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Resumen 

Este documento intenta identificar avances en la legislación de 
aguas que favorecen su inserción sustentable en el desarrollo 
socioeconómico. Como es claro que esto no depende sólo de factores 
institucionales formales, como la letra de la ley y la organización 
administrativa, también se hacen referencias a factores dinámicos, 
como las circunstancias socioeconómicas y la calidad de la 
administración, resumidos en la noción de gobernabilidad. Los autores 
están muy familiarizados con situaciones en las cuales los gestores del 
agua tratan de controlar situaciones de insustentabilidad o falta de 
inversión a través de mecanismos legales, cuando en los hechos los 
factores relevantes consisten en fuerzas económicas, contra las cuales 
las leyes son de ningún o de reducido valor. Los objetivos específicos 
de este trabajo son: (i) ayudar a centrar la reflexión regional sobre 
aquellos aspectos relativos a la gobernabilidad del agua, la legislación 
hídrica y la macroeconomía, que resultan especialmente críticos en la 
realidad concreta de los países de América Latina y el Caribe; 
(ii) promover la elaboración de una postura de la región que refleje 
genuinamente sus realidades, visiones, aspiraciones y problemas; 
(iii) fomentar un análisis crítico y ajuste de legislación, políticas 
públicas e institucionalidad referidas al agua y sus servicios; y 
(iv) aportar un marco conceptual básico que sea consistente con el 
debate que se está desarrollando en el mundo con vistas al IV Foro 
Mundial del Agua (Ciudad de México, México, 16 al 22 de marzo de 
2006). De acuerdo a lo anterior, el trabajo no representa un 
diagnóstico acabado de la situación regional, ni pretende desarrollar 
un conjunto de prescripciones “de autoridad”, sino que busca motivar 
un debate activo y generar interrogantes y sugerencias que sean 
valiosas para los objetivos señalados. 
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I. Introducción 

En el documento “Hacia la Seguridad Hídrica: Un Marco de 
Acción”, presentado por la Asociación Mundial para el Agua (GWP) 
en el II Foro Mundial del Agua (La Haya, Holanda, 17 al 22 de marzo 
de 2000), se estableció que “la crisis del agua es a menudo una crisis 
de gobernabilidad”, y se identificó la necesidad de colocar a la 
gobernabilidad eficaz del agua como una de las principales prioridades 
de acción (GWP, 2000a). La Declaración Ministerial realizada en la 
misma ocasión reforzó este punto de vista y solicitó “que se gobernara 
sabiamente el agua para asegurar una gobernabilidad eficiente, de 
manera que la participación del público y los intereses de todos los 
colaboradores fueran incluidos en el manejo de los recursos hídricos”. 

En la Declaración del Milenio adoptada en la Cumbre del 
Milenio de Naciones Unidas (6 al 8 de septiembre de 2000), los Jefes 
de Estado hicieron hincapié en la conservación y la administración del 
agua, con el fin de proteger nuestro medio ambiente común y, 
especialmente, “Poner fin a la explotación insostenible de los recursos 
hídricos formulando estrategias de ordenación de esos recursos en los 
planos regional, nacional y local, que promuevan un acceso equitativo 
y un abastecimiento adecuado”. 

En la Declaración Ministerial de la Conferencia Internacional 
sobre el Agua Dulce “El Agua: Una de las Claves del Desarrollo 
Sostenible” (Bonn, Alemania, 3 al 7 de diciembre de 2001), los 
ministros con responsabilidades en los asuntos relativos al agua, el 
medio ambiente y el desarrollo, llegaron al acuerdo en que “Cada país 
debe establecer los acuerdos pertinentes para la gobernanza de los 
asuntos relativos al agua a todos los niveles y, cuando sea necesario, 
acelerar las reformas del sector del agua”. 
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La experiencia de la CEPAL en la última década ha certificado que el tema de una 
legislación de aguas vigente y efectiva no puede ser escindido de dos temas fundamentales de 
entorno: (i) la gobernabilidad; y (ii) el contexto macroeconómico, las políticas macroeconómicas y 
los criterios para la toma de decisiones que afectan los recursos hídricos (véase el Recuadro 1). 

A. La gobernabilidad del agua 

1. Marco conceptual 
El concepto de gobernabilidad aplicado al agua se refiere a la capacidad de la sociedad de 

movilizar energías en forma coherente para el desarrollo sustentable de los recursos hídricos. En 
dicha definición se incluye la capacidad de diseño de políticas públicas que sean socialmente 
aceptadas, orientadas al desarrollo sustentable de los recursos hídricos, y de hacer efectiva su 
implementación por los diferentes actores involucrados. El nivel de gobernabilidad de una sociedad 
en relación con la gestión del agua, se ve determinado, entre otras, por las siguientes 
consideraciones: (i) el grado de acuerdo social (implícito o explícito) respecto de la naturaleza de la 
relación entre el agua y la sociedad; (ii) la existencia de consensos sobre las bases de las políticas 
públicas que expresan dicha relación; y (iii) la disponibilidad de sistemas de gestión que posibiliten 
efectivamente, en un marco de sustentabilidad, la implementación de dichas políticas. 

En síntesis, la gobernabilidad supone: (i) la capacidad de generar las políticas adecuadas; y 
(ii) la capacidad de llevarlas a la práctica. Esas capacidades pasan por la búsqueda de consensos, la 
construcción de sistemas de gestión coherentes (regímenes, lo que supone instituciones, leyes, 
cultura, conocimientos, prácticas y tradiciones), y la administración adecuada del sistema (que 
supone participación y aceptación social, y el desarrollo de competencias). Como bien puede 
extraerse de lo señalado, un elemento central de la gobernabilidad es la posibilidad de construir 
(implantar y desarrollar) arreglos institucionales armónicos con la naturaleza y con las 
competencias, restricciones y expectativas del sistema o ámbito bajo consideración. 

La importancia del término gobernabilidad en la región, está en buena medida asociada a las 
restricciones y posibilidades de los países para incorporar los profundos cambios institucionales 
que han caracterizado las últimas décadas. En muchos casos, estos cambios han implicado la 
construcción de una nueva institucionalidad, entendida como el diseño y reconocimiento de nuevas 
reglas del juego, la creación de organizaciones y el desarrollo de nuevos comportamientos, 
formales e informales, de los agentes públicos y privados. Obviamente, como cualquier proceso de 
construcción social, el mismo surge dentro de un fuerte proceso de cambio y de destrucción del 
anterior orden social. En realidad, son las desarmonías existentes entre el arreglo institucional 
preexistente y el nuevo, las que pueden estar en el origen de los problemas de gobernabilidad, o la 
crisis de gobernabilidad, que está caracterizando la situación en muchos países latinoamericanos. 
Dicha crisis será más aguda y más larga en función de la profundidad y amplitud de los cambios en 
curso; las competencias y capacidades preexistentes, y su utilidad para enfrentar los retos de la 
transformación, y en particular, la coherencia del nuevo arreglo institucional con la naturaleza y 
estructura social y las posibilidades y restricciones presentes para asumir, de manera asertiva, las 
reglas de juego propuestas (Corrales, 2003). Desde una perspectiva proactiva, la crisis se puede 
considerar como un proceso, en el cual siempre hay lagunas a ser subsanadas y contradicciones que 
reclaman negociación. 

2. Importancia del tema en la región 
La gobernabilidad deviene objeto de reflexión cuando se manifiestan sus limitaciones 

(Olson, 1986). La conciencia creciente a nivel regional sobre temas como el uso insustentable de 
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