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El desafio de la adaptacion en el
sector hidrico y su gobernanza

El cambio climatico ha intensificado las presiones
sobre los sistemas socioecolégicos, generando desa-
fios crecientes para las politicas publicas (Panel
Intergubernamental de Cambio Climatico [1rcc], 2022),
particularmente en el ambito de la gestion del agua
(World Water Assessment Programme [wwar], 2020).
Los recientes modelos climaticos indican que la tempe-
ratura global puede superar el umbral de 1,5 °C de aqui
al 2050, lo que incrementaria la frecuencia e intensi-
dad de eventos extremos, como sequias e inundacio-
nes (1rcc, 2023).

La adaptacion al cambio climéatico en torno al agua es
un desafio relevante para mantenery mejorar los nive-
les de desarrollo global, junto con avanzar hacia estan-
dares de seguridad hidrica (United Nations, 2022). En
este contexto, el desafio de la adaptacién en la gestion
de los recursos hidricos se instala en un mundo donde
lademanda de agua aumenta, mientras que su disponi-
bilidad en muchos territorios se reduce debido al cam-
bio climatico (Organisation for Economic Co-operation
and Development [oecp], 2015).

La literatura cientifica ha mostrado que parte de los
desafios de adaptacién al cambio climatico en el sec-
tor hidrico dependen de su gobernanza (Caretta et al,
2022). La ausencia de marcos institucionales, regula-
torios y de toma de decisiones adecuados es una de
las razones de la ineficacia en la generacion de adapta-
ciones al cambio climatico (Julio et al,, 2021). La iden-
tificacion de estas brechas para la adaptacion en los
modelos de gobernanza hidricos, es clave para avanzar
en potenciales nuevas adaptaciones y llegar a estanda-
res de seguridad hidrica.

Chile lidera el ranking de estrés hidrico en Latinoamérica
y ocupa el puesto 18 a nivel global entre 164 naciones,
situandose desde 2019 en la categoria de “riesgo muy
alto” (Hofste et al., 2019). A esta alarmante posicion se
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suma que el pais consume habitualmente méas del 80%
de su suministro hidrico renovable para fines agrico-
las, industriales, ganaderos y domésticos (Escenarios
Hidricos, 2019). Los efectos del cambio climatico sobre
el sector hidrico solo agudizan esta situacion, gene-
rando profundas transformaciones en la disponibilidad
hidrica con consecuencias directas sobre los ecosiste-
mas y los modos de vida de las comunidades. Frente a
este escenario, los esfuerzos por la adaptacion no solo
son necesarios para enfrentar las diversas y complejas
consecuencias de estos cambios, sino que también son
un imperativo ético.

En este contexto, el presente documento busca con-
tribuir a ese desafio, aportando elementos para forta-
lecer la toma de decisiones y promover estrategias de
adaptacion mas efectivas, pertinentes y sostenibles en
el tiempo, a partir de los hallazgos clave del articulo
“Brechas de gobernanza para la adaptacién al cambio
climatico: Un modelo multidimensional de anélisis en
la cuenca del Aconcagua” (Barrantes et al., 2026), ela-
borado en el marco del proyecto Cerrando la brecha
de acceso al agua, que desde 2023 ha trabajado en la
cuenca del rio Aconcagua, identificando los principa-
les desafios para la adaptacién en materia de recursos
hidricos frente al cambio climatico. A partir de esta ini-
ciativa surge la Red por el Agua, fundada en mayo de
2024 con el objetivo de promover la articulacion entre
actores clave y las distintas iniciativas de investigacion
y accién comunitaria presentes en la cuenca, fortale-
ciendo el intercambio colaborativo en el territorio.

Gobernanza hidrica en Chile

La gobernanza del agua en el pais ha estado histérica-
mente estructurada bajo un modelo neoliberal, conso-
lidado a partir de la Constitucién de 1980 y del Codigo
de Aguas de 1981, los cuales promovieron la privati-
zacion del recurso al habilitar su compraventa y esta-
blecer derechos de aprovechamiento de aguas (paa) de
caracter perpetuo (Budds, 2013; Escenarios Hidricos,
2019). Este marco institucional favorecio el surgimiento
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de un mercado hidrico en el cual cerca del 82 % del
consumo se destina a la agricultura de exportacion
(Donoso, 2021).

No obstante, la Ley 21.435 que reforma al Cdédigo de
Aguas (Biblioteca del Congreso Nacional [cn], 2022a),
promulgada el ano 2022 introdujo modificaciones rele-
vantes, entre las que destacan:

+ La priorizacidn del consumo humano,
el saneamiento y la preservacion de los
ecosistemas.

- El otorgamiento de nuevas facultades a la
Direccion General de Aguas (pGa) para inter-
venir en la redistribucién de caudales en
situaciones de escasez extrema.

- El paso de paa perpetuos a un sistema de
concesiones por 30 anos.

Junto con las reformas introducidas al Cédigo de
Aguas, Chile ha asumido compromisos normativos sig-
nificativos en materia de cambio climatico y gestion del
riesgo. Entre ellos destacan la Ley Marco de Cambio
Climatico (Bcn, 2022b), la Ley N° 21.364 (8cn, 2021),
que establece el Sistema Nacional de Prevencion y
Respuesta ante Desastres, asi como otras modifica-
ciones legislativas claves del sector. Si bien estos ins-
trumentos buscan responder a los desafios derivados
del cambio climatico y la crisis hidrica, su implementa-
cién aun es incipiente y enfrenta limitaciones asociadas
a capacidades institucionales restringidas, lo que en
términos generales dificulta una respuesta adecuada
a la magnitud de los desafios planteados (Celume et
al., 2026).

Diferentes investigaciones han apuntado que el cambio
climatico y la crisis hidrica han vuelto aiin méas eviden-
tes las debilidades del marco de gobernanza que rige
la gestién hidrica hoy en Chile. En particular, los aspec-
tos socioambientales relacionados al agua en nuestro
pais no han sido considerados, principalmente, debido
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al enfoque y objetivos del modelo de gestién hidrico
que nos rige actualmente.

Cuenca del rio Aconcagua

Una de las amenazas mas complejas en la cuenca
del rio Aconcagua es la sequia y el déficit hidrico que
esta supone: la asi llamada megasequia se extendid
por casi 12 afos consecutivos (entre 2010y 2022) en
la zona central de Chile, con déficits de precipitacio-
nes que superaron el 25 % e incluso el 45 % (Boisier
et al, 2025). Todo esto se combina con una situacion
preexistente de sobreexplotacion estructural de recur-
sos hidricos. Esto ha perjudicado el abastecimiento de
las cuencas de la region con efectos marcados tanto
en actividades productivas, como en las infraestruc-
turas de provisién de agua potable, modos de vida de
la poblacién y ecosistemas (Alvarez-Garretén et al.,
2023).

Asimismo, esto ha tenido diferentes repercusiones.
Por un lado, la gradual desaparicion de la vegetacion
nativa, la debilitacién de los ecosistemas y la regula-
cién del ciclo del agua, conduciendo a un secamiento
de canales, dafos en infraestructura hidrica y cons-
tante descenso de las napas fredticas, obligando a
construir pozos cada vez mas profundos (Taucare et
al., 2023). Por otro lado, se observan efectos marca-
dos en las actividades productivas, especialmente las
de caracter silvoagropecuario, con pérdidas de cose-
chas, ganado y otros dafios econdmicos. Esta situacion
ha impulsado una transformacion econdémica y social
paulatina de la cuenca hacia actividades no agricolas,
como energias fotovoltaicas, turismo e inmobiliarias
(Aldunce et al,, 2021).

Principales Hallazgos
“ Asimetrias de poder y representacion
Los resultados evidencian una marcada desigualdad en

la capacidad de incidencia y toma de decisiones entre
los distintos actores de la cuenca, particularmente en

GOBERNANZA HIDRICA EN LA CUENCA DEL Ri0O ACONCAGUA FRENTE AL CAMBIO CLIMATICO



favor de quienes concentran mayor cantidad de paa.
Esta asimetria estructura de manera diferenciada las
relaciones con el Estado y la participacion en el disefio
de politicas publicas, con consecuencias identificables
en tres niveles: las relaciones entre actores, la confi-
guracion estructural del sistema y la legitimidad del
modelo de gobernanza.

- A nivel de relaciones entre actores, la
desigualdad en la influencia y la toma de
decisiones permite que los grandes usua-
rios accedan a espacios de didlogo directo
con las instituciones publicas, a menudo
mediante conversaciones cerradas que
involucran a un numero reducido de partici-
pantes. Esta dinamica desincentiva la parti-
cipacién de dichos actores en instancias de
gestion hidrica mas amplias o pluralistas,
debilitando los esfuerzos por diversificar la
base de actores en la toma de decisiones
sobre el agua.

- A nivel estructural, no se observan incen-
tivos robustos para que los actores se coor-
dinen en torno a objetivos comunes. Por el
contrario, quienes concentran mayor poder
econdmico y politico tienden a desarrollar
estrategias de adaptacién auténomas —
como la inversién en tecnologia avanzada o
la construccion de pozos méas profundos—
que les permiten subsistir e incluso pros-
perar con independencia del resto, y en
ocasiones a expensas de los actores mas
vulnerables de la cuenca del rio Aconcagua.

+ A nivel de legitimidad, esta dindmica
ha profundizado la percepcion de que el
modelo vigente perjudica sistematicamente
a los pequenos usuarios/as mientras que
privilegia a los grandes y a las zonas urba-
nas por sobre las rurales. Dicha percepcién
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no solo reproduce las desigualdades exis-
tentes, sino que también restringe el acceso
de los actores mas vulnerables a mejoras
en sus capacidades de adaptacion y difi-
culta la transicién hacia modelos de gober-
nanza resilientes frente al cambio climatico.

» Debilidad institucional y capacidad reactiva
del Estado

Un hallazgo transversal del estudio es que el Estado no
opera como un gestor proactivo de la cuenca. En lugar
de anticipar y planificar la gestion hidrica de manera
estratégica, su intervencién tiende a ser reactiva: se
activa principalmente cuando la escasez alcanza nive-
les criticos, recurriendo a instrumentos de emergencia
como los decretos de escasez hidrica. Esta debilidad
institucional se expresa en tres dimensiones:

1. Existe un déficit estructural de dotacion
profesional en los organismos clave. La
escasez de personal revisor, de inspeccion
y de profesionales del area de la ingenieria
estanca la tramitacién de proyectos esen-
ciales y provoca que la inversion publica en
infraestructura hidrica llegue con desfases
de hasta 20 anos respecto de las necesida-
des reales de la poblacion. Este rezago es
especialmente critico en la infraestructura
de los Sistemas de Agua Potable Rural (apr),
que atiende a comunidades con menor
capacidad de adaptacién autéonoma.

2. La complejidad y el exceso de trami-
tes en los procesos de aprobacion técnica
generan “cuellos de botella” que parali-
zan soluciones urgentes. Los organismos
publicos carecen ademas de mecanismos
legales que les permitan entregar agua
directamente o gestionar emergencias con
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la celeridad que la situacion demanda, lo
que limita de manera sustancial su impacto
real en el territorio.

. Como consecuencia, el Estado ha norma-

lizado el uso de camiones aljibe y decretos
de escasez como respuestas permanentes
a problemas de naturaleza estructural. Esta
l6gica de atencion a sintomas sin abordar
sus causas genera una profunda sensacion
de impotencia entre el propio personal de
los organismos publicos y erosiona la con-
fianza de las comunidades afectadas en las
instituciones del Estado. Incluso las insti-
tuciones publicas se perciben a si mismas
como incapaces de intervenir efectiva-
mente dada la falta de proactividad de las
politicas.

“ Efectos de la fragmentacion institucional

Un tercer eje de analisis concierne a la fragmenta-
cién institucional como obstaculo estructural para una
gobernanza hidrica adaptativa. Este fenédmeno se mani-
fiesta en, al menos, tres dimensiones interrelacionadas:

/6

1. Multiplicidad de actores sin coordinacion

sistémica: La gestion hidrica en la cuenca
del rio Aconcagua involucra a una plurali-
dad de entidades publicas, privadas y de
la sociedad civil que operan bajo manda-
tos sectoriales propios, sin una estrategia
transversal que responda a la unidad hidro-
légica de la cuenca como sistema inte-
grado. La coordinacién depende en gran
medida del liderazgo informal de ciertos
actores mas que de mecanismos institu-
cionales robustos y estables. No existe un
disefio explicito para abordar los problemas
hidricos desde una perspectiva conjunta:

las politicas hidricas muestran escasa arti-
culacién con las de cambio climatico, con-
servacion ecoldgica, desarrollo sostenible,
reduccion del riesgo de desastres y orde-
namiento territorial, pese a las evidentes
interdependencias entre estas areas.

2. Multiplicidad de mesas sin poder resolu-
tivo: Los actores de la cuenca participan en
una proliferaciéon de instancias de coordi-
nacién —Mesas Hidricas Provinciales, Mesa
Intersectorial de apr, Comités Regionales de
Cambio Climatico (corecc), Mesa Estratégica
de Recursos Hidricos (MerH), Comision Alto
Aconcagua, entre otras— que, lejos de sim-
plificar la gestién, incrementan su comple-
jidad. Esta multiplicacién de espacios hace
inviable la participacion de organizaciones
con equipos reducidos y genera solapa-
mientos tematicos y de objetivos que impi-
den una accién articulada. El resultado neto
es una mayor fragmentacion del sistema,
no una mayor coordinacion.

3. Incompatibilidad de marcos normativos
e instrumentos: Existe una desconexion
critica entre los marcos legales y regla-
mentarios de las distintas instituciones y el
contexto actual de crisis hidrica. Ante situa-
ciones de emergencia o0 escasez extrema,
los instrumentos de intervencion disponi-
bles no se articulan entre si, lo que se tra-
duce en respuestas tardias, contradictorias
o incapaces de abordar la complejidad terri-
torial desde una visién integral.

Si bien Chile ha realizado reformas legislativas signifi-
cativas en materia de gestién hidrica, las perspectivas
divergentes de los distintos actores dificultan la cons-
truccion de acuerdos en torno a las transformaciones
estructurales requeridas. Mas aun, la acumulacién de
reformas ha incrementado la complejidad operativa del
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sistema sin ofrecer respuestas sistémicas a los desa-
fios que plantea la sequia y el cambio climatico.

Conclusiones

Los hallazgos revelan un sistema de gobernanza
hidrica atrapado entre avances normativos significa-
tivos y una implementacion que no logra transformar
las dindmicas de fondo. Si bien la gobernanza ambien-
tal en Chile ha ido potenciandose y sofisticandose a lo
largo de las Ultimas décadas, esta sigue sufriendo de
numerosas brechas y desafios histéricos que el cam-
bio climatico no hace sino agravar y volver mas urgen-
tes. El Aconcagua ilustra con claridad ese desfase: una
cuenca con actores organizados, investigacién acumu-
lada y diagndsticos bien establecidos, pero sin la arqui-
tectura institucional ni la visién colectiva necesarias
para traducir ese conocimiento en accion coordinada.

Estarealidad no es exclusiva de Chile: el cambio clima-
tico y la presién sobre el uso del agua pone en cues-
tion los modelos de gobernanza hidrica a nivel mundial.
El analisis comparativo con casos como Argentina,
Uruguay y Canada, desarrollado en el marco del pro-
yecto, ofrece aprendizajes valiosos e identifica buenas
practicas transferibles que pueden contribuir a forta-
lecer la gobernanza hidrica en la cuenca.

Con todo, los avances normativos de los Ultimos anos
y la capacidad organizativa que ha ido desarrollando la
cuenca constituyen una base real sobre la cual cons-
truir transformaciones mas profundas.

Recomendaciones

Las siguientes recomendaciones se dirigen principal-
mente al nivel nacional y regional de gobierno, aun-
que varias de ellas requieren también la participacion
activa de organizaciones de usuarios, municipios y
sociedad civil para su implementacion efectiva. Se
organizan en: corto, mediano y largo plazo.
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Corto plazo

Racionalizar y fortalecer las instancias de coor-
dinacion existentes. Como punto de partida, se reco-
mienda realizar un mapeo y evaluacion de estas
instancias, consolidarlas en una arquitectura mas clara
y dotar a las de mayor jerarquia de capacidad resolutiva
real, mecanismos de seguimiento vinculantes y recur-
sos para su funcionamiento. Se recomienda priorizar
instancias con respaldo legal como la MerH y lOS cORECC,
que ofrecen una base normativa consolidada para pro-
fundizar los niveles de participacién y fortalecer que
sus acuerdos sean vinculantes.

Fortalecer la representacion vinculante de peque-
nos usuarios de agua. Una arquitectura de coordina-
cién mas ordenada sélo produce resultados equitativos
si quienes participan en ella lo hacen en igualdad de
condiciones. Se recomienda establecer mecanismos
de representacion ponderada en los espacios de deci-
sién que no dependan exclusivamente del volumen de
derechos, otorgando representacion formaly con capa-
cidad resolutiva a las organizaciones de pequenos agri-
cultores, apr y comunidades rurales.

Crear incentivos para la coordinacion entre acto-
res interdependientes. Los actores con mayor poder
no tienen incentivos actuales para reconocer las inter-
dependencias de la cuenca. Se recomienda disefar
estrategias que condicionen su acceso a la participa-
cién activa y a la busqueda de soluciones colectivas,
no solo individuales.

Aumentar la dotacién profesional de los organis-
mos clave. La Superintendencia de Servicios Sanitarios
(s1ss), DGA, SENAPRED Yy los municipios operan con défi-
cits graves de personal técnico; los desfases en inver-
sién hidricay politicas publicas son en parte resultado
directo de esta carencia. Se recomienda un programa
de fortalecimiento de capacidades institucionales con
financiamiento no dependiente de presupuestos de
emergencia.
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Mediano plazo

Crear una institucionalidad hidrica con mandato
de cuenca. Para ser sostenibles, los pasos anteriores
requieren un actor que los conduzca y les dé continui-
dad. El principal déficit identificado es la ausencia de
un actor estatal auténomo con autoridad real, recur-
sos suficientes y mandato explicito para gestionar la
cuenca del rio Aconcagua como unidad hidrolégica
integrada. Existe consenso entre los actores entrevis-
tados en torno a la necesidad de una entidad —sea una
subsecretaria del agua, una direccién de cuencas o un
organismo descentralizado de nivel regional— que cen-
tralice la direccion, articule a los servicios sectoriales y
opere con horizonte de largo plazo, trascendiendo los
ciclos electorales.

Orientar las transformaciones en el territorio. La
crisis hidrica introdujo cambios profundos en la estruc-
tura productiva de la cuenca: la pérdida de rentabilidad
de las actividades silvoagropecuarias tradicionales ha
impulsado la transicion hacia otras actividades econo-
micas, como la fotovoltaica, desarrollo inmobiliario y
el turismo. Este proceso no responde a una planifica-
cién estratégica, por el contrario, obedece a ldgicas de
corto plazo y la necesidad de los actores de subsistir
frente a una mayor presién econdémica, reproduciendo
desigualdades y profundizando brechas identificadas.
En este contexto, se requieren mecanismos que articu-
len la gobernanza hidrica con el uso de suelo, el orde-
namiento territorial y el desarrollo productivo, para que
estas transformaciones tengan un rumbo institucional
claro.

Construir una vision compartida de cuenca a
largo plazo. Uno de los principales desafios identifica-
dos es la ausencia de una proyeccion colectiva sobre
el tipo de cuenca que se busca construir en el futuro.
Resulta fundamental avanzar en el diseno e implemen-
taciéon de un Plan Hidrico de Cuenca con horizonte de
medianoy largo plazo (20—30 afios), que integre esce-
narios climaticos, articule la inversién publicay privada,
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y cuente con marcos normativos que aseguren su con-
tinuidad mas alla de los ciclos administrativos, supe-
rando asi la actual logica reactiva basada en medidas
de emergencia como principal respuesta a problemas
estructurales.

Largo plazo

Orientar las politicas publicas hacia una Gestion
Integrada de Recursos Hidricos (cIrH). Las politicas
hidricas deben articularse con las de cambio climatico,
reduccién del riesgo de desastres, conservacion ecolo-
gicay ordenamiento territorial. Se recomienda adoptar
formalmente el modelo GirH como marco rector de la
gestién en la cuenca del rio Aconcagua, estableciendo
una arquitectura institucional que defina con claridad
las competencias de cada servicio, los mecanismos de
coordinacién obligatoria y los instrumentos de segui-
miento compartido.

Financian y Colaboran
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