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SUMARIO: I. La con so li da ción del de re cho al agua. II. El ser vi -
cio pú bli co de agua po ta ble y la par ti ci pa ción pri va da. III. El

agua: de ser vi cio pú bli co a de re cho.

I. LA CONSOLIDACIÓN DEL DERECHO AL AGUA

1. De re chos hu ma nos y de re chos fun da men ta les

En la teo ría de los de re chos, es co mún la di fe ren cia ción que se ha ce en tre 
de re chos hu ma nos y de re chos fun da men ta les. Tal dis tin ción se pre sen ta
en dos pla nos. En el for mal, el tér mi no de re chos hu ma nos es uti li za do
pa ra re co no cer atri bu tos sub je ti vos (fa cul ta des) atri bui bles a to das las
per so nas en ge ne ral en los ins tru men tos in ter na cio na les, mien tras que de -
re chos fun da men ta les re pre sen ta rían esas fa cul ta des o de re chos que son
re co no ci dos en ca da or de na mien to en par ti cu lar. Así, los de re chos fun da -
men ta les sir ven pa ra de sig nar los de re chos hu ma nos po si ti va dos en el
ám bi to in ter no.1

Sin em bar go, de ma yor im por tan cia es la di fe ren cia ción de es tos dos
tér mi nos en el pla no con cep tual. Así, los de re chos hu ma nos re pre sen tan
el con jun to de fa cul ta des e ins ti tu cio nes que (sin es tar lo) de ben ser re co -
no ci das po si ti va men te por los or de na mien tos ju rí di cos, tan to na cio na les 
co mo in ter na cio nales, mien tras que son de re chos fun da men ta les aque llos 
de re chos hu ma nos que por su ca rác ter bá si co o fun da men ta dor del sis te -
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ma ya se en cuen tran re co no ci dos y ga ran ti za dos en un de ter mi na do or de -
na mien to, sea és te na cio nal o in ter na cio nal.2

Al mar gen de la po si ción que se asu ma al res pec to, en tér mi nos se -
mán ti cos, no pue de de jar de des ta car se la uti li dad de la men cio na da dis -
tin ción en es pe cial en el te ma del agua. Co mo se ve rá el iter que ha se -
gui do el re co no ci mien to del agua co mo de re cho ha tran si ta do, y lo ha ce
aún, por su ca li fi ca ción de de re cho hu ma no ha cia de re cho fun da men tal.
En otras pa la bras de ser una pre ten sión mo ral jus ti fi ca a un de re cho ple -
na men te exi gi ble. Pe ro tam bién, por otro la do, por que di chos ins tru men -
tos in ter na cio na les no cons ti tu yen con ven cio na lis mos que los paí ses se
ha yan com pro me ti do a res pe tar si no más bien son do cu men tos que ex -
pre san, y por tan to, dis po si cio nes le ge fe ren da, sin vin cu lar po si ti va men -
te a los paí ses.

2. Del con tex to in ter na cio nal al re co no ci mien to cons ti tu cio nal.
Los ca sos de Uru guay y Pe rú

Co no ci dos son por to dos los an te ce den tes del de re cho al agua co mo
de re cho hu ma nos. Así, só lo pa ra re cor dar no po de mos de jar de men cio -
nar a la Con ven ción so bre la Eli mi na ción de To das las for mas de Dis cri -
mi na ción con tra la Mu jer y la Con ven ción so bre los De re chos del Ni ño.
Sin em bar go, su for mu la ción co mo de re cho hu ma no, y por en de plan tea -
do en tér mi nos ge ne ra les y no de un gru po o sec tor es pe cí fi co, no ha si do 
es ta ble ci do en una nor ma con ven cio nal. Más bien, ha si do la opi nión de
ex per tos del Co mi té de De re chos Eco nó mi cos, So cia les y Cul tu ra les del
Con se jo Eco nó mi co y So cial de las Na cio nes Uni das que en no viem bre
de 2002 apro bó la ob ser va ción nú me ro 15, de no mi na da De re cho al Agua 
(ar tícu los 11 y 12 del Pac to Inter na cio nal de De re chos Eco nó mi cos, So -
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cia les y Cul tu ra les)3 ha ex pre sa do en tér mi nos ca te gó ri cos que “de re cho
hu ma no al agua es in dis pen sa ble pa ra vi vir dig na men te y es con di ción
pre via pa ra la rea li za ción de otros de re chos hu ma nos”. Esta ob ser va ción
si bien no es fuen te de de re cho in ter na cio nal pú bli co di rec ta men te apli -
ca ble ha ge ne ra do sí una reac ción de la so cie dad y del Esta do, es pe cial -
men te en Sud amé ri ca que tien de ha cia el pro gre si vo re co no ci mien to ex -
pre so del agua co mo de re cho fun da men tal.

El pri mer ca so que po de mos men cio nar es Uru guay. Allí, por pri me ra
vez se ha re co no ci do al más al to ni vel de un or de na mien to na cio nal, la
exis ten cia del de re cho al agua.4 Así, el 31 de oc tu bre de 2004 y por con -
sul ta po pu lar, se mo di fi có el ar tícu lo 47 de la Cons ti tu ción es ta ble cién -
do se que “El agua es un re cur so na tu ral esen cial pa ra la vi da. El ac ce so
al agua y el ac ce so al sa nea mien to, cons ti tu yen de re chos hu ma nos fun da -
men ta les...”

Por nues tra par te, en Pe rú, el Tri bu nal Cons ti tu cio nal, má xi mo in ter -
pre te de la Cons ti tu ción y ór ga no úl ti mo que ga ran ti za los de re chos fun -
da men ta les, ha se ña la do que “El agua cons ti tu ye un ele men to esen cial
pa ra la sa lud bá si ca y el de sa rro llo de to da ac ti vi dad eco nó mi ca, por lo
que re sul ta vi tal pa ra la su per vi ven cia de to do ser hu ma no... Por ello, se
re co no ce en los ciu da da nos el de re cho al agua que im po ne en los Esta dos 
los de be res de res pe tar, pro te ger y rea li zar tal de re cho”.5

Más in te re san te aún es el ejer ci cio in ter pre ta ti vo que rea li za la De fen -
so ría del Pue blo del Pe rú, que a pe sar de no te ner ca rác ter ju ris dic cio nal
emi te pro nun cia mien tos o in for mes so bre los de re chos cons ti tu cio na les y 
fun da men ta les de la per so na y la pres ta ción de los ser vi cios pú bli cos, de
con for mi dad con el ar tícu lo 162 de la Cons ti tu ción.

Su re co no ci mien to co mo un de re cho fun da men tal es po si ble in cor po -
rar lo al ca tá lo go de de re chos cons ti tu cio na les me dian te la uti li za ción del
ar tícu lo 3o. (o cláu su la de los de re chos in no mi na dos) a tra vés del cual se
ga ran ti zan otros de re chos no ex plí ci ta men te re co no ci dos o que se de ri -
ven de la dig ni dad hu ma na, la so be ra nía po pu lar, la fór mu la re pu bli ca na
de go bier no o el Esta do de mo crá ti co de de re cho. Se gui da men te, se ña la,
que se tra ta de un de re cho que se de ri va de la dig ni dad hu ma na y ha ce
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po si ble el ejer ci cio de otros de re chos cons ti tu cio na les co mo, el de re cho
al res pe to de la dig ni dad, la vi da, li bre de sa rro llo y bie nes tar, al go ce de
un am bien te equi li bra do y a la sa lud.6

Así, tam bién ha ex pre sa do que de acuer do al ar tícu lo 55 y la cuar ta
dis po si ción fi nal de la Cons ti tu ción se re co no ce el ca rác ter vin cu lan te de
los tra ta dos in ter na cio na les al for mar par te del de re cho na cio nal y, ade -
más, que los de re chos se in ter pre tan de con for mi dad con la De cla ra ción
Uni ver sal de los De re chos Hu ma nos, los tra ta dos y acuer dos in ter na cio -
na les so bre las mis mas ma te rias ra ti fi ca das por el Pe rú. Sin em bar go,
com ple tan do lo di cho por la De fen so ría, se pue de sos te ner que el pro -
nun cia mien to del co mi té de ex per tos del Con se jo de De re chos Eco nó mi -
cos So cia les y Cul tu ra les en su ob ser va ción nú me ro 15, que re co no ce ex -
pre sa men te el de re cho al agua, es ple na men te apli ca ble por cuan to
cons ti tu ye una in ter pre ta ción de los ar tícu los 11 y 12 del PIDESC sus cri -
to y ra ti fi ca do por el Pe rú.

3. El con te ni do del dere cho al agua  y las obli ga cio nes
que de él se de ri van

Con me ri dia na cla ri dad ha ex pre sa do el Co mi té de DESC, en la ob ser -
va ción nú me ro 15 an tes ci ta da, que el con te ni do del de re cho al agua im -
pli ca su dis po ni bi li dad, es to es un abas te ci mien to con ti nuo y su fi cien te
pa ra usos per so na les co mo con su mo, hi gie ne per so nal y do més ti ca, y sa -
nea mien to, su ac ce si bi li dad, es de cir, que el agua y las ins ta la cio nes y
ser vi cios de agua de ban ser ac ce si bles a to dos sin dis cri mi na ción de nin -
gún ti po. Ello im pli ca las si guien tes cua tro di men sio nes: 1) ac ce si bi li dad 
fí si ca o al can ce fí si co a to dos los sec to res de la po bla ción in clu yen do a
los de me no res re cur sos; 2) ac ce si bi li dad eco nó mi ca, por la cual los cos -
tos y car gos de ben ser ase qui bles pa ra to dos; 3) no dis cri mi na ción; 4)ac -
ce so a la in for ma ción so bre cues tio nes re la ti vas al agua. Ade más, for ma
par te del con te ni do del de re cho al agua en cuan to a su ca li dad, que es ta
sea abas te ci da en con di cio nes sa lu bres.

Este con te ni do del agua co mo de re cho ge ne ra obli ga cio nes tan to po si -
ti vas co mo ne ga ti vas, de ha cer y de no ha cer, que el  Tri bu nal Cons ti tu -
cio nal (TC) pe rua no ha ex pre sa do en:
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El de ber de res pe to, su po ne que los Esta dos ase gu ren que las ac ti vi da des de
sus ins ti tu cio nes, agen cias y re pre sen tan tes no in ter fie ran con el ac ce so de las
per so nas al agua; el de ber de pro tec ción fren te a ter ce ros ma ni fies ta la im ple -
men ta ción de me di das a fin de evi tar la con ta mi na ción y que ase gu re el abas -
te ci mien to, la se gu ri dad y la ac ce si bi li dad del agua pa ra la po bla ción; y el de -
ber de rea li zar im pli ca im ple men tar po lí ti cas que po si bi li ten pro gre si va men te 
el ac ce so de la po bla ción al agua po ta ble se gu ra y a ins ta la cio nes de sa nea -
mien to.

II. EL SERVICIO PÚBLICO DE AGUA POTABLE Y LA PARTICIPACIÓN PRIVADA

1. Papel del Esta do y los ser vi cios públi cos en Pe rú

Antes que la de fi ni ción de ser vi cio pú bli co —que des de siem pre ha es ta -
do su je to a con tro ver sias— con vie ne se ña lar, si guien do a So ra ce,7 que la ca -
li fi ca ción de un ser vi cio eco nó mi co co mo pú bli co sur ge co mo con se cuen cia 
de una in ter ven ción pú bli ca en tres mo men tos: pri me ro, la apre cia ción por
par te del Esta do de ase gu rar la sa tis fac ción de una de ter mi na da ne ce si dad
co mo de in te rés prio ri ta rio; se gun do, la atri bu ción por par te de la ley al
Esta do o a otro en te lo cal de la “ti tu la ri dad” de los ser vi cios idó neos pa ra
sa tis fa cer aque llas ne ce si da des o una au tó no ma de ci sión de la “asun ción”
del ser vi cio por par te del po der pú bli co; en ter cer lu gar, la ad mi nis tra ción
pú bli ca com pe ten te se ocu pa ba de la ges tión (pro duc ción o dis tri bu ción del
ser vi cio) di rec ta o in di rec ta men te. Las ca rac te rís ti cas del ser vi cio pú bli co se
po día re su mir, en el mo de lo fran cés, co mo igual dad, es de cir ac ce so sin dis -
cri mi na cio nes; con ti nui dad, o sea que la pres ta ción se rea li ce de ma ne ra in -
te rrum pi da, y mu ta bi li dad, que sig ni fi ca la cons tan te adap ta ción a los cam -
bios téc ni cos y eco nó mi cos. Sin em bar go, el ele men to dis tin ti vo de di cha
eta pa es tá en el com po nen te sub je ti vo, es de cir, en la par ti ci pa ción del Esta -
do en la pro pia pres ta ción del ser vi cio. Tal era el pa no ra ma que re co gía la
de ro ga da Cons ti tu ción de 1979 que fo men ta ba la crea ción de em pre sas es ta -
ta les que pres ta ban di rec ta men te el ser vi cio pú bli co.

Sin em bar go, pron to la ine fi cien cia en la pres ta ción de ser vi cios y
con se cuen te men te la in sa tis fac ción de di chas ne ce si da des, jun to con el
co lap so de la eco no mía y la ne ce si dad de reac ti var la con el in gre so de
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ca pi ta les, dio pa so a la li be ra li za ción de la pe sa da car ga es ta tal en los ini -
cios de la dé ca da de los años no ven ta. Las pri va ti za cio nes de las em pre -
sas pú bli cas, pri me ro en la mo da li dad de ven ta di rec ta de ac ti vos y lue go 
en la for ma de con ce sio nes pú bli cas, fue ron la no ta ca rac te rís ti ca des pués 
de apro ba da la Cons ti tu ción de 1993.

El ré gi men eco nó mi co pe rua no, des de 1993, es tá de fi ni do por la ga -
ran tía de la li bre com pe ten cia, la li bre ini cia ti va pri va da y la par ti ci pa -
ción sub si dia ria del Esta do en aque llas zo nas de la eco no mía don de el
mer ca do no ha fun cio na do y que dan ne ce si da des in sa tis fe chas, res ti tu -
yen do así la igual dad ma te rial de los par tí ci pes, siem pre de ma ne ra ex -
cep cio nal y pri mor dial men te en las áreas de pro mo ción del em pleo, sa -
lud, edu ca ción, ser vi cios pú bli cos, se gu ri dad e in fraes truc tu ra.

Jus ta men te, uno de las prin ci pa les áreas en don de la ine fi cien cia del
Esta do ha si do no to ria an tes de la dé ca da de los no ven ta era en los ser vi -
cios pú bli cos do mi ci lia rios: agua, luz, te lé fo no, et cé te ra. Por ello, en una
se gun da eta pa el pro ce so de li be ra li za ción eco nó mi ca pe rua na se da ya no
con la pri va ti za ción o ven ta di rec ta de ac ti vos de las em pre sas pú bli cas en -
car ga das de es tos ser vi cios, si no con su en tre ga en con ce sión. Es de cir,
con la ce sión tem po ral de ges tión de la in fraes truc tu ra que sus ten ta el ser -
vi cio pú bli co, así co mo su ex plo ta ción y apro ve cha mien to eco nó mi co. A
tra vés de la con ce sión el Esta do man tie ne la ti tu la ri dad del ser vi cio pú bli -
co y lo le gi ti ma, por tan to, a fun cio nes de ma yor su per vi sión y con trol.
Asi mis mo, tam bién, se trans for man las re la cio nes de los in di vi duos con el
Esta do e in ter vi nien do de por me dio el ges tor del ser vi cio que es un ope ra -
dor pri va do. Te ne mos, pues, que las re la cio nes en tre Esta do y ges tor del
ser vi cio es una tí pi ca re la ción de de re cho ad mi nis tra ti vo, mien tras que la
re la ción en tre ges tor y usua rio es tí pi ca de de re cho pri va do.

2. La rea li dad del ser vi cio de agua pota ble en Pe rú

Sin em bar go, el tí pi co es que ma de la con ce sión an tes re se ña do se
rom pe pa ra el ca so de los ser vi cios pú bli cos do mi ci lia rios. En el ca so de
la elec tri ci dad, agua, te le fo nía, in ter vie nen, en el mo de lo pe rua no, los or -
ga nis mos re gu la do res. A si mi li tud de las agen cies nor tea me ri ca nas los
or ga nis mos re gu la do res son en ti da des es ta ta les es pe cia li za das que tie nen 
por fi na li dad la su per vi sión y re gu la ción del ser vi cio. La in ten si dad de la 
in ter ven ción del Esta do, a tra vés de es tos or ga nis mos re gu la do res se pue -
de me dir por las fa cul ta des de vi gi lan cia, con trol, fi ja ción de ta ri fas, ex -
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pe di ción de nor mas téc ni cas y has ta de san ción en ca so de in cum pli mien -
to. Me re ce tam bién men cio nar se, co mo no ta ca rac te rís ti ca, que ac túan
co mo ins tan cia ad mi nis tra ti va en la re so lu ción de con tro ver sias en tre los
usua rios y los ges to res del ser vi cio.

En el ca so par ti cu lar del ser vi cio de agua po ta ble y sa nea mien to, en el
Pe rú, has ta el año 2005, tan to la ti tu la ri dad del ser vi cio co mo el ges tor
re caían en el Esta do. Así, las em pre sas ges to ras del ser vi cio eran em pre -
sas es ta ta les, de pen dien tes del go bier no cen tral, en el ca so de Ser vi cio de 
Agua Po ta ble y Alcan ta ri lla do pa ra Li ma (Se da pal), ads cri ta la Mi nis te -
rio de Vi vien da, o a tra vés de las enti da des pres ta do ras del ser vi cio
(EPS), ads cri tas a las mu ni ci pa li da des (cor po ra cio nes lo ca les es ta ta les).

De bi do a la ine fi cien cia en la pres ta ción del ser vi cio, en es pe cial  al li mi -
ta do ac ce so de la po bla ción al abas te ci mien to de agua y sa nea mien to, lo que 
im pli ca ría fuer tes in ver sio nes de ca pi tal, se han em pe za do a de sa rro llar es -
que mas de con ce sión en ma nos pri va das del ser vi cio. El pri mer ca so es la
EPS Emfa pa Tum bes, en el de par ta men to del mis mo nom bre y que se en -
cuen tra ubi ca do en el ex tre mo nor te del país. Tum bes tie ne un te rri to rio pe -
que ño si se le con si de ra res pec to a otros de par ta men tos del país y cu ya po -
bla ción es in clu so me nor a al gu no de los dis tri tos de la gran Li ma. Es muy
cor to el tiem po que ha pa sa do des de la fe cha de la con ce sión pa ra que se
pue da eva luar los re sul ta dos.

El ini cio de la ola pri va ti za do ra de la ges tión del ser vi cio de agua y sa -
nea mien to tie ne co mo mi ra, sin du da al gu na, la ciu dad ca pi tal, ges tio na -
da por em pre sa pri va da de ti tu la ri dad es ta tal: Se da pal, que no ha po di do
re ver tir los gra ves pro ble mas de ac ce so al agua y de sa güe y los al tos ín -
di ces de de sa bas te ci mien to en las zo nas mar gi na les o cin tu ro nes de po -
bre za en los ex tre mos de la ciu dad. En di chos lu ga res, el abas te ci mien to
es a tra vés de ser vi do res in for ma les me dian te ca mio nes cis ter nas tras la -
dan y ven den pe que ñas can ti da des de agua a pre cios mu cho ma yo res que 
los que co bra Se da pal en las zo nas abas te ci das por ella. El al to cos to que
con lle va la ex ten sión de las re des de agua y al can ta ri lla do a esas zo nas
ur ba no-mar gi na les (mu chas de ellas ubi ca das en co li nas en los al re de do -
res de Li ma) ha im pe di do re ver tir es ta si tua ción. De allí que ca da vez
más, des de sec to res del mis mo Esta do plan teen la ne ce si dad de pri va ti zar 
los ser vi cios de agua y sa nea mien to en la mis ma mo da li dad que el res to
de ser vi cios pú bli cos do mi ci lia rios.
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III. EL AGUA: DE SERVICIO PÚBLICO A DERECHO

Co mo se ha des cri to a lo lar go del pre sen te tra ba jo, se ha ce ne ce sa rio
con ci liar la evo lu ción del ac ce so al agua po ta ble de ser vi cio pú bli co con la
de de re cho fun da men tal. La prin ci pal mu ta ción se da en el he cho de que no
só lo es una obli ga ción del Esta do, co mo ser vi cio pú bli co, si no que es un de -
re cho que el ciu da da no pue de re cla mar pa ra sí.

Así, es de re sal tar que hoy el ac ce so al agua se pue de re cla mar in cu so
an te ór ga nos ju ris dic cio na les pa ra con se guir su pres ta ción efec ti va. Al
ser de re cho fun da men tal, vin cu la ple na men te a los po de res pú bli cos y
cu ya efec ti vi dad si bien es pro gre si va no pue de ser sos la ya da por el Esta -
do. En efec to, al ser un de re cho so cial que de man da in ver sión eco nó mi ca 
no pue de re cla mar se el cum pli mien to in me dia to del de ber es ta tal de sa -
tis fac ción del de re cho, pe ro sí la apli ca ción pro gre si va me dian te la adop -
ción de po lí ti cas pú bli cas ten den tes a la sa tis fac ción ple na del de re cho.

En es te pun to, la con tro ver sia gi ra en de ter mi nar si la sa tis fac ción del de -
re cho de ac ce so al agua po ta ble im po ne siem pre que el ser vi cio pres ta do ex -
clu si va men te por per so nas ju rí di cas es ta ta les, co mo ocu rre en el ca so uru -
gua yo. Creeo que no, en tan to que las po lí ti cas pú bli cas que exi ge la
sa tis fac ción pro gre si va del de re cho al agua no im por ta ne ce sa ria men te que
su pres ta ción sea he cha por el Esta do. En tan to la fi na li dad sea sa tis fe cha, y
ca da vez más per so nas ten gan ac ce so al agua po ta ble y al sa nea mien to en
con di cio nes de sa lu bri dad, el me dio por el cual se con si ga es irre le van te. En
con se cuen cia, sea cual fue re el me dio por el que se op te, ges tión pú bli ca o
pri va da, en tan to no se con si ga la fi na li dad per se gui da, el Esta do es ta rá le gi -
ti ma do, con ma yor ra zón si se tra ta de un ver da de ro fun da men tal, en re ver tir 
di cha si tua ción. Tan to las em pre sas pú bli cas co mo pri va das que ges tio nen el 
ser vi cio es ta rán su je tas a ma yo res con tro les, sea a tra vés de los or ga nis mos
re gu la do res, con for me se ha des cri to o, en ca sos ex tre mos, me dian te la re so -
lu ción o res ci sión de los con tra to de con ce sión, en ra zón de que ya no só lo
se sal va guar da un ser vi cio de in te rés pú bli co, cu ya ti tu la ri dad es es ta tal, si no 
un de re cho fun da men tal co mo lo es hoy el agua, cu ya ti tu la ri dad es siem pre
la per so na hu ma na.
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