SERIE DESARROLLO PRODUCTIVO 47

COMERCIALIZACION DE LOS DERECHOS DE
AGUAS EN CHILE

Eugenia Muchnik, Marco Luraschi y Flavia Maldini

NACIONES UNIDAS
DIVISION DE DESARROLLO PRODUCTIVO Y EMPRESARIAL
Santiago de Chile, 1997



LC/G.1989
Diciembre de 1997

Este documento fue elaborado por la sernora Eugenia Muchnik, de la Unidad de Desarrollo Agricola
de la Divisidon de Desarrollo Productivo y Empresarial de la CEPAL, y por el serhior Marco Luraschi y la
senora Flavia Maldini. Las opiniones expresadas en este trabajo son de la exclusiva responsabilidad
de los autores y pueden no coincidir con las de la Organizacién.



iNDICE

Pagina
|Resumen ........................................................................................................... 5
J A X3 o F=Yo) A T T T T T TP T PP 6
[ I T O T U G IO ettt ettt et ettt ettt et ettt eees et see s eee e eeseeeteeaeeeaeenaeeaeesaeneeaenseeaaense 7
[ 1. Condiciones geogréficas y disponibilidad de agua €n Chile .......oee.eeereereeereerieieereene. 9|
[ 2. Derechos de aguas en Chile: legislacion e instituciones ..............o..oeeieiieiieiieieesenss 9
[T 111 F= YT e o W TP 9
T A (U] 1Y P 11
3. Transacciones en el mercado de los derechos de aguas y

| diversificacion de 18 ProOGUCCION . ... ...ttt ettt ettt eeeeeeeeseeseeeeeesenennen 12
[ Funcionamiento del Mercado G€ GOUA ..........ieu i ie it eeeeeeeeseeeeenseeseensenseensenseens 12]
Dindmica del Mmercado d€ agUa .. ... ettt ittt ettt ettt ettt ettt ittt ia e iaeiiaeas 13
Diversificacion de la produccion agricola......c.uuueeuiiiiiiiiiii i i aiaens 14
| 4. Derechos de agUAS Y €FICACIA .. ..uue.eeieiein i te e eeee e ee e eeeeeeeeeneesenenseneneeneneerenens 15|
| 5. Controversias sobre el Codigo de Aguas y modificaciones propuestas .................. 17
Controles de calidad y problemas ambientales ...........cccoooviiiiiiiiiiiiiiiiiiii ... 17
| Equidad en el acceso a los recursos hidricos..........oueeeesee s 18
Compra y acaparamiento de derechos por los especuladores.........c.cceeiieeiieieannnnn.... 18

Mercados vinculados a los mercados de agua que por su caracter son monopolios
NAtUrAlES . 20|
Solucidon de conflictos. .. e e 21
R e 22

Consecuencias hidroldgicas negativas para terceros de las ventas de los derechos de
|ﬁguas ........................................................................................................... 23|

mbreexplotacién de 10S acUiferos SUDTEIMANEOS ... ue ettt ieeeiieeseeeeeaneesaseeeenneens 23|
I 23|
IR 25|







Resumen

Este documento tiene por propdsito examinar algunos antecedentes sobre el
mercado y el sistema de derechos de aguas en Chile. A pesar de que durante las
ultimas décadas en muchos paises de la region se han implementado reformas de
politicas tendientes a liberalizar los mercados y eliminar las intervenciones
estatales directas, quizas Chile sea el Unico pais en desarrollo que cuenta con un
sistema de derechos de aguas en el que se hace hincapié en la liberalizacién de
este mercado. Se describen, por lo tanto, las principales caracteristicas del Cédigo
de Aguas chileno y las instituciones competentes en este ambito. Su examen lleva
a concluir que el sistema no solo ha fomentado efectivamente el uso eficaz de los
recursos hidricos, sino también contribuido a alentar nuevas inversiones privadas
en obras de infraestructura y permitido reasignar los derechos de aguas tanto entre
los agricultores como entre los diversos usos. Por Ultimo, se presenta un breve
resumen de los principales conflictos que ha planteado en Chile la aplicacién del
sistema de comercializacion de derechos de aguas y de las propuestas formuladas
para solucionarlos. Para algunos, como se expone en este estudio, existen
argumentos sélidos en favor de la introduccién de normas que regulen el mercado
de aguas. Para otros, sin embargo, es necesario apoyar el sistema vigente porque
ha funcionado bastante bien y consideran que, en vez de reformarlo drasticamente,
lo que se requiere es mas bien afinarlo.



Abstract

This document reviews the situation with regard to the marketing and system of
water rights in Chile. Although in the last few decades many countries of the region
have introduced policy reforms aimed at liberalizing various markets and doing
away with direct State intervention, Chile is perhaps the only developing country
with the water rights system where emphasis is placed on the liberalization of this
market. The salient features of Chile’s Water Code are therefore outlined and a
description is given of the relevant institutions in this area. The study concludes
that the system has not only effectively promoted the efficient use of water
resources but that it has also encouraged new private investment in infrastructure
works and has permitted the reallocation of the water rights both among agricultural
producers and among a range of uses. The document then provides a brief
overview of the principal conflicts posed by the system for marketing water rights in
Chile and of the proposals put forward for resolving these issues. In some quarters,
as indicated in this study, it is felt that sound arguments exist for the introduction of
regulations to govern the water market. In others, however, it is thought that the
existing system has functioned quite satisfactorily and that, while some refinements
may be called for, there is no need for any drastic reform.



Introduccion a

La comercializaciéon de los derechos de aguas esta adquiriendo cada vez mas relieve
como alternativa atil y econdmicamente eficaz para la asignacién de los recursos
hidricos. A medida que el volumen de agua disponible para el suministro va
disminuyendo en relacién con la demanda, el mercado no sélo se convierte en una
alternativa eficaz sino que también constituye una solucién necesaria a los problemas
gue plantea la escasez de este recurso. Asimismo, existe consenso en cuanto a que la
proteccion de los derechos de aguas constituye un elemento fundamental para promover
las inversiones en infraestructura y que el mercado es un instrumento importante para
mejorar su asignacion y uso. En condiciones ideales, para promover las inversiones
privadas deberian garantizarse los derechos de aguas (es decir, los derechos de uso),
evitando al mismo tiempo la creacion de monopolios, los perjuicios a terceros y el
deterioro del medio ambiente.

En las dltimas décadas los gobiernos de muchos paises en desarrollo
implementaron reformas de politica en las que se adoptaron medidas de liberalizacién del
comercio y se eliminaron las intervenciones directas en los mercados para permitir que
los precios de los insumos y productos se fijaran en funcién de los costos de
oportunidad. Sin embargo, dichas reformas pasaron por alto los recursos hidricos que, en
la mayoria de los paises, se distribuyen mediante sistemas publicos de administracién
centralizada, en forma practicamente gratuita o a precios muy subsidiados. Es asi que el
tipo y cantidad de cultivos elegidos por los productores difieren considerablemente de
los que hubieran producido si el agua se vendiera a su costo de oportunidad. El agua
potable es un recurso que se hard cada vez mas escaso en todo el mundo y su
utilizacién es inadecuada.

El agua no es una mercancia corriente. Las caracteristicas peculiares de los
recursos hidricos derivan de la multiplicidad de sus funciones en relacién con el medio
ambiente, la economia y el medio social. Entre ellas, cabe mencionar los aspectos
vinculados con el bien colectivo; las externalidades; la competencia imperfecta; el
riesgo, la incertidumbre y la falta de informacidon precisa; la posibilidad de que se
produzcan ineficiencias y faltas de equidad en lo social y ambiental, y el peligro de que
se constituyan monopolios (Colby-Saliba y Bush, 1987). Como consecuencia de esas
peculiaridades se ha generado un sistema de derechos de aguas que no logra equilibrar
adecuadamente la diversidad de la demanda y de las necesidades.

" Queremos agradecer especialmente al Sr. Miguel Solanes, Asesor Regional en Derecho
de Aguas y Servicios Publicos Conexos, CEPAL, por todas las sugerencias bibliograficas que nos
ha proporcionado.



Existe al menos otra forma de determinar los costos de oportunidad del agua,
ademas de la fijacion de precios administrados, lo que en la practica es dificil,
especialmente cuando se trata de aguas de regadio. Esta forma es establecer derechos
de aguas comercializables y desarrollar un mercado para dichos derechos, ya que ese
mecanismo permite determinar un valor implicito o un costo de oportunidad del agua,
tanto en el sector agricola como en otros sectores, como las centrales hidroeléctricas, el
agua potable para el consumo humano en las ciudades, los sistemas de alcantarillado y
los usos recreativos (como el canotaje). La posibilidad de vender o arrendar el agua
garantiza que este recurso, de por si escaso, no se derroche.

Quizé el sistema de derechos de aguas de Chile sea el Unico vigente entre los
paises en desarrollo que haga hincapié en la liberalizacién del mercado de agua y haya
facilitado la diversificacion de los cultivos en las zonas irrigadas, favoreciendo la
produccién de variedades exportables de mayor valor. Asimismo, la experiencia chilena
indica que los agricultores se han mostrado sensibles a la fijacién de precios del agua,
adoptando tecnologias de irrigacidn por goteo modernas, que permiten un ahorro del
recurso. Por ultimo, la posibilidad de vender, comprar o arrendar agua ha permitido
conservar este recurso y ampliar las superficies irrigadas.

Si bien hoy dia se considera que la experiencia chilena es un modelo digno de
emular, el Poder Ejecutivo estd tratando de modificar el Cédigo de Aguas, con el objeto
de solucionar una serie de problemas que se han puesto de manifiesto con el tiempo,
especialmente en lo que se refiere a la equidad, a un conjunto de externalidades que
afectan a terceros y a otros factores. El debate se centra fundamentalmente en dos
posiciones. Algunos sostienen que es preciso reglamentar el mercado de agua y
establecer un marco institucional que tenga en cuenta los intereses de terceros y otras
externalidades, creando un mecanismo adecuado de intervenciéon del Gobierno y los
poderes publicos. Otros afirman que sélo es necesario realizar algunos ajustes a la
legislacién existente.

En el presente articulo se describen las principales caracteristicas del Cédigo de
Aguas chileno y las instituciones pertinentes, las condiciones en que éstos han dado los
mejores resultados y la situacion ideal para que el mercado de agua funcione con
eficacia. Por ultimo, se realiza una breve resenia de los principales conflictos que se han
planteado en Chile de resultas del sistema de comercializaciéon de los derechos de aguas
y de las propuestas que han surgido para solucionarlos.
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