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Resumen

La gobernanza del agua en el Pert constituye un elemento fundamental para
garantizar la sostenibilidad de los recursos hidricos frente a desafios como el
cambio climatico, la contaminacion, el crecimiento de las actividades produc-
tivas y el incremento de la demanda de agua. El presente estudio tiene como
objetivo analizar la gobernanza hidrica en el Pert desde el marco de la Ley de
Recursos Hidricos N.° 29338, identificando sus principales avances, limitaciones
y desafios para fortalecer la sostenibilidad del recurso. La investigaciéon adop-
ta un enfoque cualitativo de naturaleza documental, basado en la revisiéon de
normas, documentos institucionales y literatura cientifica vinculada a la gestiéon
integrada de los recursos hidricos y la sostenibilidad ambiental. Los resultados
evidencian que, aunque el marco normativo peruano incorpora principios re-
levantes, como la gestién integrada, la participacién de los actores sociales y la
planificacién por cuencas hidrograficas, persisten problemas relacionados con
la fragmentacion institucional, la débil coordinacién entre entidades publicas,
la limitada capacidad de fiscalizacion, la informalidad en el uso del agua y las
desigualdades en la participacion ciudadana. Asimismo, la insuficiente articu-
lacién entre la planificacién territorial, el control ambiental y la gestion hidrica
contribuye a la generacién de conflictos socioambientales y afecta la sostenibi-
lidad del recurso. Finalmente, se proponen estrategias orientadas a fortalecer
la gobernanza del agua mediante mejoras en la coordinacién institucional, los
sistemas de monitoreo, la participacion social y la gestion integrada por cuencas
hidrograficas.
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Water Governance and Sustainability in Peru: An
Analysis from the Water Resources Law

Abstract

Water governance in Peru is a fundamental component for ensuring the sustainability of water re-
sources in the face of challenges such as climate change, pollution, the expansion of productive activi-
ties, and increasing water demand. This study aims to analyze water governance in Peru within the fra-
mework of the Water Resources Law No. 29338, identifying its main advances, limitations, and challenges
for strengthening water sustainability. The research adopts a qualitative documentary approach based
on the review of regulations, institutional documents, and scientific literature related to integrated water
resources management and environmental sustainability. The findings reveal that, although the Peruvian
regulatory framework incorporates important principles such as integrated management, stakeholder
participation, and watershed-based planning, significant problems still persist, including institutional
fragmentation, weak coordination among public entities, limited monitoring and enforcement capacity,
informality in water use, and inequalities in citizen participation. Likewise, the insufficient articulation
between territorial planning, environmental control, and water management contributes to socio-envi-
ronmental conflicts and negatively affects water sustainability. Finally, the study proposes strategies ai-
med at strengthening water governance through improved institutional coordination, enhanced monito-
ring systems, broader social participation, and integrated watershed management.

Keywords: water governance, integrated water resources management, water sustainability, river ba-

sins, Water Resources Law, Peru.

Introduccién

El agua constituye un recurso estratégico
para el desarrollo sostenible, debido a que su
gestion no depende unicamente de aspectos téc-
nicos, sino también de factores institucionales,
normativos, sociales y ambientales. En el Perd,
la disponibilidad, el acceso y el uso del recurso
hidrico enfrentan actualmente presiones cada
vez mayores, vinculadas al crecimiento pobla-
cional, la expansion de actividades productivas,
como la agricultura, la mineria y la industria, la
variabilidad climatica, la contaminacién de las
fuentes de agua y las limitaciones de la gestiéon
publica. Esta situacion evidencia la necesidad de
fortalecer los mecanismos de gobernanza hidri-
ca, a fin de garantizar un uso eficiente, equita-
tivo y sostenible del agua (Aguirre-Nufiez & Me-
jla-Marcacuzco, 2025).

La promulgaciéon de la Ley de Recursos Hi-
dricos N.° 29.338, en el afio 2009, representé un
avance importante en la institucionalizacién de
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la gestion integrada de los recursos hidricos en
el pais. Dicha norma incorpor6 principios orien-
tados a la sostenibilidad, la participacién de los
actores involucrados y la gestion por cuencas hi-
drograficas. Asimismo, la creacion de la Autori-
dad Nacional del Agua (ANA), como ente rector,
buscéd consolidar un sistema que articule a los
distintos niveles de Gobierno, sectores producti-
vos y usuarios del recurso.

Pese a estos avances normativos e institucio-
nales, la gestién del agua en el Perd continta
presentando dificultades relacionadas con la
implementaciéon efectiva de los instrumentos
de gestidn, la coordinacién entre entidades pu-
blicas, la regulacién y fiscalizacién del uso del
agua, asi como la incorporacién de criterios de
sostenibilidad en la toma de decisiones. Estas
limitaciones evidencian que la existencia de un
marco legal no asegura, por si sola, una adecua-
da gobernanza hidrica. Por el contrario, resulta
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necesario analizar cdmo funcionan las institu-
ciones, qué tan efectivos son los mecanismos de
participacion y coordinacién, y de qué manera
la normativa vigente contribuye realmente a la
sostenibilidad del recurso.

En este contexto, la investigacion tiene como
objetivo general analizar la gobernanza del agua
en el Perti en el marco de la Ley de Recursos Hi-
dricos N.° 29.338, identificando sus principales
limitaciones y desafios para fortalecer su soste-
nibilidad. Para ello, se emplea un enfoque cua-
litativo basado en la revision documental y el
analisis normativo e institucional, orientado a
examinar las dinamicas de articulacién institu-
cional, la gestidon por cuencas, la participacién
ciudadana y la sostenibilidad hidrica. A partir de
los hallazgos obtenidos, la investigacién busca
contribuir al debate académico y técnico sobre
la sostenibilidad hidrica y el fortalecimiento ins-
titucional de la gestién del agua en el Perd.

Gobernanza hidrica y gestion integrada de re-
cursos hidricos

La literatura cientifica reciente sefiala que los
problemas de gobernanza hidrica en América
Latina no se relacionan Unicamente con la dis-
ponibilidad fisica del recurso, sino que también
se asocian con desigualdades territoriales, debi-
lidades institucionales, asimetrias de poder y li-
mitaciones en la coordinacién entre actores. En
este sentido, los estudios sobre gestion integrada
del agua en Latinoamérica muestran la necesi-
dad de articular informacién técnica, participa-
cién social y mecanismos institucionales de se-
guimiento para fortalecer la toma de decisiones
y la sostenibilidad hidrica (Ochoa Valer, 2022).

Asimismo, los analisis recientes sobre gober-
nanza del agua en América Latina evidencian
que la distribucién desigual del recurso, las es-
tructuras sociopoliticas de poder y la limitada
incidencia de poblaciones vulnerables en los
procesos de decisiéon profundizan los conflictos
socioambientales y reducen la legitimidad de las
politicas hidricas (Palomino, 2025). Para el caso
peruano, cuya situacion presenta caracteristicas
similares a las de otros paises latinoamericanos,
la gestidon sostenible exige integrar la planifica-
cidn territorial, la conservacion de ecosistemas
y la adaptacién al cambio climatico, especial-
mente en contextos de presion productiva y vul-
nerabilidad ambiental.

La gobernanza del agua en el Pert se define
como un proceso multidimensional y dinamico
que abarca aspectos sociales, administrativos,

politicos y culturales, alejandose de las estruc-
turas jerarquicas tradicionales para fomentar la
interaccion entre el Estado, el mercado y la so-
ciedad civil (Tassano Velaochaga, 2024). Este mo-
delo conceptual se sustenta en los 12 principios
de la Organizacién para la Cooperacién y el De-
sarrollo Econémicos sobre gobernanza del agua,
los cuales se organizan en tres ejes fundamen-
tales: efectividad, para asegurar que se definan
metas claras; eficiencia, para maximizar benefi-
cios al menor costo social; y confianza y partici-
pacién, orientadas a garantizar la inclusién y la
rendicion de cuentas (OECD, 2021; Villegas Vega,
2020).

El pilar central de este marco es la gestién in-
tegrada de los recursos hidricos (GIRH), enten-
dida como un proceso que promueve el manejo
coordinado del agua, la tierra y los recursos rela-
cionados, con el propésito de maximizar el bien-
estar econdémico y social de forma equitativa,
sin comprometer la sostenibilidad de los ecosis-
temas (Ministerio de Energia y Minas, 2010; Vi-
llegas Vega, 2020). Recientemente, este enfoque
ha evolucionado hacia el concepto de seguridad
hidrica, el cual busca garantizar que la poblacién
cuente con acceso a agua suficiente y de calidad
frente a amenazas como el cambio climatico, el
crecimiento poblacional y los eventos extremos.

Marco normativo, institucional y sostenibilidad

El sustento legal del sistema hidrico peruano
se cimenta en la Constitucion Politica de 1993, la
cual reconoce el derecho de toda persona a ac-
ceder al agua y establece la obligacién del Esta-
do de garantizar su manejo sostenible (Villegas
Vega, 2020). La norma matriz es la Ley de Recur-
sos Hidricos (Ley N.° 29.338; Congreso de la Re-
publica del Perd, 2009) y su reglamento (Decreto
Supremo N.° 001-2010-AG), que declaran de inte-
rés nacional la gestion integrada de los recursos
hidricos (GIRH) para lograr eficiencia y sosteni-
bilidad en las cuencas. Segun el reglamento de
la ley, el agua es un recurso natural renovable,
vulnerable y estratégico para la seguridad de la
Nacién, constituyéndose como patrimonio de la
Nacién bajo un dominio inalienable e impres-
criptible (Ministerio de Energia y Minas, 2010).

Este marco normativo establece un orden de
prioridad para el uso del agua, colocando al uso
primario y poblacional por encima de los usos
productivos (Congreso de la Republica del Perd,
2009). Complementariamente, instrumentos como
Politica de Estado N° 33 y el Decreto Legislativo N°
1280 refuerzan la obligatoriedad de alcanzar la co-
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bertura universal de servicios de saneamiento y la
valoracién econémica del recurso (Congreso de la
Republica del Pert, 2009; OECD, 2021; Presidencia
del Consejo de Ministros, 2012).

La gobernanza se operativiza a través del Sis-
tema Nacional de Gestiéon de los Recursos Hi-
dricos (SNGRH), entendido como un conjunto
de instituciones, principios y normas disefiados
para articular la accién del Estado en la gestion
por cuencas hidrograficas (Congreso de la Re-
publica del Pertd, 2009). La Autoridad Nacional
del Agua ejerce como ente rector y maxima au-
toridad técnico-normativa, responsable de diri-
gir la Politica y Estrategia Nacional de Recursos
Hidricos (Ministerio de Energia y Minas, 2010).
El sistema se desconcentra territorialmente en
las Autoridades Administrativas del Agua (AAA)
y las Administraciones Locales de Agua (ALA),
apoyandose en los Consejos de Recursos Hidri-
cos de Cuenca (CRHC), que constituyen espacios
permanentes de planificacion donde participan
gobiernos regionales, locales y representan-
tes de la sociedad civil (Ministerio de Energia
y Minas, 2010). En el ambito de los servicios, la
Superintendencia Nacional de Servicios de Sa-
neamiento (SUNASS) actiia como el organismo
regulador econémico de los servicios de agua
potable y saneamiento. Por su parte, el Minis-
terio de Vivienda, Construccién y Saneamiento
(MVCS) y el Ministerio del Ambiente (MINAM)
supervisan las politicas de saneamiento y los es-
tandares de calidad ambiental, respectivamente
(OECD, 2021; Villegas Vega, 2020).

El principio de sostenibilidad obliga a todos
los usuarios del recurso a contribuir econémi-
camente mediante el pago de retribuciones por
el uso del agua y por el vertimiento de aguas
residuales tratadas (Congreso de la Republica
del Pert, 2009). Un avance innovador son los
mecanismos de retribucién por servicios eco-
sistémicos (MERESE), los cuales permiten que
las tarifas de agua urbana financien acciones de
conservacioén y restauracion en las cuencas altas
(OECD, 2021; Tassano Velaochaga, 2024).

No obstante, la implementacién plena de la
GIRH enfrenta barreras criticas, como la frag-
mentacién institucional y la alta rotacion de
personal, lo que pone en riesgo la continuidad
de las politicas publicas (OECD, 2021). Ademas,
fenomenos globales, como el retroceso glaciar
—cercano al 51 % en los ultimos 50 afios— y la
recurrencia de inundaciones, exigen una gestion
de riesgos proactiva para asegurar la disponibi-
lidad del recurso para las futuras generaciones
(OECD, 2021; Villegas Vega, 2020).
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Durante la pandemia de la COVID-19, la go-
bernanza hidrica debié adaptarse mediante he-
rramientas tecnolégicas, como la Mesa de Partes
Virtual y el trabajo remoto, para asegurar la con-
tinuidad de los procedimientos administrativos
relacionados con los derechos de agua (Villegas
Vega, 2020).

Marco Metodolégico

La investigacion adopta un enfoque cualita-
tivo de naturaleza documental, basado exclu-
sivamente en datos secundarios, utilizando un
alcance descriptivo-analitico para examinar la
gobernanza hidrica en el Peru. Este disefio per-
miti6 identificar patrones institucionales, con-
tradicciones normativas y asimetrias participati-
vas desde la promulgacién de la Ley de Recursos
Hidricos, siguiendo enfoques metodoldgicos
empleados en estudios sobre gobernanza hidrica
y politicas publicas.

La técnica principal consistié en una revi-
sion sistematica de fuentes normativas, institu-
cionales y académicas, mediante la seleccion de
documentos provenientes de informes oficiales
y literatura indexada en el contexto peruano y
latinoamericano. Se priorizaron publicaciones
indexadas entre los afios 2020 y 2025, asi como
repositorios institucionales. Las fuentes incluye-
ron la Ley N.° 29.338, su reglamento, planes de
cuenca y articulos cientificos sobre gestion inte-
grada de los recursos hidricos.

A partir de la revisién documental y del ana-
lisis del marco regulatorio e institucional, se
identificaron las principales limitaciones del
modelo actual de gobernanza hidrica, especial-
mente aquellas relacionadas con la articulaciéon
interinstitucional, la gestién por cuencas hidro-
graficas, la participacién ciudadana, la fiscaliza-
cién y la informalidad en el uso del agua en el
Pert. Asimismo, el analisis permitié6 examinar
las implicancias de la gobernanza del agua en la
sostenibilidad de los recursos hidricos, conside-
rando aspectos vinculados con la disponibilidad
hidrica, la calidad ambiental, la distribucién
equitativa del recurso y la capacidad de adapta-
ci6én frente al cambio climatico.

Finalmente, sobre la base de los hallazgos
identificados, se formularon propuestas orienta-
das al fortalecimiento de la gobernanza hidrica
mediante mejoras en la coordinacién institucio-
nal, los sistemas de monitoreo, la participacion
de los actores sociales y la gestion integrada por
cuencas hidrograficas.
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La principal limitacién del estudio fue la de-
pendencia de informacién secundaria disponi-
ble, sin la realizacién de trabajo de campo para
validar percepciones de los actores involucrados.
No obstante, esta restriccién se mitigé mediante
la triangulacién de fuentes normativas, institu-
cionales y académicas, garantizando un rigor
metodolégico equivalente al de estudios institu-
cionales sobre gobernanza y politicas publicas.

Resultados y discusion:

Modelo actual de gobernanza hidrica en el Peru

El modelo de gobernanza hidrica en el Peru
se estructura sobre el enfoque de gestidon inte-
grada de los recursos hidricos (GIRH), el cual
reconoce que el agua debe ser administrada
considerando sus dimensiones ambientales, so-
ciales, econdmicas e institucionales. Si bien la
Ley de Recursos Hidricos establecié un marco
normativo orientado a la gestion por cuencas, la
participacion de los usuarios y la sostenibilidad
del recurso, su implementacién ain enfrenta li-
mitaciones persistentes, entre ellas, la fragmen-
tacion institucional, la débil coordinacién entre
niveles de Gobierno, la limitada capacidad técni-
ca de algunas entidades, la insuficiente informa-
cién hidrolégica para la toma de decisiones y las
desigualdades en la participacién de los actores
sociales (OECD, 2021). En consecuencia, el pro-
blema central no radica inicamente en la exis-
tencia de normas, sino en la capacidad real del
sistema institucional para aplicarlas de manera
coherente, articulada y territorialmente perti-
nente.

Uno de los principales problemas radica en
la fragmentacién institucional y la superposi-
ciéon de competencias entre entidades publicas
(OECD, 2021). Aunque la Autoridad Nacional del
Agua ejerce el rol de ente rector, diversos secto-
res, como el Ministerio de Desarrollo Agrario y
Riego, el Ministerio de Vivienda, Construcciéon y
Saneamiento y el Ministerio de Energia y Minas,
gestionan el recurso hidrico desde perspectivas
sectoriales vinculadas al riego, el saneamiento y
la generacién energética, respectivamente. Asi-
mismo, el Ministerio del Ambiente interviene en
aspectos relacionados con la calidad ambiental,
mientras que los gobiernos regionales y muni-
cipales participan en procesos de planificacion
territorial y regulacion del uso del suelo (OECD,
2021). Esta diversidad de actores genera enfo-
ques sectoriales que no siempre convergen, pro-
vocando superposiciéon de funciones, vacios de

responsabilidad y dificultades para implementar
decisiones coordinadas orientadas a la sosteni-
bilidad del recurso hidrico.

La debilidad institucional del sistema consti-
tuye otra limitacién significativa, debido a la ele-
vada inestabilidad en la direccién de la Autori-
dad Nacional del Agua, registrandose dieciocho
jefes entre los afios 2009 y 2024, con un prome-
dio de permanencia aproximado de ocho meses.
Esta situacién afecta la continuidad de las politi-
cas publicas, debilita la memoria institucional y
limita la capacidad de planificacién a largo plazo
(Lujan Cardenas, 2024). A ello se suma una exce-
siva centralizacién de funciones en la ANA, re-
duciendo la autonomia de los actores locales y
limitando la capacidad de adaptacién de las poli-
ticas hidricas a las caracteristicas especificas de
cada territorio.

Uno de los pilares fundamentales del modelo
actual es la gestién por cuencas hidrograficas,
entendidas como unidades naturales de plani-
ficacién y administracién del recurso hidrico.
Este enfoque busca superar las limitaciones de
las divisiones politico-administrativas tradicio-
nales mediante una gestion territorial integra-
da que considere las interrelaciones entre los
distintos usos del agua y sus impactos a lo lar-
go de la cuenca. Para operativizar este modelo
se crearon los Consejos de Recursos Hidricos de
Cuenca, espacios de coordinacién conformados
por entidades publicas, usuarios y organizacio-
nes sociales, orientados a promover consensos y
formular planes de gestién hidrica (Congreso de
la Reptblica del Perd, 2009).

No obstante, la implementacion de este enfo-
que enfrenta importantes dificultades. Diversos
estudios caracterizan el sistema peruano como
una “gobernanza caética y desordenada” debido
ala dispersion de competencias entre institucio-
nes como la Autoridad Nacional del Agua (ANA),
el Organismo de Evaluacion y Fiscalizacién Am-
biental (OEFA), los gobiernos regionales y las Di-
recciones Regionales de Salud (DIRESA), respon-
sables de la gestiéon sanitaria a nivel regional,
situacion que favorece vacios de responsabilidad
y conflictos de competencias. Ademas, muchos
Consejos de Recursos Hidricos de Cuenca, fun-
cionan con recursos limitados y sin capacidad
vinculante efectiva, por lo que sus planes de
gestion suelen quedar reducidos a instrumentos
declarativos con escasa capacidad de implemen-
tacién real (Chavez, 2024).

La estructura institucional representada en
la Figura 1 evidencia la existencia de un modelo
de gobernanza multinivel en el que interactiian
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actores nacionales, regionales y locales bajo fun-
ciones diferenciadas de regulacién, planificacién,
financiamiento, monitoreo y participacién social.
El mapa institucional muestra que el Sistema Na-
cional de Gestién de Recursos Hidricos se articula
mediante relaciones de coordinaciéon horizontal
y vertical entre entidades publicas, organismos
técnicos especializados, usuarios del agua y or-
ganizaciones sociales. Aunque esta configuracién
refleja un enfoque participativo e intersectorial,
también evidencia una elevada complejidad ad-
ministrativa que dificulta la coordinacién eficien-
te y la implementacién efectiva de politicas hidri-
cas, especialmente en contextos caracterizados
por limitaciones técnicas, recursos financieros
insuficientes y debilidad institucional.

Por otro lado, la participacién ciudadana cons-
tituye un componente esencial dentro del modelo
de gobernanza hidrica, ya que busca integrar a di-
versos actores sociales en los procesos de toma de
decisiones relacionados con el aprovechamiento
y la conservacién del recurso hidrico. Sin embar-
go, en la practica, esta participacién no siempre
resulta equitativa ni efectiva. Existen importantes
asimetrias de poder que limitan la capacidad de
incidencia de comunidades rurales, pueblos in-
digenas y pequerfios agricultores frente a grandes
empresas extractivas y agroindustriales. Diversos
estudios sefialan que los mecanismos participa-
tivos existentes suelen ser formales, pero poco
efectivos, debido a que no garantizan una repre-
sentacion equilibrada ni una inclusion real de po-
blaciones vulnerables (IEP, 2021).

Esta problematica se agrava en contextos de
conflictividad socioambiental asociados al acceso
y la calidad del agua. Casos como los conflictos de
Conga, en Cajamarca, y Espinar, en Cusco, eviden-
cian denuncias relacionadas con contaminacién
por metales pesados y afectacion de fuentes hi-
dricas destinadas al consumo humano, generando
cuestionamientos respecto al cumplimiento del
principio de prioridad del agua para consumo hu-
mano establecido en la legislaciéon peruana (GRU-
FIDES, 2022; Amnistia Internacional, 2024). En
consecuencia, persiste un importante déficit de
justicia socioambiental, debido a que la normati-
va vigente no aborda de manera suficiente las des-
igualdades estructurales existentes entre los dife-
rentes usuarios del recurso hidrico (CEPAL, 2023).

Otro componente relevante del sistema co-
rresponde a la asignacién de derechos de uso del
agua, mecanismo orientado a ordenar el aprove-
chamiento del recurso bajo criterios de legalidad
y sostenibilidad. Sin embargo, la coexistencia
de usos formales e informales evidencia serias

limitaciones en los procesos de control y fiscali-
zacion. Segun datos oficiales, el 65 % del uso del
recurso hidrico a nivel nacional no se encuentra
bajo control efectivo de la autoridad competente,
alcanzando niveles criticos del 84,5 % en la regién
amazonica (ANA, 2020). Esta situacién favorece la
proliferacién de extracciones ilegales y usuarios
no registrados, afectando la equidad y sostenibili-
dad en la distribucion del recurso.

Asimismo, las instancias locales de control
presentan limitaciones técnicas y tecnoldgicas
para monitorear adecuadamente el consumo real
de agua, particularmente frente a grandes empre-
sas con alta capacidad econémica y de influencia
(OCMAL, 2018). A ello se suma la elevada infor-
malidad existente en el sector agrario, donde mas
del 80 % de los actores operan en condiciones in-
formales, dificultando los esfuerzos orientados a
fortalecer la gobernanza hidrica y garantizar una
gestion sostenible del recurso.

La gobernanza del agua en el Perti depende tam-
bién de instrumentos de planificacién, como los
planes de gestion de recursos hidricos por cuenca,
orientados a promover el uso sostenible del agua
mediante informacidn técnica y estrategias de in-
tervencién a mediano y largo plazo. No obstante,
estos instrumentos presentan limitaciones asocia-
das a debilidades técnicas e institucionales per-
sistentes (Chavez, 2024). Actualmente, existe un
conocimiento insuficiente sobre la disponibilidad
real del recurso hidrico y las demandas existentes,
debido a que las redes de monitoreo resultan in-
suficientes, discontinuas y poco confiables. Esta
situacion limita la capacidad estatal para desarro-
llar balances hidricos precisos, anticipar conflic-
tos y disefiar estrategias efectivas frente al cambio
climatico (Aguirre-Nufiez & Mejia-Marcacuzco,
2025). Asimismo, el sistema enfrenta limitaciones
econdmicas relacionadas con la recuperacién de
costos, ya que los recursos recaudados no cubren
adecuadamente el funcionamiento operativo de
la Autoridad Nacional del Agua. De igual manera,
persisten bajos niveles de eficiencia en el uso del
recurso hidrico y una limitada planificacién frente
a eventos extremos, como sequias e inundaciones
(Lujan Cardenas, 2024).

En consecuencia, aunque el modelo de go-
bernanza hidrica peruano representa un avance
significativo en términos normativos y concep-
tuales, al incorporar principios de sostenibilidad,
participacion y gestion integrada, su efectividad
aun depende de superar profundas limitaciones
institucionales, operativas y sociales. El fortale-
cimiento de la gobernanza del agua constituye,
por tanto, un elemento fundamental para garanti-
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zar una gestion sostenible, equitativa y resiliente
frente a los desafios actuales del desarrollo soste-
nible y el cambio climatico.

Implicancias de la gobernanza en la sostenibilidad

La gobernanza del agua en el Pera se consti-
tuye como un proceso multidimensional y dina-
mico orientado a alinear el comportamiento de
los usuarios con la accién colectiva, con el propé-
sito de alcanzar la seguridad hidrica y garantizar
la sostenibilidad de los recursos hidricos a largo
plazo (OECD, 2021). Su importancia radica en la
capacidad de articular de manera equilibrada
dimensiones sociales, ambientales, econémicas
e institucionales, permitiendo que la gestién del
agua responda tanto a las necesidades actuales
como a las demandas de las futuras generacio-
nes. En este marco, los principios de efectividad,
eficiencia y participacién promovidos por la Or-
ganizacion para la Cooperacidon y el Desarrollo
Econémicos fortalecen la gestion integrada de los
recursos hidricos y favorecen una gestion preven-
tiva orientada a la seguridad hidrica.

Un sistema de gobernanza sélido permite
orientar el uso del agua bajo criterios de eficien-
cia, equidad y sostenibilidad ambiental, mien-
tras que una gobernanza débil favorece decisio-
nes fragmentadas, conflictos entre usuarios y un
aprovechamiento ineficiente del recurso. En el
Peru existe una disponibilidad aproximada de 2
200 km®/afio de agua, de los cuales, segin el Ban-
co Mundial, solo se consume el 1,2 %, siendo la
agricultura el sector que concentra el mayor uso
del recurso (Banco Mundial, 2023). En términos
de disponibilidad hidrica, una adecuada coordi-
nacioén institucional y planificacién permiten an-
ticipar escenarios de escasez y adoptar medidas
preventivas para garantizar el abastecimiento
sostenible. Por el contrario, la ausencia de meca-
nismos efectivos de coordinacion puede conducir
a la sobreexplotacion de fuentes hidricas y a una
distribucién inequitativa del recurso.

Por otro lado, la gobernanza desempeiia un rol
fundamental en la regulacién y control de activi-
dades contaminantes. La existencia de mecanis-
mos eficaces de supervisién, monitoreo y fisca-
lizaciéon permite establecer limites ambientales,
verificar el cumplimiento normativo y sancionar
incumplimientos (Cruz Machacuay & Reategui
Lozano, 2025). Sin embargo, cuando estos me-
canismos presentan debilidades institucionales
o limitaciones operativas, aumenta el riesgo de
deterioro de los cuerpos de agua, afectando tan-
to a los ecosistemas como a las poblaciones que
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dependen del recurso. Casos como el de Espinar,
en Cusco, donde la presencia de metales pesados,
como arsénico y plomo, supera entre 300 % y 500
% los estandares de calidad ambiental en fuen-
tes destinadas al consumo humano, reflejan esta
problematica (SPDA, 2024). Asimismo, el 9,2 %
de la poblacién peruana —cerca de tres millones
de personas— no cuenta con acceso a servicios
bésicos de agua, mientras que el 25,2 % —apro-
ximadamente 8,2 millones de personas— care-
ce de alcantarillado, evidenciando importantes
deficiencias estructurales en la gestién hidrica
(OECD, 2021).

La existencia de reglas claras, mecanismos
transparentes de asignaciéon y procesos partici-
pativos contribuye a reducir desigualdades entre
usuarios y fortalecer la legitimidad de las decisio-
nes publicas. Por el contrario, las asimetrias de
poder y la limitada participacién de comunidades
rurales, pueblos indigenas y pequefios usuarios
pueden favorecer a sectores con mayor capaci-
dad econémica y politica, generando conflictos
socioambientales y profundizando las desigual-
dades existentes. En el Pertd, inicamente el 12 %
de los Consejos de Recursos Hidricos de Cuen-
ca cuenta con representacion indigena efectiva,
equivalente a 24 de 195 consejos existentes (SPDA,
2024). En este sentido, la participacién activa de
los actores sociales constituye un elemento esen-
cial para fortalecer la legitimidad, representativi-
dad y sostenibilidad de las politicas hidricas.

La gobernanza influye directamente en la ca-
pacidad de los territorios para enfrentar eventos
extremos asociados al cambio climatico, como se-
quias e inundaciones, fendmenos que actualmen-
te se presentan con mayor frecuencia en la sierra
peruana. Segin el Banco Mundial, las respuestas
reactivas frente a estos eventos generan pérdidas
anuales cercanas a los USD 1 200 millones en ma-
teria hidrica en el Perti (Banco Mundial, 2023). En
consecuencia, la articulaciéon entre instituciones,
la planificacién territorial y la integracion de in-
formacién técnica resultan fundamentales para
reducir vulnerabilidades y fortalecer la resilien-
cia territorial. Sin una gobernanza adecuada, las
respuestas frente a estos eventos suelen ser reac-
tivas, fragmentadas y poco efectivas.

Otro aspecto relevante corresponde a la soste-
nibilidad financiera y operativa del sistema hidri-
co mediante el uso de instrumentos econémicos
orientados a fortalecer la gestién del recurso. En
el Pert, las retribuciones econdémicas por el uso
del agua y por el vertimiento de aguas residuales
tratadas se sustentan en los principios de “el usua-
rio paga” y “quien contamina paga”, permitiendo
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generar recursos destinados al financiamiento de
la gestion hidrica, la planificacién de cuencas y
las acciones de control y vigilancia ambiental. No
obstante, estos mecanismos solo cubren aproxi-
madamente el 32 % de los costos operativos de
la Autoridad Nacional del Agua (Banco Mundial,
2023). Por ello, resulta necesario fortalecer ins-
trumentos financieros que contribuyan a garan-
tizar la sostenibilidad econémica del sistema y
promuevan un uso mas eficiente y responsable
del recurso hidrico.

De igual manera, los mecanismos de retribu-
cién por servicios ecosistémicos (MERESE) re-
presentan una innovacion importante dentro de
la gobernanza hidrica peruana orientada a la sos-
tenibilidad ambiental. Este instrumento permite
canalizar recursos econdémicos provenientes de
las tarifas urbanas hacia la conservacion y res-
tauracion de ecosistemas ubicados en cabeceras
de cuenca, reconociendo el valor estratégico de
los servicios ecosistémicos hidrolégicos. A través
de estos mecanismos se fortalece la proteccion
de fuentes de agua y se promueve la resiliencia
frente a impactos asociados al cambio climético,
como el retroceso glaciar y la degradacién de eco-
sistemas altoandinos.

La efectividad de la gobernanza del agua para
garantizar la sostenibilidad enfrenta importantes
desafios estructurales relacionados con la frag-
mentacidn institucional, la debilidad de los meca-
nismos de coordinacién y la inestabilidad politica
y administrativa. La elevada rotacién de autorida-
des y personal técnico limita la continuidad de las
politicas publicas y dificulta el cumplimiento de
objetivos estratégicos, como el Objetivo de Desa-
rrollo Sostenible 6, relacionado con el acceso al
agua limpia y el saneamiento. En consecuencia,
fortalecer la sostenibilidad de la gobernanza hi-
drica requiere consolidar mecanismos de coordi-
nacion multinivel, fortalecer los Consejos de Re-
cursos Hidricos de Cuenca, mejorar los sistemas
de informacién y monitoreo hidrico y promover
procesos de toma de decisiones sustentados en
informacién técnica confiable y en una participa-
cién efectiva de los actores involucrados.

Estrategias para fortalecer la gobernanza del agua

La presente investigacién propone un modelo
de fortalecimiento institucional que permita supe-
rar la fragmentacién existente entre entidades y
niveles de gobierno, problematica que ha genera-
do superposicién de funciones, vacios de respon-
sabilidad y una gestion desarticulada del recur-
so hidrico. En este sentido, resulta fundamental

consolidar mecanismos de coordinacién inte-
rinstitucional que faciliten la toma de decisiones
integradas y coherentes con los objetivos de sos-
tenibilidad, evitando conflictos de competencias y
promoviendo sinergias en la gestion del agua.

Para ello, se propone la creaciéon de un Comité
Multisectorial Permanente dentro de la Autoridad
Nacional del Agua, con representacién vinculante
de ministerios, gobiernos regionales y administra-
ciones locales de cuencas, encargado de coordinar
la ejecucidn de los Planes de Gestiéon de Recursos
Hidricos en Cuencas mediante indicadores obliga-
torios de cumplimiento anual. Esta propuesta per-
mitiria fortalecer el enfoque de gestion integrada
de los recursos hidricos y superar la fragmenta-
cién institucional, ya que actualmente el sistema
puede describirse como una “gobernanza cadtica
y desordenada”.

Asimismo, esta medida contribuiria a reforzar
el rol operativo de la ANA mediante la asignaciéon
de presupuestos especificos destinados a fiscaliza-
ci6én y control conjunto, promoviendo una gober-
nanza mas eficiente y orientada a resultados (ANA,
2024). De igual manera, resulta indispensable for-
talecer la implementacién del enfoque de gestion
por cuencas, dotando a los Consejos de Recursos
Hidricos de Cuenca de mayores capacidades técni-
cas, operativas y de decisién, permitiéndoles cum-
plir un rol més activo en la planificacion territorial
y en la articulacién de actores locales.

Otro aspecto critico para fortalecer la gobernanza
hidrica consiste en mejorar los sistemas de informa-
cién, monitoreo y fiscalizacién, considerando que
actualmente existen graves limitaciones en la dispo-
nibilidad de datos confiables y en la capacidad estatal
de control sobre el uso del recurso. La débil fiscaliza-
cién y los altos niveles de informalidad permiten que
gran parte de las extracciones de agua se desarrollen
fuera del control estatal, afectando la sostenibilidad
y la equidad en la asignacién del recurso (ANA, 2020).

Frente a esta problematica, se propone la imple-
mentaciéon de un Sistema Nacional de Monitoreo
Hidrico Digital, equipado con sensores telemétricos
instalados en las principales cuencas hidrograficas
del pais para medir, en tiempo real, caudales, calidad
del agua y niveles de extraccion. Este sistema estaria
integrado a una plataforma abierta de informacion
administrada por la Autoridad Nacional del Agua,
permitiendo transparentar los datos y fortalecer los
mecanismos de rendicién de cuentas.

Asimismo, se plantea modificar el articulo 71 de
la Ley N.° 29.338 para establecer la obligacién de que
los grandes usuarios, especialmente empresas mine-
rasy agroexportadoras, financien parcialmente estos
sistemas de monitoreo, fortaleciendo asi la capaci-
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Figura 2.

Modelo integrado de fortalecimiento de la gobernanza hidrica en el Pert

Nota. Elaboracién propia basada en los principios de gestion integrada de recursos hidricos y fortalecimiento institucional pro-
puestos en la investigacion.

SISTEMA NACIONAL DE MONITOREO HIDRICO DIGITAL PARA LA GESTION SOSTENIBLE DEL AGUA EN EL PERU

Propuesta nacional para monitoreo, fiscalizacion y gestion para de agua basada en tecnologia, transparencia y adaptacion climética en Per(

CENTRO
Eana [N
Hidrografico F——N INSTITUCIONAL

Autoridad Nacional del Agua

Centro de
transmision digital ] A ‘i\l

Sensores

S Fiscalizacién
ambiental

Geogréfica

Reservorios

©)

Indicadores j
Transparencia
€ Tiempo Real de la Informacion

Control de —
descargas =
S Prevencion de
ilegales riesgo climatico

ACTORES INSTITUCIONALES

Sensore

c hidrografico
Zonas (intelgetica) / ;
Agricolas

Sensores

inteligentes A i,
o s (Telemétrico) rLrcrae ANA ,ﬁ\
ujo de agua — —_—
e . Gobi i i de izaci
Caudal —! anl:b:::l'(lgl i regional locales ussodeagua  ambientales
i 1 =" Zonas
Calidad de agua Agricultra <R BENEFICIOS ESPERADOS

Extraccion de agua

Contaminacion 5 r N h ! Cuenca [:
Contaminacion i hidrografica EO

Contaminacuifera ) .1 Reduccion de Mayor F
y extraccion control de acullnrns publwa al combio
ilegal agua climético

Nivels de acuiferos

Figura 3.

Propuesta de Sistema Nacional de Monitoreo Hidrico Digital para la gestion sostenible del agua en el Pery

Nota.

Elaboracién propia basada en propuestas de fortalecimiento de monitoreo, fiscalizacion y gestion integrada de recursos hidricos
desarrolladas en la investigacion.
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dad estatal de supervision y control. Esta estrategia
permitiria mejorar significativamente la deteccién
de vertimientos ilegales, reducir la sobreexplotacion
de acuiferos y fortalecer una gestién hidrica resilien-
te frente a los efectos del cambio climatico.

Debido a los conflictos por el uso del agua y las
persistentes desigualdades en el acceso al recur-
so, resulta prioritario fortalecer los mecanismos
de resolucién de controversias y de participacion
ciudadana efectiva. Aunque la Ley de Recursos Hi-
dricos promueve espacios participativos, diversos
estudios evidencian que estos mecanismos suelen
ser formales, pero poco efectivos, debido a las asi-
metrias de poder existentes entre actores sociales
y econdmicos (Ochoa Valer, 2022; Hatch Kuri &
Ribeiro, 2020). Esta situacién se refleja en conflic-
tos socioambientales, como los casos de Conga y
Espinar, donde las poblaciones locales denuncian
afectaciones a sus fuentes hidricas y contamina-
cion derivada de actividades extractivas, situacio-
nes ampliamente documentadas por la prensa y
organizaciones especializadas.

En respuesta a ello, se propone la creaciéon de
Tribunales Hidricos Regionales bajo las Adminis-
traciones Locales de Agua, incorporando meca-
nismos obligatorios de mediacién previa y mo-
delos hidrolégicos para garantizar asignaciones
equitativas basadas en caudales ecoldgicos mini-
mos. Asimismo, se recomienda fortalecer los Con-
sejos de Recursos Hidricos de Cuenca mediante la
asignacién de fondos propios provenientes de las
tasas por uso de agua, ademas de implementar
programas obligatorios de formacién técnica en
gestion integrada de recursos hidricos dirigidos a
representantes comunitarios y organizaciones so-
ciales. Estas medidas permitirian fortalecer la le-
gitimidad democratica de la gobernanza hidrica,
reducir conflictos y promover procesos de toma
de decisiones mas inclusivos y representativos
(Alarcén, 2019).

De igual manera, la existencia de usuarios
informales limita actualmente la capacidad es-
tatal de regulacion y dificulta la aplicacién efec-
tiva de la normativa hidrica. En este contexto, se
propone implementar estrategias integrales de
formalizacion acompafiadas de asistencia técni-
ca, simplificacién administrativa y programas de
sensibilizacion orientados a pequefios usuarios
y comunidades rurales. Paralelamente, resulta
indispensable fortalecer las capacidades institu-
cionales mediante programas permanentes de
capacitacion especializada, incorporacién de tec-
nologias de monitoreo y modernizacién adminis-
trativa dentro de las entidades encargadas de la
gestion del agua.

Asimismo, la estabilidad institucional de la
Autoridad Nacional del Agua debe ser priorizada,
considerando que la alta rotacién de autoridades
ha debilitado la continuidad de las politicas pu-
blicas y afectado la memoria institucional. Con-
solidar una instituciéon técnica sélida y estable
permitird mejorar la capacidad de liderazgo y ar-
ticulacion del sistema nacional de gestién hidrica.

Frente a los crecientes impactos de la conta-
minaciéon ambiental y el cambio climatico sobre
los recursos hidricos, resulta imprescindible in-
corporar criterios ambientales, sociales y econé-
micos en la toma de decisiones relacionadas con
la gestion del agua. En este sentido, se propone
la creacién de un Fondo Nacional de Adaptacién
Hidrica financiado mediante ecoimpuestos apli-
cados a actividades contaminantes y vertimientos
industriales, cuyos recursos estarian destinados a
proyectos de restauracién de ecosistemas hidri-
cos, recuperacion de humedales y desarrollo de
estrategias de adaptacién climatica en cuencas
vulnerables.

Asimismo, se plantea fortalecer la articulacién
entre la Autoridad Nacional del Agua y el Minis-
terio del Ambiente mediante mecanismos conjun-
tos de fiscalizacion ambiental y gestién preventiva
de riesgos asociados a sequias e inundaciones. La
incorporacién obligatoria de escenarios climati-
cos en los Planes de Gestion de Recursos Hidricos
permitiria desarrollar estrategias de adaptaciéon
mas efectivas y fortalecer la resiliencia territorial
frente a eventos extremos.

Finalmente, resulta indispensable implemen-
tar mecanismos permanentes de seguimiento y
evaluacion de las politicas publicas hidricas que
permitan identificar avances, limitaciones y opor-
tunidades de mejora en la implementacién de la
Ley de Recursos Hidricos. Solo mediante una go-
bernanza fortalecida, participativa y técnicamen-
te solida serd posible avanzar hacia una gestion
del agua mas eficiente, equitativa y sostenible en
el Per1, alineada con los principios del desarrollo
sostenible y los objetivos de la gestién integrada
de recursos hidricos.

Conclusiones

Los resultados evidencian que los avances
normativos alcanzados mediante la Ley de Re-
cursos Hidricos no han sido suficientes para con-
solidar una gobernanza hidrica efectiva, debido
a la persistencia de debilidades institucionales y
territoriales presentes en la actualidad. Por ello,
fortalecer la gobernanza del agua constituye una
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condicién necesaria para asegurar la sostenibili-
dad de los recursos hidricos y responder con ma-
yor capacidad a los desafios ambientales, sociales
y climaticos del pais.

Respecto al marco conceptual, normativo e
institucional, el estudio demuestra que en el Pert
existe una base legal importante para orientar la
gestion del agua bajo un enfoque integrado y sos-
tenible. La Ley de Recursos Hidricos y el rol rector
de la Autoridad Nacional del Agua constituyen ele-
mentos fundamentales dentro de este sistema. No
obstante, la sola existencia de normas e institucio-
nes no garantiza una gobernanza efectiva. Su apli-
caciéon depende, en gran medida, de la capacidad
de las entidades publicas para coordinarse entre
si, generar informacion técnica confiable, fiscali-
zar el uso del recurso y adaptar sus decisiones a la
realidad de cada cuenca hidrografica.

En cuanto al modelo actual de gobernanza hi-
drica, se concluye que sus principales limitaciones
se encuentran en la fragmentacioén institucional,
la débil articulaciéon entre niveles de gobierno,
la insuficiente capacidad de fiscalizacién, la in-
formalidad en el uso del agua y la participaciéon
desigual de los actores sociales. Estas condiciones
reducen la eficacia del sistema y dificultan que la
gestion por cuencas funcione como una verdadera
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