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Resumen

Este estudio analiza la evolucién del marco juridico del agua en Chile desde una perspectiva critica
del derecho, problematizando el caracter histéricamente situado de las normas y su funcién en la
produccién y reproduccién de relaciones de poder. A partir de un enfoque histérico, examina la
transformacién del régimen hidrico desde su configuracién en el derecho civil, sustentado en la
propiedad privada y usos individuales, hacia dispositivos de regulacion estatal y, posteriormente,
hacia su reconfiguracién como bien privatizado y mercantilizado. Este proceso, con excepcion
del intento de Reforma Agraria, favorecié la concentracién de los derechos de aprovechamiento,
profundizando desigualdades estructurales. En un contexto de crisis hidrica y climatica, comprender
esta trayectoria resulta clave para avanzar hacia formas de gobernanza del agua mas justas, sostenibles
y democraticas.

Palabras clave: Gestién hidrica, derechos de aprovechamiento, Reforma Agraria, Neoliberalismo,
equidad y exclusién.

Abstract

This study examines the evolution of the legal framework governing water in Chile from a critical
legal perspective, problematizing the historically situated nature of legal norms and their role in
the production and reproduction of power relations. Drawing on a historical approach, it analyzes
the transformation of the water regime from its configuration within civil law, grounded in private
property and individual uses, toward state regulatory mechanisms and, subsequently, toward
its reconfiguration as a privatized and commodified asset. This process, with the exception of the
attempted Agrarian Reform, favored the concentration of water use rights, thereby deepening
structural inequalities. In the context of water and climate crises, understanding this trajectory is
essential for advancing more just, sustainable, and democratic forms of water governance.

Keywords: Water Management, Usufruct Rights, Agrarian Reform, Neoliberalism, Equity and
Exclusion.
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Transformaciones histéricas del régimen de aguas en Chile

1. INTRODUCCION

La historia de las normas juridicas sobre la gestion del agua no se limita
al ambito técnico, sino que constituye también un fenémeno con dimensiones
ambientales, sociales, econémicas y culturales. En un escenario de creciente
escasez y desigualdad en el acceso, resulta fundamental comprender cémo se
ha regulado y distribuido este recurso a lo largo del tiempo, con el objetivo de
avanzar hacia formas de gobernanza mas justas, sostenibles y democréticas. El
analisis histérico de los distintos enfoques normativos permite identificar aciertos
y contradicciones, asi como visibilizar los conflictos y las relaciones de poder que
han configurado la gestién hidrica en Chile.

Las normas juridicas son manifestaciones de la voluntad humana destinadas
a regular conductas y organizar la convivencia social (SANDOVAL Y MELGARITO,
2024). En el ambito de la gestion de los recursos hidricos, estas normas
establecen estandares de comportamiento, regulan el acceso y uso del agua, y
definen mecanismos colectivos para resolver conflictos entre distintos usuarios
(AGUILERA, 2008). La historiografia legal del agua en Chile ha estado dominada
por enfoques descriptivos que, con algunas excepciones centradas en el Cédigo
de Aguas de 1981 (BAuERr, 2002; Bupps, 2013), se han limitado a recopilar normas
sin problematizar los contextos sociales, econémicos y politicos en las que
fueron creadas, ni los efectos distributivos que generaron (VERGARA, 1990). Estos
estudios suelen tratar dichas disposiciones como entes abstractos e imparciales,
lo que dificulta comprender sus implicancias en la distribucién del poder y en
las relaciones sociales dominantes. Como advierte Alejandro Vergara Blanco,
«usualmente el Cédigo de Aguas, como ley que es, pareciese ser una tarea de
analisis puramente juridico, de la interpretacién de cada una de sus normas, de
su aplicacién jurisprudencial» (VERGARA 2003: 410).

Frente a estas limitaciones, los estudios juridicos criticos (Critical Legal
Studies) ofrecen un marco analitico mas adecuado, al concebir el derecho no
como un sistema neutral, sino como una construccién histérica determinada por
intereses de clase, ideologias y relaciones de poder. Desde esta perspectiva, el
derecho incorpora sesgos estructurales que reflejan y reproducen las 16gicas de los
grupos que lo disefian y aplican, consolidando jerarquias sociales preexistentes y
marginando a los sectores histéricamente desfavorecidos. El derecho opera, asi,
como un dispositivo que legitima determinadas formas de organizacién social y
econdmica, incluyendo la apropiacién y el control de recursos estratégicos como
el agua (LEGAL INFORMATION INSTITUTE, 2025).

Este enfoque critico tiene sus raices en la llamada «revuelta contra el
formalismo juridico», surgida en Estados Unidos a finales del siglo xix. Como
movimiento, se consolido en 1977 durante una conferencia en la Universidad
de Wisconsin-Madison, bajo la influencia de intelectuales vinculados a la
Universidad de Yale en la década de 1960 (Pgrez, 1993). Su corpus tedrico se
nutre de la sociologia empirica, de la critica ideolégica de la Escuela de Frankfurt
y de las tradiciones marxistas de analisis estructural (FLOREz, 2018). Desde esta
perspectiva, el derecho se concibe como un productor de categorias sociales que
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condicionan la interpretacién y organizacion de la vida colectiva, naturalizando
desigualdades y justificando determinados modelos de desarrollo (MoLiNa, 2015).

Este movimiento, cuyos aportes fundamentales han sido desarrollados
por autores como Duncan Kennedy (1997), Roberto Unger (1986), Morton
Horwitz (1977) y Mark Tushnet (1988), sostiene que el derecho constituye un
campo intrinsecamente indeterminado, en el que las normas admiten maltiples
interpretaciones, funcionan como dispositivos ideoldégicos y reproducen
desigualdades histéricas, consolidando asi formas de organizacién social y
econémica. Este enfoque permite comprender que conceptos aparentemente
técnicos y neutrales forman parte de configuraciones mas amplias de poder y de
proyectos politicos de largo plazo.

La aplicaciéon de este marco tedrico resulta especialmente pertinente
para el andlisis de la legislacion hidrica chilena, ya que permite dar cuenta de
cémo los distintos sistemas normativos no solo respondieron a necesidades de
ordenamiento administrativo, sino que también legitimaron y estructuraron
relaciones de poder, formas de propiedad y jerarquias socioeconémicas. Adoptar
este enfoque critico posibilita trascender la mera descripcién de las normas y
develar las relaciones de poder, las tensiones de clase y las disputas histéricas
presentes en su formulacién y aplicacion.

El aporte original de este trabajo radica en aplicar un enfoque critico a la
historia de la legislacion hidrica chilena, mostrando cémo las normas no solo
regulan el acceso al agua, sino que también reproducen relaciones de poder y
desigualdades histéricas. En consecuencia, el estudio propone una aproximacion
integral y de largo plazo sobre la evolucién de los derechos y la gestién de los
recursos hidricos en Chile, analizando criticamente como los distintos marcos
normativos han incidido en la distribucién, el acceso y el aprovechamiento
del agua. Tal como se ha sefialado, la premisa central sostiene que los sistemas
juridicos no son neutrales, sino reflejo de los contextos sociales, politicos y
econémicos en los que emergen. Abordar el derecho de aguas desde este enfoque
permite comprender como se han configurado las desigualdades hidricas en el
pais y cudles son los desafios actuales para avanzar hacia una gobernanza mas
equitativa y sostenible.

Este trabajo se estructura en tres partes. La primera analiza el periodo
comprendido entre la promulgacién del Cédigo Civil y mediados del siglo xx,
cuando predominé una concepcién del agua como un bien de uso ptblico, aunque
en la préctica su administracién estaba en manos de particulares y el Estado
desemperfiaba un rol pasivo. La segunda examina la reforma agraria, caracterizada
por la declaracién de utilidad ptblica de los recursos hidricos y la promocién de
su uso racional basado en criterios técnicos y cientificos. La tercera estudia los
cambios posteriores a 1973, cuando se instaur? el libre mercado como mecanismo
principal de asignacién del agua y se estableci6é un régimen de propiedad privada
plena sobre los derechos de aprovechamiento.

Metodolégicamente, el estudio combina el andlisis histérico con la evaluaciéon
critica de fuentes primarias —como documentos legislativos, sesiones del
Congreso Nacional y memorias e informes oficiales— y secundarias, incluyendo

Vegueta, 26 (2), 2026, 705-729. e[SSN: 2341-1112 707



Transformaciones histéricas del régimen de aguas en Chile

libros y articulos académicos, siempre considerando los marcos sociales,
econdmicos y politicos en que estas se producen. La comparacién entre periodos
histéricos permite identificar patrones, transformaciones y continuidades,
desnaturalizando supuestos comtinmente aceptados y revelando las implicancias
sociales y politicas de la legislacion hidrica en Chile.

2. DEL CODIGO CIVIL DE 1855 AL CODIGO DE AGUAS DE 1951

Al redactar el Cédigo Civil, Andrés Bello se limit6 a establecer principios
fundamentales sobre el uso de las aguas, concibiéndolos como una forma de
regulacién provisional. Desde una o6ptica liberal decimonénica, el acceso al
aprovechamiento de las aguas se realizaba mediante una concesién privada del
recurso, considerado un «bien nacional de uso publico», a través de una «merced»
que, en la préctica, conferia un derecho de propiedad sobre el agua. Acorde con su
«filosofia de cambio gradual dentro del orden» (Jaksic, 2010: 174), la intencién de
Bello era que, con el tiempo y a partir de la experiencia practica, se elaborara un
cuerpo legal especializado que abordara de manera mas completa esta materia.
Ademas, en su mensaje al Congreso, consideré que «las diferentes geografias
regionales requerian de diferentes reglas locales» (BAUER, 2002: 65).

Con el paso de los afios se dictaron normas relacionadas con el uso del agua;
sin embargo, estas se encontraban dispersas en distintos textos legales, lo que
dificulta considerablemente su estudio, comprensién y aplicacién, complicando
el ejercicio del derecho de aguas (FIGUEROA et al., 1960). Esta dispersion se reflejaba,
por ejemplo, en la diversidad de autoridades encargadas de otorgar mercedes
de aguas: hasta las primeras décadas del siglo xx, dicha funcién recaia en los
Gobernadores o en las Municipalidades, segin el ambito territorial del cauce,
situacién que fue objeto de cambios sucesivos, como el Decreto Ley N.° 160 de
1924, que intent6 centralizar estas facultades (FIGUEROA et al., 1960).

A esta dispersiéon normativa se sumaban las condiciones naturales propias
de Chile: sequias recurrentes en buena parte del territorio, rios con caudales
irregulares, escasez de lagos que permitieran regular el flujo del agua, suelos
altamente permeables y la necesidad de captar el recurso hidrico de forma
artificial. Estas caracteristicas convierten al agua en un bien altamente valioso
y disputado, especialmente para la agricultura y la industria, lo que generaba
constantes conflictos y litigios cuya resolucién quedé en manos de los tribunales
de justicia. Ello evidencia cémo la falta de una regulacién ordenada exacerbaba
los problemas sociales y econémicos asociados al recurso (ELGUEDA et al., 2021).

A comienzos del siglo xx emergié un discurso, sustentado en las ciencias del
regadio, que legitimé la aprobacién de un conjunto de leyes orientadas a establecer
los mecanismos de una politica hidrdulica nacional. La nueva normativa implic6
la movilizacién de importantes recursos estatales y facilité la apropiacién del
agua por parte de élites politicas y econémicas con presencia en los d&mbitos local,
regional y nacional. En este contexto, destacé la Ley de Asociaciones de Canalistas
N.° 2139, de 20 de noviembre de 1908, que otorgé mayor seguridad juridica a
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estas élites de regantes, al permitirles organizarse mediante estatutos legales,
acceder a personalidad juridica y regular su funcionamiento (Camus, et al., 2019).
Posteriormente, la Ley N.° 2953, de 11 de diciembre de 1914, sobre inversién en
irrigacién, autorizoé al presidente de la Republica a financiar la ejecucion de obras
de regadio que beneficiaron a los regantes organizados legalmente, consolidando
asi al Estado como principal impulsor y garante del desarrollo de las asociaciones
de canalistas. En este marco, el disefio legislativo tendi6 a reforzar los intereses de
los sectores con representacién en el Congreso, reproduciendo sus propias logicas
y favoreciendo a sus integrantes (Camus, 2025).

No obstante, las presiones y el poder de los terratenientes no se limitaban
unicamente a la esfera politica, sino que también se reflejaban en la gestién cotidiana
de los recursos hidricos. Diversas fuentes evidencian el incumplimiento de sus
obligaciones y una apropiaciéon discrecional del recurso, actuando como «reyes
y sefiores en su tierra y no querian hacer sino lo que les da la real gana» (CAMARA
DE DiputaDpOs, 1928: 905). En algunos casos, incluso se sostenia que no solo tenfan
derecho a regar como quisieran, sino también a «botar e inutilizar las aguas a su
antojo» (EL MERCURIO DE SANTIAGO, 1966: 33). Asimismo, se documentan estrategias
destinadas a dilatar procesos judiciales, de modo que los fallos se dictaran «con
mucho retraso y después de las cosechas, cuando la sentencia ya no tenia objeto»
(EL SiGcLo DE SANTIAGO, 1966: 03), asi como préacticas de amedrentamiento hacia
pequerios propietarios «abiertamente por todos los medios conocidos» (La Accion
DE VALLENAR, 1880: 01), recurriendo al «auxilio de la fuerza pablica» (MOP, 1951:
02) e incluso a la violencia extrema, como los «asesinatos» (SENADO, 1940: 1324).

En este contexto, surgieron iniciativas orientadas a establecer una normativa
mas equitativa sobre el uso y aprovechamiento del agua. Sin embargo, los
proyectos legislativos presentados no lograron convertirse en ley debido a las
intensas presiones ejercidas por los terratenientes. No fue sino hasta 1927 que se
inici6 formalmente el proceso de elaboraciéon de un Cédigo de Aguas. Tras largos
afos de trabajo, en 1948 se aprob6 por primera vez un cuerpo legal especifico en la
materia mediante la Ley N.° 8.944, de 11 de febrero de 1948 (MINISTERIO DE JUSTICIA,
1948). Sin embargo, este fue posteriormente derogado a raiz de nuevas presiones
de los terratenientes, quienes, para tal efecto, constituyeron la Confederacién de
Canalistas de Chile (Camus, 2025).

En este marco de conflicto y bloqueo institucional, el Cédigo de Aguas de
1951, aprobado mediante la Ley N.° 9.909 y promulgado por el Decreto N.° 2.310
del Ministerio de Justicia, introdujo reformas orientadas a ordenar y simplificar
el uso de las aguas en Chile. Entre sus principales cambios, establecié que
unicamente el presidente de la Republica tenia la facultad de conceder derechos
sobre aguas de dominio publico. Esta medida puso fin a la incertidumbre existente
hasta entonces respecto de la autoridad competente para otorgar dichos permisos
en los distintos rios y esteros del pais (MINISTERIO DE JusTICla, 1951).

En relacién con los derechos de aprovechamiento, para determinar quiénes
podian usar las aguas de dominio publico, el antiguo Cédigo Civil establecia
una distincién entre los propietarios de terrenos ubicados junto a rios u otros
cauces naturales y aquellos que no lo estaban. Segtin los articulos 834, 835 y 836,
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los propietarios riberefios podian utilizar el agua que pasaba por su predio sin
necesidad de solicitar autorizacién a ninguna autoridad, por el solo hecho de su
ubicacién contigua al cauce. En cambio, quienes no eran riberefios debian solicitar
un permiso a la autoridad competente. Con el Cédigo de 1951, dejo de ser relevante
lacondicién de propietario riberefio: todos debian obtener una «merced» concedida
por el presidente de la Reptiblica. De este modo, se homogeneizaron formalmente
los derechos de acceso al agua entre los particulares, independientemente de la
ubicacién de sus terrenos (MINISTERIO DE JusTICiA, 1951).

El Cédigo también impulsé la formalizacién de los usuarios del agua.
Cuando el recurso era utilizado a través de canales artificiales, los derechos
de aprovechamiento debian organizarse en Asociaciones de Canalistas o
Comunidades de Aguas. Si varias de estas agrupaciones utilizaban el agua de
una misma cuenca o seccién de un rio, debian constituir una Junta de Vigilancia.
Estas organizaciones contaban con facultades de resolucién de conflictos internos
respecto de la distribucién del agua, actuando como instancias arbitrales. En caso
de desacuerdo, los usuarios podian recurrir a los tribunales de justicia en un plazo
de seis meses.

Una de las principales innovaciones fue la creacién de un registro oficial,
denominado Registro de Aguas del Conservador de Bienes Raices, en el que debian
inscribirse los derechos de aprovechamiento de aguas. Este sistema permiti6
establecer de forma clara y publica la asignacién de agua correspondiente a cada
predio. El derecho de aprovechamiento se configuré como un derecho real que
otorgaba facultades de uso, goce y disposicién sobre las aguas, lo que condujo a
su progresiva asimilacién al derecho de propiedad, al compartir caracteristicas
propias del dominio, como la exclusividad y la libre disposicién. De este modo,
aunque juridicamente estos derechos seguian recayendo sobre bienes nacionales
de uso publico, en la practica fueron gestionados y ejercidos como si se tratara de
bienes privados. Estos derechos eran gratuitos y de duracién indefinida, aunque
su ejercicio debia ajustarse a las condiciones establecidas en el acto de concesién;
en caso contrario, podian requerir autorizacién especial o caducar. Podian ser de
ejercicio permanente o eventual; en este tltimo caso, solo autorizaban el uso del
agua cuando el caudal matriz presentaba excedentes. Asimismo, se estableci6 la
caducidad de aquellos derechos que, al momento de la publicacién de la Ley N.°
8.944 de 1948, no contaban con obras o canales habilitados para el aprovechamiento
efectivo del recurso. (MINISTERIO DE JusTICIA, 1951).

Aunque consolidé los derechos de aprovechamiento, la nueva normativa
simultdneamente restringid su ejercicio. En este marco, se autorizé la creacién de la
Direccién General de Aguas (DGA) —aunque el organismo no fue efectivamente
establecido sino hasta 1969— como una entidad estatal con facultades para
fiscalizar e intervenir en el uso y la distribucién del agua, asi como para asegurar
el cumplimiento de las disposiciones del Cédigo. Asimismo, se establecié un
orden de prioridad para los usos del recurso, encabezado por el consumo humano
y los servicios de agua potable, seguido por el uso doméstico y el saneamiento
de la poblacién; posteriormente, los ferrocarriles, las centrales eléctricas, la
industria, los molinos y otros usos productivos. En caso de concurrencia entre
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usuarios de una misma categoria, la decisiéon quedaba radicada en la autoridad
administrativa competente, que debia resolver conforme a criterios de escala o
relevancia econémica de los proyectos (Donoso, 2006).

En suma, el Cédigo de Aguas de 1951 establecié una serie de principios
fundamentales para la gestion del agua en Chile. Centraliz6 el control del recurso
en el Estado, otorgando al presidente de la Republica la facultad exclusiva de
conceder derechos de aprovechamiento y autorizando la creacién de la Direccién
General de Aguas. Este Cédigo puede interpretarse como una etapa de transicién
en el desarrollo del régimen juridico del agua, en la que se consolidé un mayor
protagonismo estatal en suadministracion, sinalterar sustancialmente la estructura
de los derechos de aprovechamiento previamente reconocidos. En este marco,
el nuevo Cédigo no implicé una amenaza a la propiedad de dichos derechos,
sino que buscé compatibilizar su existencia con las necesidades colectivas y el
interés general, mediante su incorporacién a un esquema de regulacién estatal
mas estructurado.

3. LA REFORMA AGRARIA Y LA TRANSFORMACION DEL REGIMEN DE
AGUAS

La reforma de la tenencia de la tierra requeria una redistribuciéon del agua,
en un contexto en que los sistemas de gestién continuaban siendo fragmentados
y descoordinados, arrastrando estructuras histéricas que dificultaban una
administraciéon integrada del recurso. Un ejemplo de esta situacion es el
caso del rio Aconcagua, dividido en tramos que evidenciaban una marcada
desigualdad: mientras las zonas altas contaban con abundantes caudales, las
zonas inferiores sufrian una escasez crénica. En las partes altas del valle, cada
usuario accedia y utilizaba el recurso a su arbitrio, lo que generaba un uso
ineficiente y desequilibrado. Estos excesos y derroches en las secciones superiores
impactaban directamente en las zonas ubicadas aguas abajo, profundizando
los conflictos por el acceso al agua. Esta situacion, calificada como un «grave
problema», no se explicaba tinicamente por la escasez del recurso, sino también
por lo que contemporaneamente se describia como una «verdadera anarquia en
la distribucion del agua» (EL MERCURIO, 1964: 2).

El gedgrafo Rafael Barahona ofrece otro ejemplo en el valle de Putaendo,
donde «la situacién de los propietarios aguas abajo es normalmente precaria y
desventajosa, pero llega a ser desesperada cuando los propietarios del sector
superior tapan las aguas (es decir, las roban) fuera de turno» (BARAHONA et al.,
1961: 78).

Estas dindmicas reflejaban un uso abusivo y arbitrario del recurso hidrico,
que profundizaba las desigualdades territoriales y dejaba a los usuarios ubicados
aguas abajo en condiciones de alta vulnerabilidad. Asimismo, la constante
incertidumbre respecto del dominio de las aguas habia «engendrado en los
campos de Chile los pleitos mas violentos. Los crimenes entre patrones se han
cometido siempre por las aguas» (CAMARA DE DiputaDOSs, 1947: 1167).
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Las modificaciones introducidas por la Ley N.° 16.640 de 1967, sobre Reforma
Agraria, al Cédigo de Aguas de 1951 buscaron establecer un cambio sustancial
en la concepcién del uso del agua en Chile, orientando su gestién hacia criterios
de equidad social y planificacion estatal. A partir de entonces, las aguas del pais
serian tratadas de manera efectiva como bienes nacionales de uso publico, es decir,
recursos pertenecientes a la colectividad y no susceptibles de apropiacién privada.
Si bien este principio habia estado histéricamente consagrado, en la practica habia
sido progresivamente desvirtuado, en la medida en que los recursos hidricos se
habian incorporado de facto al dominio particular (EL Sur, 1967).

En este contexto, el derecho a disponer del agua comenzé a entenderse
como un permiso administrativo otorgado por el Estado para un uso especifico,
orientado al beneficio colectivo y no exclusivamente al interés individual (La
NACION, 1967:14).

Este enfoque establecia que el uso del agua debia estar estrictamente vinculado
a una funcién productiva, como la actividad agricola o industrial, y que no podia
disociarse juridicamente del predio al cual se destinaba. En términos sustantivos,
el derecho de aprovechamiento quedaba condicionado a su aplicacion efectiva a
un fin determinado y socialmente ttil, sin configurarse como un bien auténomo
ni susceptible de transacciéon independiente. En consecuencia, dicho derecho no
conferia a su titular las facultades plenas de uso, goce y disposicién propias del
derecho de dominio.

Bajo este esquema, los derechos de aprovechamiento se configuraban como
parte del régimen de bienes nacionales de uso ptblico, lo que implicaba su caracter
no libremente comercializable y su sujeciéon a diversas causales de caducidad.
En este marco, tendieron a ser concebidos como concesiones administrativas
sometidas al derecho publico, con la consiguiente fiscalizacién por parte del
organismo competente. Su inscripcién no se regia necesariamente por la légica
del régimen de propiedad inmobiliaria, y su utilizaciéon debia ajustarse a criterios
de eficiencia y de beneficio ptblico definidos por entidades técnicas, en funcién
de los requerimientos agronémicos especificos de cada tipo de cultivo (BAUER,
2015a).

Asimismo, la normativa facultaba al presidente de la Republica para declarar
la caducidad de los derechos de los regantes en caso de incumplimiento de las
condiciones o tasas establecidas (EL Sur, 1967).

Por otra parte, la legislacion otorgaba a la Direccién General de Aguas
facultades para unificar bocatomas, autorizar el uso de canales de propiedad
privada para el transporte de aguas de terceros y permitir la intervencion de
organismos publicos en terrenos de dominio privado con el fin de explorar y
extraer aguas subterrdneas. También facultaba al presidente de la Reptblica para
declarar zonas de escasez hidrica durante periodos de sequia, con el propédsito de
reordenar la distribucién del recurso.

En suma, se trat6 de una legislacién marcadamente intervencionista, que
otorgaba al Estado un rol central en la gestién del agua, particularmente en
su asignacién, regulacién y fiscalizaciéon. El régimen hidrico facultaba a la
autoridad para asegurar la conservacion y el uso eficiente del recurso en funcién
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del interés colectivo. Las concesiones se otorgaban bajo condiciones estrictas
y podian ser revocadas ante su incumplimiento. En este sentido, la normativa
definia las causales de extincién y caducidad, delimitando las atribuciones de las
autoridades encargadas. Los particulares solo podian acceder a un derecho de
aprovechamiento de carécter estrictamente administrativo; en caso de solicitudes
concurrentes sobre un mismo caudal, la prioridad se resolvia conforme a los usos
considerados prioritarios o esenciales (UGARTE, 2003).

Frente a las modificaciones propuestas, el ingeniero José Izquierdo sefialé ante
la Unién Social de Empresarios Cristianos que los objetivos de la reforma habfan
sido desvirtuados por una redaccién que, debido a su caracter marcadamente
estatista, colectivista o incluso autoritario, generaba una serie de efectos que, a
su juicio, eran negativos. En primer lugar, sostuvo que se suprimian los derechos
plenos que hasta entonces estaban vigentes. Asimismo, indicé que se ignoraba
la existencia de los derrames, pese a que estos resultaban fundamentales para
una gestion eficiente del recurso, y que se prohibia el uso de los excedentes,
sin contemplar alternativas para su aprovechamiento. Del mismo modo, criticé
el incremento de las causales de caducidad de derechos hasta limites que
consider6 absurdos. Afiadi6 que la reforma debilitaba significativamente a las
organizaciones intermedias, como las juntas de vigilancia y las asociaciones de
canalistas, al quedar sometidas a una intervencién practicamente ilimitada del
Director General de Aguas. Asimismo, advirtié que se coartaba la posibilidad de
ejecutar nuevas obras privadas de riego, dado que el principal incentivo de estas
—la venta de excedentes— quedaba prohibido. Finalmente, sefialé que se creaba
la figura de un Director de Aguas con poderes omnimodos, no solo sobre el riego,
sino sobre todos los usos del recurso hidrico, lo que, a su juicio, implicaba que el
agua quedaba sujeta al control o al capricho de un funcionario cuyas decisiones
apenas podian ser apeladas, abriendo asi la puerta a una indebida influencia
politica sobre un recurso vital (LA Prensa DE CURICO, 1966a: 3).

Los ingenieros Victor Pellegrini y José Manuel Donoso advirtieron que la
reforma «iba a provocar una situaciéon de desorden y desconcierto al dar por
caducados los derechos existentes y dejar los futuros al arbitrio de un funcionario
administrativo al que se pretende dotar de poderes amplisimos». A su juicio, esta
modificacién «provocaria un verdadero enjambre de pleitos al suprimir toda la
estructura existente», considerada por ellos como un elemento fundamental para
la estabilidad del sistema (La Prensa DE CURICO, 1966b: 3). En tanto, Pedro Enrique
Alfonso, presidente del Comando de Agricultores, calificé el proyecto como
«poco serio y honrado para hacer frente a las inversiones que los agricultores
han realizado en canales de regadio», advirtiendo ademds que, en caso de
expropiaciones, dichas inversiones «no seran respetadas», lo que implicaria un
eventual «despojo» (LA TERCERA DE LA Hora, 1966: 5).

En defensa del proyecto del Cédigo de Aguas, el abogado Jorge Ochard
sostuvo que el futuro desarrollo de nuestra agricultura exige la aplicacién de
estas medidas, las cuales permitiran «obtener un aprovechamiento racional y mas
eficiente de las aguas, siendo suficiente garantia para los regantes el hecho de
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que solo podra aplicarse en virtud de un decreto del presidente de la Reptblica,
previa realizacién de los estudios técnicos de rigor» (La NAcION, 1966: 9).

A pesar delasreformasintroducidasal Cédigo de Aguas de 1951, «continuaron
cometiéndose numerosos abusos», ya que, en la préctica, y amparado por la
tradicién, el derecho de aprovechamiento de aguas habia pasado a interpretarse
como una propiedad de dominio privado. Quienes controlaban el recurso, en
la mayoria de los casos, «lo arrendaban, cedian o compartian parcialmente con
campesinos y pequenos propietarios que solo disponian de un pequefio trozo de
tierra». A cambio, exigian «pagos en dinero, trabajo forzado sin remuneracién
ni derechos, o simplemente el reconocimiento social de quienes se beneficiaban»
(CAmARA DE Diputapos, 1968: 1299). Esta situacién daba lugar al enriquecimiento
indebido de particulares beneficiarios de un derecho de aprovechamiento sobre
un bien nacional de uso ptblico, en perjuicio de quienes dependian efectivamente
del recurso para el desarrollo de sus actividades productivas. Diversos diputados
seflalaron que los pequefios propietarios de escasos recursos afectados eran
«miles» (CAMARA DE DiputaDOs, 1968: 1300), lo que hacia «atin més ominosa y lesiva
la situacién en que se encuentran frente al uso de las aguas» (SENaDO, 1969: 502).

A juicio de los parlamentarios, pese a las reformas, la solicitud de mercedes de
agua y sus procedimientos asociados seguian siendo altamente complejos. A ello
se sumaba la situacion de extraordinaria sequia, que intensificaba los conflictos,
en los que los pequefios propietarios —que desde hacia afios utilizaban el agua
mediante sistemas de cesién o arrendamiento— resultaban indudablemente los
mas perjudicados, en tanto no se determinara la tasa de uso beneficioso y racional
establecida por la Ley N.° 16.640.

Lo anterior ponia en evidencia la necesidad de revisar el régimen de
derechos para garantizar un acceso mads equitativo a los recursos hidricos.
Conforme al criterio que inspiraba la nueva legislacién, segin el cual el
derecho de aprovechamiento «se conceda sélo en la cantidad necesaria para su
racional utilizacién por todos los usuarios», se hacia necesario establecer una
correspondencia entre la disponibilidad de agua en un determinado cauce y las
necesidades reales de regadio de los predios servidos por esas aguas, asegurando
que «el derecho de aprovechamiento que se confiere a una persona corresponda
efectivamente al requerimiento objetivo de agua para la adecuada explotacién
de los suelos de su propiedad o tenencia» (SENADO, 1969: 502). No obstante, la
consecucion de estos objetivos de gestion del recurso hidrico requeria un elevado
nivel de capacidades técnicas e institucionales, dificilmente alcanzable en un
contexto caracterizado por la inestabilidad sociopolitica y la extrema sequia que
afectaba al pais (Camus Y Jaksic, 2021).

En todo caso, estas medidas de uso racional y beneficioso parecian estar
respaldadas por un informe de 1966 del académico norteamericano Nathaniel
Wollman, quien sefialaba que «en Chile no es necesario por el momento construir
nuevas obras de regularizacién de las corrientes naturales, pues la superficie
cultivada de riego podria incrementarse suficientemente mediante la reduccién
de las tasas de riego y la eliminacién de los derechos de agua» (DIRECCION DE
Osras HIDRAULICAS, 1967 s/f). Para la Direccién de Riego, «desgraciadamente», el
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sefior Wollman no habia contado «con tiempo suficiente para una investigacién
a fondo», la cual le habria permitido reconocer que el problema radicaba en «la
gran extensién de pastos naturales y el derroche de agua» (DIRECCION DE OBRAS
HiprAuLICcas, 1967: s/f), observacién que, en términos generales, coincidia con las
apreciaciones del académico norteamericano.

Segtin Wollman, los fracasos de los sistemas construidos en el pasado se
debian a la falta de datos fiables sobre caudales, suelos, capacidades de la tierra
y necesidades de agua. Si bien no era posible tomar decisiones «eficientes» o
«racionales» respecto del uso del agua sin informacién adecuada, el malestar
econémico de Chile no podia atribuirse a la escasez de agua o de tierra, ya que
ambos recursos se utilizaban con una eficiencia relativamente baja (WoLLMAN,
1966). Para Wollman, el papel de los recursos hidraulicos en el desarrollo
econémico dependia de la comprensiéon de «la motivacién, de los habitos de
pensamiento, de la distribucién del poder econémico y politico y de los factores
que fomentan o inhiben su modificacién» (WoLLMAN, 1966: 106).

Por su parte, John Menz, funcionario de la Organizaciéon de las Naciones
Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO) en el Instituto de Capacitacion
e Investigacion en Reforma Agraria (ICIRA), sefialé6 una serie de deficiencias
préacticas que excedian el marco normativo. En este sentido, propuso la creacién
de un Plan Nacional de Aguas que estudiara las formas de «disminuir el déficit,
si es que existe, mediante el uso mas eficiente del agua, reduciendo el desperdicio
y encontrando fuentes adicionales». Criticd, ademas, la construccién de embalses
costosos que «sélo representan una sangria para el tesoro nacional y dificultan
el desarrollo del area que supuestamente beneficiarfan». Si bien consideraba que
los embalses destinados a la recolecciéon de excedentes constituian la primera
«solucién que se nos viene a la mente», advertia que estos no eran suficientes por
si mismos. En su opinién, algunos tranques podian incluso volverse relativamente
ineficaces para la conservaciéon de las aguas en la medida en que su capacidad
disminuia debido al «depésito de sedimentos» (DIRECCION DE OBRAs HIDRAULICAS,
1968: s/f).

Entre las medidas propuestas se encontraba el sembrado de las cuencas
hidrograficas, la disminucién de los cultivos en los faldeos con pendientes
pronunciadas, el uso de aguas subterrdneas, el revestimiento de canales con
concreto y la eliminacién de vegetacion freatéfita que bordea los canales, tales
como alamos y sauces, que «consumen dos o tres metros de agua». Asimismo,
criticaba las practicas ineficientes de los agricultores, quienes utilizaban toda
el agua disponible sobre la base de derechos de agua anticuados y no estaban
habituados a regar durante la noche. La correccién de estas practicas resultaba
compleja, en la medida en que no contaban con aceptacién popular; por ello,
abogaba por la instauracién de distritos de riego y de conservacién (DIRECCION DE
Osras HIDRAULICAS, 1968: s/f).

Un informe técnico del especialista norteamericano T. H. Moser precisaba
en 1971 que «uno de los mayores problemas parece ser el laberinto de canales
y laterales, especialmente en los sistemas mas antiguos, lo que sin duda resulta
en una baja eficiencia de riego y grandes pérdidas por filtracién. Muchos de
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estos canales son pequefios, sin revestimiento, con baja velocidad de flujo. Por
ejemplo, en el trayecto de regreso hacia Talca, cruzamos varias veces una serie
de cinco canales que discurrian casi paralelos entre si y a la misma elevacion.
Parte del problema puede derivarse del hecho de que los distintos canales reciben
agua en diferentes momentos y bajo distintos derechos de aprovechamiento; sin
embargo, quizas podria lograrse un mejor uso del agua al coordinar prioridades
y cantidades asignadas» (DIRECCION DE OBrAS HIDRAULICAS, 1971: 1-2).

A través de un acuerdo de cooperacion técnica entre Chile y México, a inicios
de 1973 se solicito la asistencia técnica mexicana para ayudar a «la busqueda de
una solucién préctica a los problemas planteados que compatibilicen la técnica
correcta con la existencia de tradiciones dificiles de desarraigar y con una
infraestructura de canales que por razones de orden financiero no pueden ser
reemplazados en el corto plazo» (DIRECCION DE OBrAS HIDRAULICAS, 1973: s/f).

A lo anterior se sumaban criticas de la prensa a la orientacién de las practicas
de riego, en particular al énfasis en grandes obras hidraulicas en desmedro
de soluciones de menor escala. Una columna publicada en El Diario Ilustrado
planteaba que, «por desgracia», los grandes ingenieros expertos en regadio
abordaban el problema «desde el lugar més elevado de la tecnologia» y «no
quieren perder el tiempo insinuando medidas de escaso monto y de rendimiento
pequerio; en cambio, se dedican a planear grandes embalses cuya construccién
demora varias vidas debido a su elevado costo». En esta linea, se sefialaba que
los proyectistas nacionales no querian «preocuparse de los proyectos pequefios,
de la multiplicacién infinita de los tranques nocheros alimentados por canales
provenientes de los rios vecinos o simplemente por sistemas de motobombas
destinados a extraer agua subterranea». El afan por inaugurar grandes obras
de regadio dejaba «abandonadas las obras complementarias y no se ejecutan
oportunamente los canales primarios, los secundarios y los ramales que llevarfan
el agua vivificante hasta los predios agricolas» (EL Diario ILusTrRADO, 1969: 20).

En un escenario caracterizado por la predominancia del riego «a pafio
tendido», distintas evaluaciones técnicas e informes especializados sostenian que
el problema no residia tanto en la acumulacién y conduccién del agua mediante
megaobras, sino en la baja eficiencia del riego, estimada en «solo el 20% en
Chile» (EL HeraLDO, 1969:1). No obstante, esta practica presentaba un control
deficiente del recurso hidrico, debido a su alta demanda de agua y a las pérdidas
por evaporacién y escorrentia, lo que generaba problemas como la nivelacién
ineficiente del terreno, la distribucién irregular del riego, la reduccion del area
cultivable asociada a la infraestructura de conduccién y el incremento de la
erosion del suelo. En consecuencia, se estimaba que para mejorar la eficiencia
en la utilizacién del riego se requerian factores como equipos de control del
agua, nivelacion del terreno, disefio adecuado del sistema de riego y un manejo
apropiado de este (EL HERALDO, 1969: 1).

Estas apreciaciones, pese a los intentos por centralizar los sistemas de riego,
evidencian la existencia de un sistema fragmentado en el que predominaban los
intereses particulares y una escasa planificaciéon, como resultado de un modelo
que histéricamente habia privilegiado lo individual por sobre lo colectivo.
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Tras la discusién técnica y parlamentaria, y considerando la «manifiesta
utilidad de reunir en un solo cuerpo la mayoria de las disposiciones legales sobre
aguas», el 15 de enero de 1969 se promulg6 el Decreto N.° 162 del Ministerio de
Justicia, mediante el cual se {ijo el texto sistematizado del Cédigo de Aguas. Esta
normativa declaré de utilidad publica las aguas que, a la entrada en vigor de la
Ley N.°16.640, se encontraban en dominio particular, habilitando su expropiacién
conforme a la legislacién vigente. El uso individual del recurso quedé supeditado
a un derecho de aprovechamiento otorgado por la autoridad competente,
definido como un derecho real de cardcter administrativo, intransferible y sujeto
a los requisitos establecidos en el Cédigo. Asimismo, se faculté al presidente
de la Republica para fijar tasas de uso racional y beneficioso segun las distintas
finalidades, previa evaluacion técnica de la Direccién General de Aguas. En el
caso del riego, dicha tasa se defini6 como el volumen anual —y su distribucién
mensual— requerido para la explotacion de una hectdrea, considerando
condiciones ecoldgicas, cultivos predominantes y técnicas eficientes de riego
(MINISTERIO DE JUsTICIA, 1969).

Con ello, las reformas previas se consolidaron en un marco normativo
sistemadtico orientado a la compatibilizacién del régimen de aprovechamiento con
el interés general, mediante la intervencién regulatoria y la planificacién estatal
del recurso hidrico.

En este contexto, el agua fue reafirmada como bien de uso publico,
consolidandose su caracter patrimonial estatal y redefiniéndose el estatuto
juridico de los derechos de aprovechamiento como concesiones administrativas
sometidas al derecho publico, sujetas a control, fiscalizacién y autorizacién de la
autoridad competente. Su ejercicio qued6 subordinado a finalidades legalmente
determinadas, sin plena autonomia respecto del uso productivo del predio ni
equivalencia con el derecho de propiedad civil. El modelo de gestion se estructur6
sobre criterios técnicos y de planificacion a escala de cuenca, vinculados a
objetivos de eficiencia econémica y asignacién racional del recurso. Sin embargo,
su implementacién se vio condicionada por limitaciones institucionales y por la
persistencia de précticas histdricas de uso del agua.

Anos después, desde una perspectiva promercado, Sergio Diez sostuvo
que las politicas implementadas habian conducido «a la anarquia en materia
de aguas, y si no se le pone coto con cierta rapidez, el deterioro puede ser
irremediable» (Actas OFICIALES DE LA CoMISION CONSTITUYENTE, 1976a: 231). Sin
embargo, esta interpretacién contrastaba con los diagndsticos técnicos elaborados
durante el periodo por expertos norteamericanos, organismos estatales y la
prensa especializada, los cuales distingufan entre problemas derivados del
funcionamiento del régimen juridico de derechos de aprovechamiento y aquellos
asociados a las técnicas de riego predominantes. En este sentido, mientras
algunos anadlisis enfatizaban las limitaciones del riego por inundacién y su baja
eficiencia en la utilizacién del recurso, otros incorporaban criticas al caracter
fragmentado e individualista del sistema de derechos, en la medida en que este
tendia a consolidar précticas de uso poco coordinadas y a dificultar la adopcién
de tecnologias de riego mas eficientes y de gestion integrada del recurso.
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La evaluacién de los efectos de estas reformas resulta compleja debido a su
breve vigencia, la polarizacion politica, la crisis social y la sequia, asi como al
posterior cambio de orientacién econémica del régimen militar. Este conjunto de
factores derivé en una profunda reconfiguraciéon de la comprensién y gestion del
agua, introduciendo transformaciones sustantivas en el derecho deaguasy dejando
en suspenso el proyecto de regulaciéon y planificacion estatal. En consecuencia, el
limitado periodo de aplicacién del modelo, junto con la persistencia de practicas
histéricas de aprovechamiento del recurso, impide una evaluacién concluyente
de sus alcances y resultados.

4. LA DICTADURA CIiVICO-MILITAR Y EL CODIGO DE AGUAS DE 1981

La idea que orientaba a los economistas de la dictadura civico-militar chilena
era que los mercados, entendidos como expresiéon de la iniciativa privada,
constitufan el mecanismo mas eficiente para la asignaciéon de recursos y, en
particular, de los recursos hidricos. Sin embargo, aunque suele hablarse de los
mercados como si fueran entidades auténomas, estos no operan de manera
aislada ni espontdnea, sino que requieren de marcos institucionales, juridicos y
normativos que los hagan posibles. En este sentido, los mercados no existen fuera
de la historia, sino que se inscriben en ella y dependen de reglas e instituciones
que regulan su funcionamiento.

La introduccién del mercado como mecanismo de asignacion de los recursos
hidricos, materializada en el Cédigo de Aguas de 1981, representaba una ruptura
fundamental con los principios que habian orientado la reforma agraria en
Chile. Desde la perspectiva del nuevo gobierno, dichos principios habrian tenido
consecuencias negativas sobre la produccién agricola. En este sentido, el general
Augusto Pinochet sostuvo que la reforma agraria habria provocado «la caida
vertical de la produccién agricola», como resultado de una situacién de «completa
anarquia», en la que numerosos casos se resolvian mediante «tomas, usurpaciones,
presiones, calificaciones indebidas y otros procedimientos ilegales». Segtin esta
interpretacion, ello habria derivado en «un caos completo y la desorganizacién
de la actividad agraria, asi como innumerables victimas de la violencia y el odio»
(MINISTERIO DEL INTERIOR, 1976: s/f).

José Maria Eyzaguirre, presidente de la subcomisién de derechos de
propiedad, sostuvo que, tras la reforma, «una serie de derechos constituidos
desde hace muchos afios carecian de toda vigencia». En ese marco, sefial6 «ocurre
que el sector privado no ha construido en Chile ninguna obra de regadio».
Anadié que, al no existir «nadie que sea responsable o que tenga un derecho
claramente establecido sobre las aguas que corresponden a ese cauce, sino que
ellas corresponderian al Estado en general, no hay preocupacién alguna; no existe
nadie que se sienta responsable ni obligado por esas aguas» (AcTas OFICIALES DE LA
ComisioN CONSTITUYENTE, 1976a: 229).

Si bien existia consenso entre las autoridades militares y sus asesores
civiles respecto de la necesidad de fortalecer la propiedad privada del agua, se
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evidenciaban diferencias internas en torno al alcance de la reforma y al grado de
liberalizacién que debia adoptarse (BAUER, 2002: 70). Segtin José Maria Eyzaguirre,
«dar un derecho de propiedad muy rigido sobre las aguas que actualmente
tienen los particulares es también peligroso», ya que ello podia derivar en el
«acaparamiento de éstas». En este sentido, consideraba «indispensable combinar
el derecho de los particulares con la posibilidad que debe tener el Estado, dentro
de ciertos limites, de administrar un recurso escaso y de preeminencia social
y econdmica del pais» (Actas OFICIALES DE LA COMISION CONSTITUYENTE, 1976a:
230). Desde esta perspectiva, Samuel Lira Ovalle estimé que la disposiciéon de
las aguas de forma separada del predio resultaba sumamente compleja, por lo
que, en relacién con el derecho de aprovechamiento, propuso establecer ciertas
limitaciones. Otro de los aspectos cuestionados por la comisiéon se referia a las
facultades «<omnimodas» que la legislacion otorgaba a los organismos encargados
del sistema de aguas, sefialdndose que, en la préctica, «son amos y sefiores los
funcionarios de la Direccién General de Aguas» (Actas OFICIALES DE LA COMISION
CONSTITUYENTE, 1976b: 241).

Estas apreciaciones fueron presentadas a la Junta Militar. Segtin Enrique
Ortazar, presidente de la Comision de Estudios de la Nueva Constitucién
Politica, la Subcomisién de Derecho de Propiedad habia concluido que el sistema
vigente no podia mantenerse, en la medida en que los titulares no detentaban
un verdadero derecho real sobre el agua. De acuerdo con las normas dictadas
durante los regimenes inmediatamente anteriores, los denominados propietarios
de derechos de agua eran, en realidad, simples concesionarios administrativos, sin
un derecho patrimonial pleno sobre el recurso. En este sentido, se sefialaba que se
habfa alterado profundamente el sistema establecido por el Cédigo Civil, al punto
de generar efectos negativos sobre la infraestructura de riego, con numerosos
canales en situaciéon de abandono y consecuencias graves para la agricultura.
Bajo este esquema, al ser considerados meros concesionarios administrativos, los
usuarios carecian de incentivos para invertir en nuevas obras de riego o para el
mantenimiento de las existentes (ACTAS DE LA JUNTA DE GOBIERNO, 1976).

En linea con estas preocupaciones, Alfonso Marquez de la Plata, ministro
de Agricultura, sefial6 que el problema radicaba en «que el Estado, mediante un
procedimiento administrativo, pueda decidir cudnta es la cantidad de agua con
la cual un detentador de un derecho de aprovechamiento pueda satisfacer las
mismas necesidades que satisfacia con anterioridad» (Tamayo Y CarmoNa, 2019:
27).

En este marco, el debate dentro de la Junta Militar se estructur6 en torno a
la necesidad de redefinir la naturaleza juridica del derecho de aprovechamiento,
con el objetivo de dotarlo de mayor seguridad y estabilidad, reduciendo la
discrecionalidad administrativa y reforzando su condicién de derecho susceptible
de apropiacién privada (AcTas DE LA JUNTA DE GOBIERNO, 1976).

A partir de fines de la década de 1970, este debate comenz6 a reorientarse
hacia una perspectiva mas liberal, en la que el mercado adquirié un rol creciente
como mecanismo de asignacion del recurso (BAUER, 2002: 73). En este contexto, el
ministro de ODEPLAN, Miguel Kast, sostuvo que el problema del agua radicaba
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en que la Reforma Agraria habria alterado sus reglas basicas de asignacién. En
la préctica, el recurso quedé bajo un fuerte control estatal, que lo entregaba a
los particulares en calidad de usufructo. A ello se sumaba la existencia de
procedimientos excesivamente complejos para transferir los derechos de uso del
recurso hidrico, ya fuera entre distintos usos o entre diferentes usuarios, lo que
dificultaba una asignacioén eficiente y oportuna. En este marco, la reasignacién de
agua entre usos se volvia practicamente inviable. Si un particular disponia de un
excedente y lo informaba a la autoridad o a un tercero, existia el riesgo de perderlo
sin garantfas de recuperacion futura, lo que desincentivaba la transparencia y la
cooperacion. Del mismo modo, cualquier nuevo proyecto agricola o industrial que
requiriera agua debia someterse a un extenso tramite ante el Ministerio de Obras
Publicas, el cual implicaba un estudio caso a caso y la eventual determinacién
de a quién debia retirarse el recurso para su reasignacion, introduciendo asi
incertidumbre y demoras en el proceso (AcTas DE LA JUNTA DE GOBIERNO, 1979).

De acuerdo con Tania Tamayo y Alejandra Carmona, los miembros de la
Comisién Especial encargada de elaborar el nuevo Cédigo de Aguas tenian en
mente un objetivo claro: concebir el recurso natural como una propiedad privada
al servicio de los medios de produccién (Tamayo Y CarmoONA, 2019: 25). Para
alcanzar la eficiencia, la premisa era que «el precio lo pone el mercado». Esta
l6gica -segun relatan- fue implementada con el respaldo de la Junta Militar, en lo
que algunos sectores describieron como una decisién «heroica». Se estimaba que
el nuevo mecanismo incentivaria la incorporacién de tecnologias, tanto simples
como sofisticadas, orientadas a una mejor captacion, conduccién y uso del recurso.
En este marco, el ahorro se promovia mediante incentivos econémicos, bajo la
l6gica de que, si algo de agua me sobra, «la arriendo o la vendo, y otro la compra»
(Tamayo Yy CARMONA, 2019: 25).

Para establecer un mercado de aguas, el Decreto Ley N.° 2.603 de 1979
restituy6 a los titulares de derechos de aprovechamiento la plena propiedad
sobre estos, incluyendo las facultades de uso, goce y disposicion, y redefinié su
naturaleza juridica al configurarlos nuevamente como un derecho real. En este
marco, se permitié la transferibilidad y comerciabilidad de los derechos, y se
estableci6 la presuncién de que quien hacia uso efectivo del recurso hidrico era
su legitimo titular. Asimismo, se dispuso que los actos y contratos mediante los
cuales se transfiriera el dominio de inmuebles agricolas, industriales, mineros u
otros que requirieran aguas debfan sefialar expresamente si se inclufan o no los
correspondientes derechos de aprovechamiento. Finalmente, se fijaron normas
relativas a la formalizacién por escritura ptblica de los actos y contratos celebrados
sobre dichos derechos (MINISTERIO DE AGRICULTURA, 1979).

En esta direccién, el Cédigo de Aguas de 1981 (DFL N°1.122) consolidé el
enfoque privatizador al establecer un régimen juridico que reconocia los derechos
de aprovechamiento como derechos de propiedad, plenamente transferibles y
desvinculados del uso efectivo del recurso. Si bien mantuvo la declaracién del
agua como bien nacional de uso publico, este cuerpo legal otorg6 a los particulares
amplias facultades sobre el uso, goce y disposiciéon del agua, limitando
considerablemente las atribuciones del Estado en su gestiéon y planificacion.
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Los derechos de aprovechamiento eran otorgados gratuitamente por el Estado
a quienes los solicitaban, sin limite temporal, y los cambios en su uso quedaron
bajo el exclusivo control del titular. De este modo, se sentaron las bases para el
desarrollo de un mercado del agua, sustentado en la premisa de que la asignacién
eficiente del recurso se lograria mediante los mecanismos de oferta y demanda. Se
esperaba que este esquema incentivara la inversion en tecnologias para optimizar
su uso, aumentando la productividad y estimulando la inversién privada, con
efectos positivos sobre el crecimiento econémico.

En suma, y en linea con las reformas impulsadas durante el régimen militar,
esta legislacion se orienté hacia una mayor centralidad de la propiedad privada
de los derechos de aprovechamiento y una redefinicién del papel del Estado en
la gestion del recurso. Se partia de la premisa de que la eficiencia en el uso del
agua aumentaria en la medida en que el recurso adquiriera un valor econémico
y pudiera transarse. En este contexto, los derechos de aprovechamiento se
consolidaron como derechos reales sobre aguas, con amplias facultades de
disposiciéon y transferencia, lo que redujo significativamente el margen de
intervencién de la autoridad administrativa en la gestién del recurso. Asi, el
Codigo restringié el papel de la Direccién General de Aguas, especialmente en
lo relativo a la planificacién, la resolucién de conflictos y la regulacién de su uso
(LARrAIN, 2006).

Esto implicé que, en términosjuridicos, el agua continuara siendo considerada
un bien nacional de uso publico, mientras que en la practica su gestion tendiera
a aproximarse a la l6gica de mercado. En este marco, Prieto et al. (2019) sefalan
que se establecié un marco normativo de aplicaciéon uniforme a nivel nacional, sin
consideracion de las diferencias climaticas, econdémicas, culturales ni territoriales.
Asimismo, sostienen que este régimen se asocia a procesos de concentracién de
derechos, conflictos por el acceso, situaciones de escasez en determinadas zonas
y presiones sobre los ecosistemas, lo que ha contribuido a reabrir la discusién en
torno a la mercantilizacién del agua y sus efectos sobre la gobernanza hidrica.

La libre disposicion de los derechos de aprovechamiento ha facilitado
su comercializacién, aunque ha sido objeto de criticas por desnaturalizar su
naturaleza juridica, debilitar el rol del Estado como garante del interés publico
y restringir la capacidad de planificacién y gestion equitativa del recurso. En un
contexto de creciente escasez hidrica, se ha cuestionado la ausencia de exigencias
de uso efectivo, lo que tensiona los supuestos de funcionamiento del mercado.
Asimismo, se ha criticado la concentracién de derechos en pocos actores y la
generacion de incentivos a la especulaciéon y el acaparamiento (Baeza, 2019),
dinamicas vinculadas al disefio original del sistema, que contempl6 la asignacién
gratuita y a perpetuidad de los derechos al primer solicitante. Ello favorecié su
apropiacion por actores con mayor acceso a informacién, asi como su posterior
valorizacién econémica, hasta convertirse en «un negocio inconmensurable,
millonario y sin parangén» (Tamayo Y CARMONA, 2019: 28).

El Cédigo de Aguas también introdujo nuevas categorias de derechos de
aprovechamiento: consuntivos y no consuntivos. La principal diferencia entre
ambos radicaba en si el usuario estaba o no obligado a restituir el caudal al curso
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de origen tras su utilizacién. Asimismo, la normativa eliminé el orden de prelacién
entre los distintos usos del agua en la asignaciéon de derechos, incluso en casos
de concurrencia de solicitudes sobre una misma fuente. En el régimen anterior,
en cambio, se establecia una prioridad que favorecia el consumo humano, los
servicios de agua potable, los usos domésticos y el saneamiento, dejando en
altimo término otros usos productivos (UGARTE, 2003).

Las reformas introducidas al Cédigo de Aguas en 2005 no modificaron
aspectos de caracter constitucional, manteniéndose en lo sustancial los principios
fundamentales del régimen vigente. Su objetivo principal fue mejorar la
disponibilidad de informacién para la toma de decisiones en el mercado del agua,
priorizando este enfoque por sobre la incorporaciéon de nuevas regulaciones
estructurales. Si bien se introdujeron ajustes institucionales, los conflictos
asociados al uso y acceso al agua en Chile han persistido y, en determinados
territorios, se han intensificado (BAUER, 2015b).

En una entrevista realizada en la Facultad de Agronomia de la Universidad
de Chile, el experto internacional Carl Bauer sefialé6 que, aunque el Banco
Mundial habia presentado el modelo chileno como «una maravilla, sin problemas
y fantdstico», su evaluacién apuntaba a una realidad mds compleja. En este
sentido, sostuvo que, sin cuestionar el modelo en su totalidad, este no habia
cumplido plenamente con los objetivos previstos ni con la imagen proyectada
internacionalmente: «Siento que el programa no cumplié con las expectativas que
se tenfan ni con la impresién que la gente de afuera tenia» (BAUER, 2009: s/ p).

Para Bauer, las principales dificultades se vinculaban con el manejo de
cuencas Yy la resolucién de conflictos, ambitos en los que se expresa la capacidad
de una sociedad para gestionar el recurso de manera sustentable. A su juicio, la
ausencia de un marco institucional capaz de coordinar usos multiples, resolver
disputas y definir claramente los derechos de propiedad generaba tensiones
relevantes. En esa linea, subrayaba la necesidad de prestar «mucha atencién al
rol del poder judicial, como la dltima palabra en situaciones de conflicto en un
marco institucional neoliberal en el cual habia derechos privados econémicos
muy fuertes, un rol del Estado bastante débil y por lo tanto una confianza
ingenua de que la negociacién privada voluntaria iba a poder resolver conflictos»
(BAUER, 2009: S/P). Asimismo, sefialaba que la limitada experiencia de los jueces
chilenos en materia de derecho o politica de aguas habia derivado en decisiones
«tipicamente erréticas, superficiales o incompletas», lo que habria generado un
vacio en la toma de decisiones publicas, «beneficiando a los actores con mayor
poder y recursos para perseguir sus propios intereses» (BAUER, 2015a: 88).

En este marco, la reforma de 2018 (Ley N.° 21.064) fortaleci6 las capacidades
institucionales de la Direccion General de Aguas (DGA), ampliando sus
atribuciones en materia de fiscalizaciéon y gestion de los recursos hidricos.
Posteriormente, la reforma de 2022 (Ley N.° 21.435) incorporé un enfoque
més sustentable y con orientacién social, al establecer como prioridad el
consumo humano y la subsistencia, modificar el cardcter de los derechos de
aprovechamiento y contemplar su extincién en caso de no uso efectivo. De este
modo, se introdujeron restricciones a la acumulacién y a la utilizaciéon especulativa
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del recurso. Finalmente, la reforma de 2023 (Ley N.° 21.586) abordé procesos de
regularizacion de derechos antiguos y colectivos, orientados a ordenar situaciones
histéricas de uso no formalizado.

Mas alla de las tematicas cldsicamente abordadas, Daniela Rivera, Guillermo
Donoso y Maria Molinos, del Centro de Derecho y Gestién de Aguas de la
Universidad Catolica, identifican como avances del nuevo régimen juridico la
explicitacién del interés publico como principio rector, el reconocimiento de la
polifuncionalidad de las aguas y la incorporacién de un instrumento sustantivo:
los Planes Estratégicos de Recursos Hidricos por Cuencas (RIVERA et al., 2022).

En conjunto, la evolucién del régimen de aguas en Chile, desde la dictadura
civico-militar hasta las reformas mas recientes, evidencia la consolidacion de un
modelo centrado en la mercantilizacién de los derechos de aprovechamiento, la
reduccién del rol planificador del Estado y la confianza en los mecanismos de
mercado como principal forma de asignaciéon del recurso. Si bien las reformas
posteriores han incorporado ajustes orientados a fortalecer la funcién publica
del agua y su sustentabilidad, estos no han alterado de manera sustantiva la
arquitectura juridica establecida por el Cédigo de 1981.

5. CONCLUSIONES

Los sistemas juridicos no son entidades abstractas ni naturales, sino
construcciones sociales elaboradas en funcién de estructuras de poder. Desde
la perspectiva de los estudios juridicos criticos, la gestién del agua en Chile ha
estado histéricamente condicionada por sus contextos politicos y las relaciones
de poder que los configuran.

Hasta mediados del siglo xx, en una sociedad liberal dominada por grandes
propietarios detierras, el control del aguase concentré en manos deloslatifundistas.
Estos resolvian sus disputas tanto en tribunales como, posteriormente, en
asociaciones de canalistas, que permitieron encauzar los conflictos al margen de
la institucionalidad estatal encargada de aplicar el derecho civil. Este modelo de
gobernanza, pese a su caracter formal de bien nacional de uso ptblico, dio lugar a
un mercado censitario del agua, junto con fenémenos de acaparamiento y gestién
arbitraria del recurso. En este contexto, el ingeniero agrénomo Federico Gerdtzen
seflalaba en 1932 que «en Chile se abusa mucho de los riegos, no sé6lo por el
ndmero excesivo de veces en que estos se repiten, sino también por la cantidad
desmedida de agua que se emplea en cada riego» (GERDTZEN, 1932: 15).

Con el avance del Estado desarrollista, se intenté regular los derechos de
aprovechamiento mediante nuevas leyes y la creacién de organismos técnicos.
No obstante, los terratenientes resistieron la sistematizacién del derecho de
aguas, mientras que la normativa vigente —de carécter disperso— contenia en
gran medida disposiciones inoperantes, muchas veces disefiadas para situaciones
puntuales y rdpidamente relegadas al olvido. En las discusiones previas al fallido
Codigo de Aguas de 1948, Arturo Alessandri advirtié que la ausencia de una
legislacién uniforme habia generado conflictos, incertidumbre juridica y abusos,
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configurando una «anarquia en el aprovechamiento de las aguas nacionales»
(CAmARA DE DiputADOS, 1936: 663).

Posteriormente, en el contexto de la reforma agraria, se promovié una
redistribucién del recurso basada en el principio del «uso racional y beneficioso»,
lo que fortalecio6 la planificacion estatal, aunque tensiono la certeza juridica de los
usuarios.

El quiebre institucional de 1973 marcé una inflexién decisiva. La gestion del
agua se reorient6 hacia un modelo en el que el mercado pasoé a ser el principal
mecanismo de asignacién, bajo la premisa de su mayor eficiencia. El recurso
comenzd a concebirse como un bien econémico sujeto a oferta y demanda, con el
objetivo deincentivarla adopcién de tecnologias y maximizar su aprovechamiento.
En este transito, pequefios agricultores y campesinos quedaron en una posiciéon
estructuralmente desventajosa frente a actores con mayor capacidad econémica y
acceso a informacion.

Como se ha visto en este trabajo, el Cédigo de Aguas de 1981 no constituye un
artefacto técnico neutral. Su configuracion responde al resultado de negociaciones
politicas al interior del régimen militar, entre corrientes tecnocréticas neoliberales
y sectores estatales con visiones divergentes. Su génesis revela tensiones propias de
un contexto autoritario, lo que exige situarlo en su marco histérico. La asignacién
inicial de derechos de aprovechamiento operé como un proceso centralizado
y excluyente, que consolidé una estructura legal y econdmica jerarquizada,
beneficiando a un conjunto reducido de titulares y excluyendo a comunidades
locales, pueblos indigenas y pequefios agricultores.

La literatura reciente ha incorporado el concepto de hidrohegemonia para
analizar las asimetrias de poder en la gobernanza del agua, especialmente en
el Sur Global. Desde esta perspectiva, los marcos neoliberales basados en la
mercantilizacién del recurso tienden a profundizar dichas desigualdades, al
privilegiar la l6gica econémica por sobre criterios de equidad social y territorial.
El caso chileno ha sido interpretado, en este sentido, como un laboratorio de
este tipo de gobernanza, cuyos principios han tenido proyeccién internacional
(THOMMANDRU et al., 2025). En sintesis, el andlisis critico del derecho de aguas
permite comprenderlo no solo como un mecanismo de regulacién del acceso
al recurso, sino como una forma de organizacién institucional que estructura y
reproduce relaciones de poder entre el Estado, el mercado y los actores sociales.
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