sefidar que la operacién de los
mercados de agua también tendrd impactos significa-
tivos en los modos de gestion del agua. Por gjemplo,
en €l caso de la agricultura se deberia eliminar la no-
cion de que € acceso a agua depende de un plan de

V

cultivoy riego o de lo que el agricultor desea sembrar.
El paso de este concepto a de que cada usuario tiene
una dotacion fija por hectarea por afio (por gemplo,
proporcional ala oferta disponible ese afio) implicaun
cambio muy importante en laforma de gestion del agua
en los principales sistemas de riego de la costa perua-
na. Esto requerira un proceso de capacitacion del per-
sonal involucrado en la administracion de este recurso.©

La experiencia con mercados de aguas

en otros paises

Lainvestigacion sobre e rol y las implicancias de los
mercados de aguas no es muy amplia, en gran parte
porgue este tipo de mercados no se desarrollan con
facilidad debido afactores institucionales, econémicos
y politicos (Y oung, 1986). Sin embargo, a partir de la
década de 1980 se ha observado un mayor interés por
este tema, en los paises tanto desarrollados como en
desarrollo. En los paises en desarrollo este interés ha
venido aumentando a raiz de la apertura del mercado
de aguas en Chile en esa décaday actualmente el tema
es considerado con mayor frecuencia tanto por inves-
tigadores y organismos internacionales como por au-
toridades politicas y activistas ambientales, tendencia
gue probablemente se mantenga o aumente en el futu-
ro dada la necesidad de buscar mecanismos
institucionales alternativos para la asignacion y uso
eficiente de este vital recurso. (Leey Juraslev, 1998).

Hoy, la mayor parte de la literatura tedrica y
empirica sobre los mercados de agua proviene de pai-
ses desarrollados, especialmente de zonas éridas con
gran desarrollo econémico como €l oeste y suroeste de
los Estados Unidos, algunas regiones de Espafiay Aus-
tralia. Los mercados de agua desempefian en estas zo-
nas un papel importante en la distribucion intersectorial
de este recurso, por la cua los sectores urbanos e in-
dustriales adquieren agua de la agricultura. En dichas
zonas operan también mercados de agua dentro del sec-
tor agricola, ya sea para compraventa de derechos o para
arriendos temporales del acceso a recurso. En laregion
latinoamericana se han desarrollado algunos trabajos
importantes en Chile y México, paises donde € merca-
do de aguas ya viene operando regularmente tanto en
la agricultura como en otros sectores.

Al revisar laliteratura sobre €l tema se ve que una
parte importante de los autores ha empezado a anali-
zar con mayor detalle las ventgjas y desventgjas de
introducir el mecanismo de mercado para asignar €l
agua en las economias, en una situacion de creciente
escasez del recurso y de fracaso en las formas tradi-
cionales de asignacién de corte administrativo. Uno de
los argumentos a favor del mecanismo de mercado es
que los usuarios (especia mente agricultores) empiezan
avalorar realmente el agua como un bien econémico
cuyo manejo eficiente puede significar beneficios con-
cretos. Asimismo, se considera que dicho mecanismo
es més eficiente para responder a los continuos cam-
bios que experimentan la ofertay la demanda de este
recurso movil y de costosa medicion y administracion,
si se compara con larigidez de la tradicional asigna-
cion administrativa (Lee y Juraslev, 1998).

Algunos trabajos que cabe destacar en el andlisis
de los mercados de aguas en paises desarrollados es €l
reciente de Hanak (2002) para California, asi como €l
estudio conjunto de la Australian Academy of
Technological Sciences and Engineering (ATsg, 1999)
para el caso de Austraia. Igualmente, los trabajos de
Colby, Randall y Bush (1993) presentan ampliainfor-
macién empirica sobre el funcionamiento de los mer-
cados de aguas en los estados &ridos de los Estados
Unidos, y encuentran diversos niveles de imperfeccio-
nes que limitan la eficiencia de tales mercados, sin que
esto implique que ellos sean menos eficientes que los
esguemas de caracter administrativo. En estos casos se

10 La agricultura consume el 85% del agua en Perd.
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trata de estudios sobre mercados de agua bastante
maduros y con complejidades que aln estan lgjos de
darse en paises en desarrollo.

Un estudio interesante sobre el funcionamiento del
mercado de aguas en la agricultura estadounidense es
el de Miller (1987), que analiza empiricamente las
condiciones en las cuales un mercado de aguas con-
trolado por los propietarios del recurso es una alterna-
tiva més eficiente que un mercado sin mayor regula-
cion, debido a problema de las externalidades entre
regantes interdependientes en un mismo sistema de
distribucién de agua.

Los trabajos sobre el funcionamiento de los
mercados de agua en Chile pueden agruparse segin dos
tendencias claramente definidas. Un grupo de investi-
gadores considera que el mercado de aguas en Chile

VI

Conclusiones

La experiencia peruana de la Ultima década en lo que
serefiere al debate sobre una nuevaley de aguas indi-
ca que laidea de introducir el mecanismo del merca-
do para asignar los derechos de agua es alin muy po-
[émica y todavia esta muy asociada a la idea de
“privatizacion” de esos derechos, pese a tratarse de
conceptos distintos. El rechazo se ha concentrado en
€l sector de usuarios agricolas, quienes consideran que
un mecanismo como el de mercado terminaria perju-
dicando sus intereses, aunque no han dejado en claro
cudles serian las causas de esta posibilidad.

Frente a esta realidad, es preciso que en Pertl se
continde profundizando el debate sobre las ventgjas y
desventgjas de introducir €l mecanismo de mercado en
una necesaria reforma de la gestion del agua. Aun si
se rechaza la idea, es preciso que el rechazo sea for-
mulado luego de haber discutido el tema sobre la base
de una adecuada informacion.

En primer lugar, cabe sefidlar que en el debate
actua influye todavia el que se llevé a cabo en la dé-
cada de 1990, cuando la propuesta de crear un merca-
do de aguas apareci6 directamente relacionada con el
modelo establecido por lalegislacion de Chile, pais en
el cual laintroduccion del mecanismo de mercado se
realizo junto con la privatizacién del recurso. Ademés,
los intentos iniciales por cambiar la legislacion de
aguas en Peru se hicieron en un entorno crecientemente

ha tenido efectos bastante positivos en términos de efi-
ciencia (Hearne y Easter, 1995; Thobani, 1997), y que
esto habria contribuido a notable crecimiento del sec-
tor agropecuario chileno en las décadas de 1980 y 1990.

Otro grupo de investigadores ha sido mas cauto
y ha sefialado que la legislacion de aguas chilena, de
claro enfoque privatista, termind generando serios pro-
blemas de acaparamiento y rigidez en laasignacion de
derechos privados que no han podido ni pueden ser
resueltos por el propio mercado (Bauer, 1995; Solanes
y Dourojeanni, 1995). Las criticas de este grupo van
dirigidas afallas en la asignacién origina de derechos
y a problemas generados por el control privado del re-
CUrso, pero no necesariamente a la operacion del mer-
cado de aguas, que puede tener efectos positivos pese
a sus imperfecciones y limitaciones.!!

autoritario, con escaso debate y generando mucha in-
certidumbre en los usuarios del sector de la agricultu-
rafrente aun posible cambio radical en lasreglas para
acceder al agua.

Asi, pese a renovado escenario democrético en
Pert, donde temas de este tipo pasan ahora por una
ampliadiscusién nacional, los antecedentes menciona
dos siguen distorsionando € debate sobre lareformade
lalegisiacion de aguas. Por esto, es indispensable cum-
plir ante todo con unatarea de aclaracion conceptua que
lleve adistinguir nitidamente entre las propuestas actua-
lesy aquéllas que prevalecieron en la década de 1990
(especialmente hasta 1996), y que marque las diferen-
cias con €l Codigo de Aguas de Chile.

En segundo lugar, también se puede observar que
el debate sigue estando muy polarizado. Por gemplo,

1 En mi propia investigacion sobre el funcionamiento de un mer-
cado de aguas en la agricultura en el valle chileno de Limari
(Zegarra, 2002) encontré que este mercado ha sido beneficioso para
el desarrollo agrario de esa region, pero también que su funciona-
miento puede verse afectado por la estructura productiva del valle
y lavariabilidad en la oferta de agua, incluso dentro de un sistema
altamente regulado. En efecto, la amplia presencia de cultivos per-
manentes de alto valor en este valle y la ocurrencia de una severa
sequia por tres afios consecutivos originaron algunos problemas para
|a operacién del mercado de arriendos de agua, con ata volatilidad
de los precios y efectos adversos para la inversion en el corto y
largo plazo.
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el tema del mercado de aguas se trata como s existiera
una sola alternativa, siendo que puede haber maltiples
férmulas que contemplen laregulacién y control socia-
les de tal mercado conforme a criterios especificos.

Y es que existen muchos tipos y grados de mer-
cado posibles para el agua, asociados al sistema de
derechos de agua y a la ingtitucionalidad para la ges-
tion y regulacion de estos derechos. La posibilidad més
amplia es la de generar un sistema de derechos que
permita llevar a cabo intercambios intersectoriales e
intrasectoriales de los derechos mismos (compraven-
ta) y de todos sus atributos (arriendo, hipoteca, opcion
de uso futuro), sin que intervenga la autoridad admi-
nistrativa.

Las formulas intermedias o condicionadas parala
operacion de los mercados de aguas son méas comunes
en los paises desarrollados. En particular, lalegislacion
puede otorgar ala autoridad administrativa unaimpor-
tante cuota de poder de decisidn respecto a transaccio-
nes intersectoriales, en la medida en que pueden estar
en juego intereses muy complejos. Asimismo, lalegis-
lacion puede otorgar a los propios usuarios organiza-
dos la capacidad de limitar 1os intercambios con otros
sectores o dentro de cada sector. Finalmente, es posi-
ble que se establezca que sdlo se puede transar alguin
atributo del derecho de agua (como el uso temporal, o
arriendo), y bajo condiciones especificas definidas por
la propia organizacion de usuarios.

Otro reto fundamental, mirando hacia €l futuro,
es el de debatir lo més a fondo posible las ventgjas y
desventajas del mercado de aguas en el caso de la
agricultura, sector que en la actualidad se opone radi-
calmente a este mecanismo. Lo que debe plantearse
ante todo es que dicho mercado debe estar sujeto a
diversos grados de regulacion administrativay que es
posible mejorar su funcionamiento para adecuarlo alas
necesidades de |os productores agropecuarios en cada
caso particular. Mas aln, incluso la introduccion del
mecanismo de mercado puede ser una decision auto-
noma de las asociaciones de regantes, como 1o es en
Esparia.

Pero 1o que hay que explicar es que la posibili-
dad de intercambiar €l agua entre agricultores si tiene
algunas ventajas importantes para ellos. El hecho de
poder valorizar los ahorros (ganancias de eficiencia) en
€l uso del agua genera un claro incentivo parainvertir
en técnicas y practicas que economicen este recurso:
sin eseincentivo, los agricultores no ven beneficios en
ahorrar agua y carecen de sefiales de eficiencia. Fren-

te a problemas graves de deterioro de suelos, dicha
posibilidad es realmente atractiva como instrumento de
politica. Igualmente, un mercado de aguas aumenta la
eficiencia agregada de la produccién agraria frente a
oscilaciones importantes en la oferta de agua, y permi-
te que los agricultores con cultivos més rentables pero
mas expuestos al riesgo por fata de agua cuenten con
un instrumento adicional para protegerse ante esta
eventualidad.

Ademés, con un mercado que opera a base de
derechos de agua claramente definidos, |os agriculto-
res en conflicto tienen incentivos para resolver sus
disputas mediante una negociacion comercial, lo que
reduce la presion sobre el sistema administrativo y
permite que este sistema se oriente mas a temas de
gestion.

Por otro lado, €l efecto que tenga e funcionamien-
to del mercado de aguas en la equidad de un sistema
de riego depende fundamentalmente del buen o mal
funcionamiento de otros mercados, como €l financie-
ro, asi como de ladefinicion inicial delos derechos de
propiedad.

Puesto que el agua es utilizada en casi todas las
actividades econdmicas y productivas, es preciso que
exista un sistema multisectorial de regulacion. Laagri-
cultura es solo uno de los usuarios de este elemento, y
aunque importante, debe convivir en armonia con otros
sectores usuarios. No hay aqui una sola “ cadena pro-
ductiva’, sino una matriz de interacciones entre secto-
resy tipos de usuarios.

Esto hace indispensable un esquema institucional
mucho mas complgjo, tanto para € establecimiento y
gestion de los derechos de propiedad del agua como para
laasignacion del recurso dentro del sistema de derechos
y normeas establecido. En este caso, |o recomendable es
crear autoridades multisectoriales a nivel de las cuen-
cas, con €l fin de enfrentar esa complejidad adicional
a un nivel socioecolégico y administrativo adecuado.

Se plantea en este trabgjo, por Ultimo, que es re-
comendable impulsar en Perti la introduccion de me-
canismos de mercado parala asignacion y gestion del
agua en los diversos sectores, incluido el de la agri-
cultura, donde €l pais enfrenta en especia graves pro-
blemas de eficiencia, equidad y sostenibilidad. Unare-
forma de esta indole debe hacerse con cautelay en un
proceso de largo aliento, considerando en particular las
debilidades del propio Estado y de las organizaciones
de regantes, que deben tener un rol activo y voluntario
en laintroduccién de formas de intercambio del agua.
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