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SUMARIO: I. Cues tio nes pre li mi na res. II. Prin ci pios fun da men -
ta les del ré gi men ju rí di co del agua y sa nea mien to. III. Con clu -

sio nes.

I. CUESTIONES PRELIMINARES

1. Di fi cul ta des ter mi no ló gi cas

El ré gi men ju rí di co del agua y sa nea mien to lle va ane ja una re fe ren cia cons -
tan te a las cues tio nes del de sa rro llo y me dio am bien te, las com pe ten cias es -
ta ta les en la ma te ria, los re cla mos des de las li ber ta des ope ra ti vas del co -
mercio y la in dus tria, los de re chos fun da men ta les de los con su mi do res y
usua rios de los ser vi cios, y fre cuen tes pre sen cias y com pro mi sos del do mi -
nio pú bli co y pri va do, tam bién en jue go.

Se ad vier te que “agua, sue lo y ai re son el con te ni do mí ni mo del me dio 
am bien te”,1 por lo cual es tá en jue go su no ción y los atri bu tos fun da men -
ta les que de fi nen su per fil.

La no ción del me dio am bien te, que se con sa gra en plu ra li dad de or de na -
mien tos, se ha lla pre sen te en el ám bi to cons ti tu cio nal, le gal y re gla men ta rio

* Rec tor de la Uni ver si dad de Mon te vi deo, ca te drá ti co de Dere cho ad mi nis tra ti vo,
pre si den te fun da dor del Fo ro Ibe roa me ri ca no de De re cho Ami nis tra ti vo, di rec tor fun da -
dor del Anua rio de De re cho Admi nis tra ti vo.

1 Mar tí nez Ve ra, Jo sé, De re cho ad min si tra ti vo, par te es pe cial, 5a. ed., Mon te vi deo,
AMF, 2001, p. 749.
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en Uru guay. Tam bién allí po dría afir mar se que: “La cues tión dis ta de ser
pa cí fi ca, ya que la pro pia ex pre sión ‘me dio am bien te’ ha si do ne ga ti va men -
te cri ti ca da, to da vez que se ha con si de ra do re dun dan te (Mar tín Ma teo)”.2

Agre ga se a es to que la eva lua ción de im pac to am bien tal (EIA) “tie ne el
al can ce y el con te ni do que de ter mi na es pe cí fi ca men te ca da le gis la ción,
pe ro tam bién que obs ta a un con cep to ge ne ral o ma yo ri ta ria men te acep -
ta do de lo que es una EIA, “ni po si ble men te lle ga rá nun ca a ha ber lo”, se -
ña la Cash man.3 Re cien te men te, Del piaz zo de fi ne la eva lua ción de im -
pac to am bien tal di cien do que: “…pue de ser ca rac te ri za da co mo un
pro ce di mien to ad mi nis tra ti vo ten dien te a de ter mi nar los efec tos (im pac -
tos) que una de ter mi na da ac ti vi dad u obra pue de te ner so bre el me dio
am bien te, con el ob je ti vo de de ci dir acer ca de la con ve nien cia o me jor
for ma de lle var ade lan te una ac ti vi dad u obra”.4

Cou si llas es ta ble ce que “La EIA pue de ser de fi ni da en for ma sim ple,
co mo un con jun to de aná li sis so bre los efec tos (im pac tos) que tie ne una
de ter mi na da ac ti vi dad so bre el am bien te (na tu ral y cons trui do o aun cul -
tu ral), que se rea li za con el ob je ti vo de te ner un ele men to más, a la ho ra
de de ci dir acer ca de la con ve nien cia o de la me jor for ma de lle var a ca bo
la ac ti vi dad”.5

En sen ti do afir ma ti vo de la in clu sión men cio na da, en el ré gi men ju rí -
di co uru gua yo, se ha lla la re gla le gal que con si de ra im pac to am bien tal
ne ga ti vo o no ci vo a to da al te ra ción de las pro pie da des fí si cas, quí mi cas
o bio ló gi cas del me dio am bien te cau sa da por cual quier for ma de ma te -
ria o ener gía re sul tan te de las ac ti vi da des hu ma nas que di rec ta o in di -
rec ta mente per ju di quen o da ñen: “La sa lud, se gu ri dad o ca li dad de vi da
de la po bla ción… La con fi gu ra ción, ca li dad y di ver si dad de los re cur sos
na tu ra les”.6

Pe ro an tes, y so bre la re gla le gal ci ta da, de be des ta car se la su pre ma cía 
del tex to cons ti tu cio nal que dis po ne las ba ses de la po lí ti ca na cio nal de
agua y sa nea mien to, con sig nan do con ra zón de ne ce si dad: “a) el or de na -
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2 Ibi dem.
3 Cou si llas, Mar ce lo J., Eva lua ción del im pac to am bien tal, aná li sis de la Ley 16.466,

del 19 de ene ro de 1994, Mon te vi deo, Pu bli ca cio nes del Insti tu to de Estu dios Empre sa ria les
de Mon te vi deo, 1994, p. 22.

4 Del piaz zo, Car los E., De re cho ad mi nis tra ti vo es pe cial, Mon te vi deo, AMF,
2006, p. 385.

5 Cou si llas, Mar ce lo J.,  op. cit., no ta 3, p. 22.
6 Ley 16.666, del 19 de ene ro de 1994, ar tícu lo 2o.



mien to del te rri to rio, con ser va ción y pro tec ción del me dio ambien te y la
res tau ra ción de la na tu ra le za; b) la ges tión sus ten ta ble, so li da ria con las
ge ne ra cio nes fu tu ras, en los re cur sos hí dri cos y la pre ser va ción del ci clo
hi dro ló gi co que cons ti tuyen asun tos de in te rés ge ne ral…”.7

No tie ne re so nan cia me nor la con fron ta ción de in te re ses y de re chos tu -
te la dos cons ti tu cio nal men te en los ám bi tos na cio nal e in ter na cio nal con
sus re cla mos con se cuen tes de ar mo ni za ción o aun la ad ver ten cia de prio ri -
da des se gún exi gen cias de ra cio na li dad.

Se re co no ce tam bién (cuan do del me dio am bien te se tra ta, y en él,
agua y sa nea mien to), el com pro mi so de los ser vi cios pú bli cos —ser vi cios
pa ra el pú bli co— con su re cla mo de de fi ni ción de po lí ti cas de Esta do.

Con és tas, tam po co pue de des cui dar se la in ci den cia en el de sa rro llo
eco nó mi co, por que las trans for ma cio nes que se re cla man orien ta das a
aquel fin de ben:

i)  ase gu rar me jo ras per ma nen tes de la can ti dad y ca li dad de los ser -
vi cios ofre ci dos;

ii)  pro mo ver re duc cio nes sig ni fi ca ti vas en las ta ri fas;
iii)  fi jar ob je ti vos dis tri bu ti vos ex plí ci tos so bre las con di cio nes de ac -

ce so uni ver sal a ca da uno de los ser vi cios (de jan do en cla ro quié -
nes se be ne fi cian y quié nes pa gan), y

iv) pro mo ver la in ver sión.

Pa ra to do lo cual “es ne ce sa rio par tir de una po lí ti ca de Esta do que cuen -
te con el más am plio res pal do po si ble, de fi nien do se cuen cial men te los fi nes
pri mor dia les, la me jor or ga ni za ción po si ble pa ra la pro vi sión de los ser vi -
cios y la par ti ci pa ción con cre ta del Esta do en la mis ma”.8

Con mar ca da in ten si dad se pro cu ra la dis tin ción en tre pres ta do res de
los ser vi cios y ór ga nos re gu la do res, atri bu yen do pa ra los úl ti mos su pre -
ci sa de fi ni ción y ope ra ción con “ple na au to no mía fun cio nal y con
respon sa bi li dad po lí ti ca di rec ta”.9 Pe ro unos y otros con po tes ta des nor -
ma ti vas re gla men ta rias con ob je to pro pio y fi nes di ver sos.
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7 Cons ti tu ción, re for ma de 2004, ar tícu lo 47, nu me ral 1, li te ra les a y b.
8 Ber ga ra, Ma rio, Brac co, Fer nan do et al., Ser vi cios pú bli cos: apor tes ha cia una po lí ti -

ca de Esta do, Mon te vi deo, Tri lle-CIIP,UPAZ-PNUD-CEE/1815, 2001, p. 31.
9 Ibi dem, p. 32.



En su ma —sin pre ten sión de ago ta mien to— un cú mu lo de cir cuns tan -
cias y con di cio nes que ori gi nan di fi cul ta des ter mi no ló gi cas fre cuen tes.

A to do es to se agre ga cuan to re sul ta de un con cep to de me dio am bien -
te que in clu ye no só lo el me dio na tu ral, si no tam bién el en tor no en ge ne -
ral, abar can do tanto la pro tec ción ur ba nís ti ca co mo los bie nes his tó ri cos
y ar tís ti cos, en cu yo ca so 

dan mues tra cier tas téc ni cas de pro tec ción de bie nes cul tu ra les y eco ló gi cos
sur gi das a cau sa de las obli ga cio nes co mu ni ta rias, co mo la eva lua ción del
im pac to am bien tal, que su po ne una va lo ra ción de los efec tos pre vi si bles di -
rec tos e in di rec tos del pro yec to so bre la po bla ción, la flo ra, la fau na, el sue -
lo, el ai re, el agua, los fac to res cli má ti cos y el pai sa je y los bie nes ma te ria -
les, in clui do el pa tri mo nio his tó ri co-ar tís ti co y el ar queo ló gi co.10

Se ve aquí cuán to con cu rre el de re cho —cien cia prác ti ca— al en cuen -
tro de la pra xis. En és ta, y por és ta, se ha lla una ine lu di ble mo vi li dad y
un ape go a la po lí ti ca, que se ha cen pre sen tes pa ra pro vo car di fi cul ta des
a la ho ra de in ter pre ta ción de las nor mas ju rí di cas.11 Las im pre ci sio nes
ter mi no ló gi cas con se cuen tes no son la me nor de las cau sas de las di fi cul -
ta des men cio na das, con re cla mos de per ma nen te pues ta al día, que ha de
ser pa ra le la al avan ce cien tí fi co y tec no ló gi co.

2. Di fi cul ta des emer gen tes de la plu ra li dad de fuen tes nor ma ti vas
y dis tri bu ción de com pe ten cias

El Po der Le gis la ti vo y el Po der Eje cu ti vo dic tan nor mas en la ma te ria, 
am bos con la con cu rren cia cons ti tu cio nal en ma te rias de la ley, y el se -
gun do tam bién en de sa rro llo de su po tes tad re gla men ta ria.12

Tam bién co rres pon de to mar en cuen ta las nor mas le gis la ti vas ema na -
das de los go bier nos depar ta men ta les, en ma te ria de su com pe ten cia.13

Inte gran el or den ju rí di co de la ma te ria las re glas de de re cho in ter na -
cio nal pú bli co.
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10 Mar tí nez Ve ra, op. cit., no ta 1, p. 749.
11 Mei lán Gil, Jo sé Luis, El pro ce so de la de fi ni ción del de re cho ad mi nis tra ti vo, Ma -

drid, 1967, pp. 41 y ss.
12 Cons ti tu ción, ar tícu los 85, 3o. y 168 or di nal 4o.
13 Se men cio nan en el pá rra fo co rres pon dien te, in fra.



Su ma ria men te se ña lo:

A. Com pe ten cia del Po der Eje cu ti vo en ma te ria de aguas

El Po der Eje cu ti vo es la au to ri dad na cio nal en ma te ria de aguas. En tal ca -

rác ter, le com pe te es pe cial men te:
For mu lar la po lí ti ca na cio nal de aguas y con cre tar la en pro gra mas co -

rre la cio na dos o in te gra dos con la pro gra ma ción ge ne ral del país y con los
pro gra mas pa ra re gio nes y sec to res.

De cre tar re ser vas so bre aguas de do mi nio pú bli co o pri va do, por pe rio -
dos no ma yo res de ocho años, pro rro ga bles por re so lu ción fun da da, que
im pi dan cier tos usos o la cons ti tu ción de de ter mi na dos de re chos. Si se tra -
ta re de aguas fis ca les, la re ser va po drá de cre tar se por pe rio dos ma yo res, o
sin fi ja ción de tér mi no.

Esta ble cer prio ri da des pa ra el uso del agua por re gio nes, cuen cas o par -
te de ellas, asig nán do se la pri me ra prio ri dad al abas te ci mien to de agua po -
ta ble a po bla cio nes.14

La nor ma ti va le gal ci ta da ha lla de sa rro llo re gla men ta rio.15

B. Com pe ten cia de la Uni dad Re gu la do ra de Ser vi cios
de Ener gía y Agua (URSEA)16

Ella “re fie re de ma ne ra prin ci pal a la re gu la ción y con trol de los ser vi -
cios pú bli cos de su mi nis tro de agua po ta ble y sa nea mien to”. En ese ám -
bi to, com pe te a URSEA: 

…f) dic tar re glas ge ne ra les e ins truc cio nes par ti cu la res que ase gu ren el
fun cio na mien to de los ser vi cios com pren di dos en su com pe ten cia en los
sec to res de agua po ta ble y sa nea mien to con arre glo a los ob je ti vos le ga les, 
en tre los que se en cuen tran la se gu ri dad del su mi nis tro, la ade cua da pro -
tec ción de los de re chos de usua rios y con su mi do res, la pres ta ción igua li ta -
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14 Có di go de Aguas, De cre to Ley nú me ro 14.859, del 15 de di ciem bre de 1978, ar -
tícu lo 3o., nu me ra les 1 a 3.

15 De cre to 335/004, del 21 de sep tiem bre de 2004, ar tícu lo 1o.
16 Por Ley nú me ro 17.598 del 13 de di ciem bre de 2002, se crea co mo ór ga no des con -

cen tra do del Po der Eje cu ti vo, es ta ble cién do se su or ga ni za ción y com pe ten cia.



ria, con re gu la ri dad, con ti nui dad y ca li dad de los ser vi cios y la apli ca ción

de ta ri fas que re fle jan los cos tos eco nó mi cos en cuan to co rres pon die re;17

g) dic tar nor mas téc ni cas con re la ción a di chos ser vi cios;18

h) con tro lar el cum pli mien to de las nor mas téc ni cas y ju rí di cas apli ca -
bles por par te de los ope ra do res pú bli cos y pri va dos pres ta do res de ser -
vicios com pren di dos en su com pe ten cia en los sec to res de agua po ta ble y
sa nea mien to, pu dien do re que rir la in for ma ción ne ce sa ria pa ra el cum pli -
mien to de sus co me ti dos (ar tícu lo 14, li te ral G de la Ley nú me ro 17.598).19

C. Com pe ten cia del Mi nis te rio de Trans por te y Obras Pú bli cas
(MTOP)

La com pe ten cia del MTOP en ma te ria de aguas “se ejer ce fun da men -
tal men te con la in ter ven ción de su Di rec ción Na cio nal de Hi dro gra fía y
se re fie re de ma ne ra prin ci pal al uso y ad mi nis tra ción de los re cur sos hí -
dri cos”.20

D. Com pe ten cia del Mi nis te rio de Sa lud Pú bli ca (MSP)

La com pe ten cia del MSP en ma te ria de aguas re fie re de ma ne ra prin -
ci pal al es ta ble ci mien to de nor mas de con trol de sa lud am bien tal (De cre -
to nú me ro 348/997 del 19 de sep tiem bre de 1997), y se ejer ce fun da men -
tal men te a tra vés de su Di vi sión de Sa lud Ambien tal.21

E. Com pe ten cia del Mi nis te rio de Ga na de ría, Agri cul tu ra y Pes ca
(MGAP)

…se ejer ce fun da men tal men te con in ter ven ción de su Di rec ción de Re cur -
sos Na tu ra les Re no va bles y re fie re de ma ne ra prin ci pal a las atri bu cio nes
pa ra pre ve nir y con tro lar la ero sión y de gra da ción de los sue los, la con ser -
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17 De cre to 335/004, op. cit., no ta 15, ar tícu lo 2o.
18 Ibi dem. De be te ner se pre sen te la in ci den cia del ar tícu lo 47 de la Cons ti tu ción, se -

gún tex to re sul tan te de la re for ma del 31 de oc tu bre de 2004, por el cual: “El ser vi cio pú -
bli co de sa nea mien to y el ser vi cio pú bli co de abas te ci mien to de agua pa ra el con su mo
hu ma no se rán pres ta dos ex clu si va men te y di rec ta men te por per so nas ju rí di cas es ta ta les”.

19 De cre to 335/004, op. cit., no ta 15, ar tícu lo 4o.
20 Idem.
21 Ibi dem, ar tícu lo 6o.



va ción de las aguas su per fi cia les des ti na das a fi nes agro pe cua rios, el es ta -
ble ci mien to de nor mas téc ni cas so bre el uso de agua pa ra el rie go, y la
apro ba ción de pla nes de uso y ma ne jo de sue los y aguas en re la ción con

las ac ti vi da des agro pe cua rias.22

F. Com pe ten cia del Mi nis te rio de Vi vien da, Orde na mien to
 Te rri to rial  y Me dio Ambien te (MVOTMA)

Coor di na ción pa ra evitar re sul ta dos con tras tan tes. A es te fin el De cre -
to co men ta do fa cul ta

a los ór ga nos de la ad mi nis tra ción cen tral a cu ya com pe ten cia re fie re el pre -
sen te re gla men to, a sus cri bir con ve nios en tre sí, con OSE y con los go bier -
nos de par ta men ta les, que per mi ten in ter cam biar y com par tir in for ma ción
útil pa ra el de sa rro llo de esa com pe ten cia, así co mo acor dar la or ga ni za ción, 
pres ta ción y com ple men ta ción de ac ti vi da des in he ren tes a la mis ma.23

 Pe ro, bá si ca y fun da men tal men te, de be te ner se pre sen te que “co rres -
pon de al Po der Eje cu ti vo, a tra vés del Mi nis te rio de Vi vien da, Orde na -
mien to Te rri to rial y Me dio Ambien te, la coor di na ción ex clu si va de la
ges tión am bien tal in te gra da del Esta do y de las en ti da des pú bli cas en ge -
ne ral”.24

3. Di fi cul ta des emer gen tes de la re for ma cons ti tu cio nal
 del 31 de oc tu bre de 2004

La re for ma in tro du ce al gu nas in no va cio nes fun da men ta les, dan do ori -
gen a una se rie de du das de ca rác ter ju rí di co, so bre la pro ce den cia de la
re for ma del mo do que es ta ba re dac ta da, su vi gen cia, el al can ce de la mis -
ma, lo que lle vó a afir mar en al gún ca so, la ne ce si dad de apro bar una ley
in ter pre ta ti va (ar tícu lo 85 nu me ral 20 de la Cons ti tu ción), que acla ra ra
ta les du das, y le die ra cer te za a las con se cuen cias de la re for ma.25
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22 Ibi dem, ar tícu lo 7o.
23 Ibi dem, ar tícu lo 18.
24 Ley 17.283, del 17 de di ciem bre de 2000, ar tícu lo 8o.
25 Gu tié rrez, Ful vio, “La re for ma cons ti tu cio nal so bre el agua. Pri me ras re fle xio -

nes”, La Jus ti cia Uru gua ya, año 2004, t. 130. Cla ra men te re ve la dor de las di fi cul ta des
ci ta das ha si do el De cre to nú me ro 435/004, del 15 de di ciem bre de 2004, cuan do afir -



Por la re for ma se han abier to con en san che to tal las am plias puer tas de 
la ges tión pú bli ca di rec ta del ser vi cio pú bli co de abas te ci mien to de aguas 
pa ra el con su mo hu ma no y del ser vi cio pú bli co de abas te ci mien to, en
tér mi nos de ex clu si vi dad, en tan to su pres ta ción se re ser va ex clu si va y
di rec ta men te a per so nas jurídi cas es ta ta les.26 Pero se ge ne ra una du da re -
le van te: ¿qué efec to o al can ce tie ne el tex to cons ti tu cio nal ci ta do con res -
pec to a las pres ta cio nes a car go de em pre sas pri va das a la fe cha de vi -
gen cia de la re for ma? ¿Po dría afir mar se que des de un punto de vis ta
ju rí di co pue da con ti nuar el ser vi cio de abas te ci mien to de agua en esas
con di cio nes, a car go de em pre sas priva das con ce sio na rias, per mi sio na -
rias o au to ri za das a aque lla fe cha?

No es su fi cien te el tex to men cio na do pa ra dar res pues ta a la pre sen te
di fi cul tad. Nos ocu pa re mos de ella en el si guien te apar ta do.

II. PRINCIPIOS FUNDAMENTALES DEL RÉGIMEN JURÍDICO

 DEL AGUA Y SANEAMIENTO

Cuan do se ha bla de prin ci pios —pri me ros cri te rios de ver dad en la
ma te ria o asun to que se con si de re— po drá de cir se, co mo se afir mó a fi -
nes del si glo XX, que es un gran re to que te ne mos al fi nal de es te mi le -
nio, rea li zar el pa so, tan ne ce sa rio co mo ur gen te, del fe nó me no al fun da -
men to.27

En el asun to que nos ocu pa es tán en jue go prin ci pios de li ber tad y de -
re chos fun da men ta les, com pe ten cias es ta ta les y par ti cu lar men te co me ti -
dos es ta ta les, con cu rren cia en ex clu si vi dad o com pe ten cia con pri va dos,
di men sio nes eco nó mi cas y de sa rro llo, en tre otros.

Sur ge, con evi den cia de rea li dad, que los ser vi cios re fe ri dos ha cen
ca pí tu lo fun da men tal del me dio am bien te, con lo cual de in me dia to
ata ñe a ellos la sal va guar da de bie nes al can za dos por la ca li fi ca ción
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ma: Re sul tan do: … II) que son no to rias las dis cre pan cias in ter pre ta ti vas que se han plan -
tea do pú bli ca men te, tan to en el ám bi to po lí ti co co mo en el aca dé mi co, acer ca de los
efec tos de la en tra da en vi gen cia de la re fe ri da re for ma cons ti tu cio nal so bre la ac tual
pres ta ción de los ser vi cios pú bli cos de sa nea mien to y de abas te ci mien to de agua pa ra el
con su mo hu ma no por per so nas ju rí di cas no es ta ta les”. Igual in te rés con ci tan los con si de -
ra dos (I al VIII) y la par te dis po si ti va (ar tícu los 1o., 2o. y 3o.).

26 Cons ti tu ción, ar tícu lo 47 nu me ral 4.
27 Juan Pa blo II, Encí cli ca Fi des et ra tio, 2a. ed., Ma drid, Pa la bra, 1998, p. 114.



cons ti tu cio nal de bien co mún o, en la aser ción de de re cho po si ti vo, de 
in te rés ge ne ral.28

Se ha ce pre sen te que Uru guay es par te in te gran te de un eco sis te ma. El 
exa men del de re cho al de sa rro llo y a un me dio am bien te sa no pro cla man
la re fe ren cia no só lo na cio nal, si no in ter na cio nal y aun uni ver sal.

La Cons ti tu ción na cio nal, por la re for ma de 2004, vi no a dis po ner:
“La ley, por tres quin tos de vo tos del to tal de com po nen tes de ca da Cá -
ma ra, po drá au to ri zar el su mi nis tro de agua, a otro país, cuan do és te se
en cuen tre de sa bas te ci do y por mo ti vos de solida ri dad”.

La in te gra ción en el eco sis te ma re gio nal es ca pí tu lo re le van te de una
de fi ni ción geo po lí ti ca. Su re cla mo se ha plas ma do en el Tra ta do de Asun -
ción, pro cu ran do la am plia ción de las ac tua les di mensio nes de los mer ca -
dos na cio na les de los Esta dos par tes, a tra vés de la in te gra ción, “con di -
ción fun da men tal pa ra ace le rar sus pro ce sos de de sa rro llo eco nó mi co con
jus ti cia so cial”.29

Los Esta dos par tes acuer dan en vir tud de su con ven ci mien to de la ne -
ce si dad de pro mo ver su de sa rro llo cien tí fi co y tec no ló gi co y de mo der ni -
zar sus eco no mías pa ra am pliar la ofer ta y la ca li dad de los bie nes y
servi cios dis po ni bles a fin de me jo rar la con di ción de vi da de sus ha bi -
tan tes.

En igual lí nea de de fi ni ción y fin se ha lla el pos tu la do cons ti tu cio nal
de la re for ma cuan do re co no ce el agua co mo “un re cur so na tu ral esen -
cial pa ra la vi da”,30 así co mo que “El ac ce so al agua po ta ble 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”.31 Pe ro,
por igual fun da men to, se re co no ce que es tos ser vi cios des bor dan el
acan to na mien to re gio nal, cuan do pre cep túa pa ra la po lí ti ca na cio nal de
aguas y abas te ci mien to su ba sa men to en:

a) el or de na mien to del te rri to rio, con ser va ción y pro tec ción del me dio am -
bien te y la res tau ra ción de la na tu ra le za”, sin con fi na mien to te rri to rial na -
cio nal ni re gio nal;
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28 No se pre ten de, sin más, la iden ti fi ca ción en tre bien co mún e in te rés ge ne ral,
por que en tan to el pri me ro re co no ce un com po nen te o re fe ren cia éti ca, el se gun do ata -
ñe par ti cu lar men te a una di men sión téc ni ca.

29 Tra ta do de Asun ción, con si de ran do.
30 Cons ti tu ción, ar tícu lo 47, in ci so 2.
31 Ibi dem, ar tícu lo 47, in ci so 3.



b) la ges tión sus ten ta ble so li da ria con las ge ne ra cio nes fu tu ras de los
re cur sos hí dri cos y la pre ser va ción del ci clo hi dro ló gi co que cons ti tu yen
asun tos de in te rés ge ne ral;

c) el es ta ble ci mien to de prio ri da des pa ra el uso del agua por re gio nes,
cuen cas o par tes de ella, sien do la pri me ra prio ri dad el abas te ci mien to de
agua po ta ble a po bla cio nes.32

Los prin ci pios ya enun cia dos —ex pre sión del com pro mi so del in te rés
ge ne ral y de los de re chos fun da men ta les de la per so na hu ma na— lle van
con si go un ries go por el cues tio na mien to de ra cio na li dad si se ab so lu ti za
una u otra di men sión, idea li zan do la cues tión. Bien po drá dar se pa ra es te
or den de cues tio nes aque llo que Jo sé Anto nio Gar cía de Co ca de nun cia ra 
di cien do: “So mos per fec ta men te cons cien tes del ries go de in cu rrir en
afir ma cio nes li nea les o sim plis tas, por que lo cier to es que ni una ni otra
son ga ran tía au to má ti ca de una bue na ges tión”.33 Una vez más ha de co -
no cer se que con cu rren in te rés ge ne ral y de re chos fun da men ta les, an tes
que en opo si ción u op ción ad ver sa ti va, en con ju ga ción po si ble, por cuan -
to del pri me ro es la di men sión de cui da do, pro tec ción y se gu ri dad pa ra
los de re chos fun da men tales, y és tos a su tur no, no son de re chos in di vi -
dua les en lí nea clá si ca, in di vi dualis ta, sin re fe ren cia so cial. Tam bién lle -
van con si go la di men sión so cial de al te ri dad cons ti tu ti va del hom bre pa ra 
su per fec ción y nor ma li dad, y con ella, la ra di ca ción de de be res a su car -
go. El in te rés ge ne ral es, en su ma, un bien par ti ci pa do, y el bien del par -
ti ci pan te (los su je tos de la co mu ni dad, per so nas y cuer pos in ter me dios)
no al can zan por sí y en sí gra do de iden ti dad de per fec ción ab so lu ta. La
coe xis ten cia de am bos ope ra una re la ti vi dad in cues tio na ble e im po nen,
por lo mis mo, un prag ma tis mo ope ra ti vo en bús que da de equi li brio y
ade cua ción.34
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32 Cons ti tu ción, ar tícu lo 47, nu me ral 1, li te ra les a y b.
33 Gar cía de Co ca, Jo sé Anto nio, “El ser vi cio pú bli co lo cal de abas te ci mien to de

agua po ta ble, sa nea mien to y de pu ra ción. Nue vas ten den cias, en es pe cial de ges tión in di -
rec ta”, en So sa Wag ner, Fran cis co (coord.), El de re cho ad mi nis tra ti vo en el um bral del
si glo XXI, ho me na je al pro fe sor doc tor D. Ra món Mar tín Ma teo, Va len cia, Ti rant lo
Blanch, 2000, p. 674.

34 Bri to, Ma ria no R., “El prin ci pio de par ti ci pa ción en el de re cho ad mi nis tra ti vo uru -
gua yo”, en Ges ta Leal, Ro ge rio (coord.), Admi nis traç ão pú bli ca e par ti ci paç ão so cial na 
Ame ri ca La ti na, San ta Cruz do Sul, Uni ver si da de de San ta Cruz do Sul, 2005, p. 285.
Tam bién, Re vis ta Ibe roa me ri ca na de De re cho Pú bli co y Admi nis tra ti vo, San Jo sé, Cos ta
Ri ca, año 5, núm. 5, 2005, pp. 36-45.



A la luz de esos pri me ros prin ci pios se com pren de su pie dra an gu lar
tam bién afir ma da en la Cons ti tu ción re for ma da: “El agua es un re cur so
na tu ral esen cial pa ra la vi da”.35 Se es tá an te un ine lu di ble de re cho fun da -
men tal por que apun ta al bien de los bie nes del hom bre: la vi da… “d) el
prin ci pio por el cual la pres ta ción del ser vi cio de agua po ta ble y sa nea -
mien to de be rá ha cer se an te po nien do las ra zo nes de or den so cial a las de
or den eco nó mi co”.36

Se agre ga a lo ex pues to, las si guien tes re glas cons ti tu cio na les, tam -
bién re sul tan tes de la re for ma ple bis ci ta da:

Las aguas su per fi cia les, así co mo las sub te rrá neas, con ex cep ción de las
plu via les, in te gra das en el ci clo hi dro ló gi co, cons ti tu yen un re cur so uni ta rio, 
sub or di na do al in te rés ge ne ral, que for ma par te del do mi nio pú bli co es ta tal,
co mo do mi nio pú bli co hi dráu li co.

3) El ser vi cio pú bli co de sa nea mien to y el ser vi cio pú bli co de abas te ci -
mien to de agua pa ra el con su mo hu ma no se rán pres ta dos ex clu si va y di -
rec ta men te por per so nas ju rí di cas es ta ta les.

Pa ra el ré gi men ju rí di co uru gua yo, lue go de la re for ma de 2004, es
pro ce den te afir mar que no ha lu gar la des pu bli fi ca ción.37 Más aún, cree -
mos in ser to es te cri te rio en las co or dena das de la ju ris pru den cia uru gua -
ya cuan do, ana li zan do el de re cho a dis fru tar de un me dio am bien te ade -
cua do, ha di cho:

Se par ti ci pa de la cons truc ción doc tri na ria y ju ris pru den cial de los úl ti mos
años, re la ti va a que el de re cho a dis fru tar de un me dio am bien te ade cua do
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35 Cons ti tu ción, ar tícu lo 47, in ci so 2.
36 Ibi dem, nu me ral 1, li te ral d.
37 ¿Se rá tam bién así eco nó mi ca men te ha blan do? Se ha di cho que “El trans por te de

flui dos por tu be rías pue de ca ta lo gar se, en efec to, co mo uno de los ejem plos de mo no po -
lio na tu ral, don de las pe cu lia ri da des tec no ló gi cas de de ter mi na das ac ti vi da des no per mi -
ten es truc tu ras de mer ca do com pe ti ti vas”. Gar cía de Co ca, Jo sé, op. cit., no ta 33, pp. 688
y 689. El mis mo au tor re cuer da: “La con di ción de mo no po lio na tu ral, co mo es ab so lu ta -
men te co no ci do, sig ni fi ca que los cos tes son ma yo res a me di da que la de man da es sa tis -
fe cha por más em pre sas, es de cir, que la di vi sión de la ofer ta, im pli ca rá una si tua ción
ine fi cien te, de bi do, fun da men tal men te, a los ele va dos cos tes fi jos que re pre sen ta la im -
plan ta ción de una red de es tas ca rac te rís ti cas”. Y re cuer da que fue John Stuart Mill el
pri mer au tor en ob ser var es te ti po de si tua cio nes, quien en fe bre ro de 1851 atri bu yó las
ca rac te rís ti cas de mo no po lio na tu ral al abas te ci mien to de agua a po bla cio nes, en un in -
for me ela bo ra do a pe ti ción de la Me tro po li tan Sa ni tary Asso cia tion, dan do su opi nión fa -
vo ra ble a la crea ción de una pu blic wa ter aut ho rity, op. cit., no ta 33, p. 689.



cons ti tu ye un au tén ti co de re cho sub je ti vo, don de las con se cuen cias más
im por tan tes de es ta de fi ni ción son la le gi ti ma ción uni ver sal, la tu te la pre -
ven ti va de es te de re cho y la cons truc ción ope ra ti va del ré gi men ju rí di co
del da ño am bien tal so bre la ba se de la con si de ra ción de és te co mo el re sul -
ta do de la le sión del de re cho a dis fru tar de un me dio am bien te ade cua do.38

Pe ro, rei te ro que, pa ra el ré gi men ju rí di co de agua po ta ble en Uru -
guay, co mo el de sa nea mien to, cons ti tu yen ser vi cio pú bli co, cu ya ti tu la -
ri dad por man da to cons ti tu cio nal ex clu ye la ra di ca ción en ope ra do res
pri va dos y en tér mi nos ta les —pres ta ción ex clu si va y di rec ta por per so -
nas ju rí di cas es ta ta les—39 que no pro ce de la ges tión pres ta cio nal in di rec -
ta por vía de con ce sión, au to ri za ción ni per mi so. Pe ro más to da vía: por la 
mis ma fuen te nor ma ti va, el do mi nio de las aguas su per fi cia les, así co mo
las sub te rrá neas, for mar par te del do mi nio pú bli co es ta tal co mo do mi nio
pú bli co hi dráu li co.40

Pe ro si la ca li dad de ser vi cio pú blico, con su ti tu la ri dad ano ta da —re -
ser va da ex clu si va y di rec ta men te a per so nas ju rí di cas es ta ta les— su ré gi -
men se de sen vuel ve en en cuen tro e ine lu di ble ar mo ni za ción con la re fe -
ren cia per ma nen te y sus tan ti va a la per so na hu ma na, por que: “El agua es
un re cur so na tu ral esen cial pa ra la vi da” (tex to in cor po ra do por la re for -
ma de 2004) y “el ac ce so del agua po ta ble 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” (en vir tud de igual in cor -
po ra ción nor ma ti va). Con es to, si bien am bos ser vi cios apa re cen fi na li za -
dos al in te rés ge ne ral, se im po ne a su res pec to que és te no se ago ta en la
abs trac ción uni ver sal; an tes bien, con lle va pre sen cia en es fe ra in di vi dual, 
per so nal, por que a to da per so na hu ma na per te ne ce en ca li dad de de re cho
hu ma no fun da men tal.

En tan to y en cuan to el acceso a esos ser vi cios cons ti tu ye de re cho hu -
ma no fun da men tal —in he ren te, con di ción ne ce sa ria pa ra la vi da y de sa -
rro llo per so nal del hom bre, de ca da hom bre y de to do hom bre— lleva
con si go re la ción de in me dia tez con el me dio am bien te ade cua do pa ra
aque lla vi da y de sa rro llo, y por es to en tra ña que “se ha otor ga do una fa -
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38 Sen ten cia del Tri bu nal de Ape la cio nes en lo Ci vil de 2o. tur no, núm. 213/00, del
21 de di ciem bre de 2000, en LJU, ca so 14.205, ci ta da por Ru bén Flo res Dak per vi cius,
Cons ti tu ción de la Re pú bli ca Orien tal del Uru guay, ac tua li za da, ano ta da y con cor da da,
Mon te vi deo, AMF, 2004, p. 19.

39 Cons ti tu ción, ar tícu lo 47, nu me ral 3.
40 Ibi dem, nu me ral 2.



cul tad de po der exi gir al Esta do u otro ór ga no de la admi nis tra ción, una
ac ción u omi sión con cre tas co rres pon dien tes a es ta po si ción. Con fie re un 
de re cho sub je ti vo y es sus cep ti ble de tu te la efec ti va y es tí tu lo le gi ti ma -
dor”.41

En no me nor gra do se ha llan a pro pó si to de esos de re chos, por su na -
tu ra le za y re la cio nes des cri tas, los que Gar cía de Co ca de no mi na “prin ci -
pios ju rí di co-ma te ria les: los prin ci pios de finali za ción al in te rés ge ne ral,
subsi dia rie dad, pro por cio na li dad y efi ca cia”.42

Por la re ser va en ex clu si vi dad y di rec ta de la ti tu la ri dad de pres ta ción
de los ser vi cios pú bli cos de sa nea mien to y abas te ci mien to de agua pa ra
el con su mo hu ma no, a per so nas ju rí di cas es ta ta les, no ca be en el de re cho 
uru gua yo la fi gu ra de la “so brerreser va”43 —la do ble ti tu la ri dad pú bli ca
y pri va da— de esas pres ta cio nes.

Co rres pon de rá a la ley de ter mi nar las per so nas ju rí di cas es ta ta les pres -
ta do ras de esos ser vi cios, pu dien do ser ellas na cio na les o de par ta men ta -
les, y aun la con cu rren cia de unas y otras pa ra la pres ta ción de un mis mo
ser vi cio.44

No po dría, en cam bio, asig nar se esa com pe ten cia a las au to ri da des lo -
ca les, por que la per so ne ría ju rí di ca en el ám bi to de par tamen tal es pro pia
del res pec ti vo go bier no depar ta men tal. Las au to ri da des lo ca les son ór ga -
nos pú bli cos con com pe ten cia asig na da por la ley, pe ro no se ha bi li ta su
erec ción en “per so nas ju rí di cas lo ca les”, aun que sí el in ten den te, con
acuer do de la jun ta depar ta men tal, po drá de le gar en las au to ri da des lo ca -
les la eje cu ción de de ter mi na dos co me ti dos, en sus res pec ti vas cir cuns -
crip cio nes te rri to ria les.45

A pro pó si to del tex to cons ti tu cio nal re fe ri do, atri bu ye la com pe ten cia
ex clu si va y di rec ta a per so nas ju rí di cas es ta ta les, de la pres ta ción de los
ser vi cios pú bli cos men cio na dos, se plan tea una cues tión de in ter pre ta -
ción cons ti tu cio nal en pun to a la apli ca ción de nor mas in no va do ras. El
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41 Sen ten cia TAC 2o. tur no, op. cit., no ta 38.
42 Gar cía de Co ca, op. cit., no ta 33, p. 635.
43 Cons ti tu ción, ar tícu lo 262, in ci so 5o: “Los go bier nos de par ta men ta les po drán acor -

dar en tre sí y con el Po der Eje cu ti vo así co mo con los en tes au tó no mos y los ser vi cios des -
cen tra li za dos, la or ga ni za ción y la pres ta ción de ser vi cios y ac ti vi da des pro pias o co mu nes, 
tan to en sus res pec ti vos te rri to rios co mo en for ma re gio nal o in ter de par ta men tal”.

44 Ibi dem, in ci so 4.
45 Ca go ni, Jo sé Aní bal, “La re for ma del «agua»”, Re vis ta de De re cho Pú bli co, Mon -

te vi deo, 2005, núm. 27, p. 62.



cri te rio ge ne ral de de re cho en se ña su apli ca ción pa ra el fu tu ro, no re -
troac ti va men te. No es cues tión me nor la exis ten cia de con ce sio nes de
pres ta ción de ser vi cios de agua po ta ble a la fe cha de vi gen cia de la re for -
ma. Bien ha po di do de cir el au tor ci ta do que “si se acep ta ra que las con -
ce sio nes caen ip so ju re al en trar en vi gen cia las re for mas a la Cons ti tu -
ción se con fi gu ra ría el ab sur do de que de be ría ser de ja do sin efec to lo
ine xis ten te”.46

Armó ni ca y ló gi ca men te in ter pre ta el tex to en cues tión en el sen ti do
de que “de acuer do a lo di cho en ge ne ral y a lo re fe ren te al artícu lo 188,
lo que re sul ta de es ta nue va dis po si ción es que en el fu tu ro el Esta do
—per so na pú bli ca ma yor y per so nas pú bli cas me no res de ca rác ter es ta -
tal— de be rán se los úni cos pres ta do res de los ser vi cios”.47

Con esa in ter pre ta ción, las pres ta cio nes a car go de em pre sas pri va das a la 
fe cha de vi gen cia de la re for ma cons ti tu cio nal sub sis ti rán, sin per jui cio de
que pue da ope rar se la ex tin ción de las con ce sio nes, au to ri za cio nes o per mi -
sos si és tos que bran tan las dis po si cio nes co rres pon dien tes se gún in ci so fi nal
del nu me ral 1, el cual es ta ble ce: “To da au to ri za ción, con ce sión o per mi so
que de cual quier ma ne ra vul ne re las dis po si cio nes an te rio res, de be rá ser de -
ja da sin efec to”. Las dis po si cio nes re fe ri das con sa gran los prin ci pios fun -
dan tes de fi ni dos en el nu me ral 1, li te ra les a, b, c y d).48

En in ter pre ta ción coin ci den te, se di jo an tes: “…se con clu ye que la ce -
san tía de las pres ta cio nes pri va das, ja más se rá au to má ti ca por que aque lla 
re que ri rá pa ra su pro duc ción y efec to el ac to ad mi nis tra ti vo co rres pon -
dien te del Po der Eje cu ti vo”,49 re cor dan do que és te es la au to ri dad na cio -
nal en ma te ria de aguas. En el pla no re gla men ta rio co rres pon de aten der a 
lo dis pues to por el De cre to 435/004, del 13 de di ciem bre de 2004: 

Los ac tua les pres ta do res no es ta ta les del ser vi cio pú bli co de sa nea mien to 
y del ser vi cio pú bli co de abas te ci mien to de agua pa ra el con su mo hu ma -
no, en cual quier pun to del te rri to rio de la re pú bli ca, con ti nua rán pres tán -
do lo con re gu la ri dad y sin in te rrup ción, en las mis mas con di cio nes en
que vie nen ha cién do lo has ta el pre sen te, sin in no var du ran te el lap so ne -
ce sa rio pa ra cum plir, en ca da ca so, las ac cio nes con du cen tes a una pron -
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46 Ibi dem, p. 61.
47 Ibi dem, p. 62.
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for ma del agua, Mon te vi deo, LJU, 2005, p. 131.
49 Gu tié rrez, Ful vio, op. cit., no ta 25, p. 130.



ta y ade cua da trans fe ren cia de ta les ser vi cios a la per so na ju rí di ca es ta tal
co rres pon dien te”.

III. CONCLUSIONES

El agua y el sa nea mien to, jun to con el ai re, cons ti tu yen re duc tos ca li -
fi ca dos del me dio am bien te pa ra la vi da, por que son bie nes pri ma rios pa -
ra su sub sis ten cia y transmi sión crea do ra. De la pri me ra afir ma la Cons ti -
tu ción re for ma da: “el agua es un re cur so na tu ral esen cial pa ra la vi da”.

La afec ta ción de ellos —en tan to se com pro me ta el bien pri ma rio
enun cia do— lo vul ne ra y des po ja de sus atri bu tos esen cia les; jun to con
el com pro mi so de la vi da, se le sio na la dig ni dad hu ma na.

La ca li fi ca ción de in te rés ge ne ral pa ra la pre ser va ción —pro tec ción—
del me dio am bien te, lle va con si go la del agua, ai re y sa nea mien to, con la 
co rres pon dien te nó mi na de de be res pa ra el Esta do y las per so nas fí si cas
y mo ra les, pú bli cas y pri va das.

La ne ce si dad ano ta da tam bién ci ñe con re glas la ac tua ción ad mi nis tra -
ti va y gu ber na men tal —la pru den cia po lí ti ca y ad mi nis tra ti va— que es
apli ca ción de prin ci pios abs trac tos a la rea li dad po lí ti ca y so cial pre sen te, 
de bien do ob ser var en aqué llas, que nu tren su ra cio na li dad. Co mo la pru -
den cia mis ma, su po ne me mo ria del pa sa do, con cien cia del pre sen te y
pre vi sión del fu tu ro (pers pec ti vas y pros pec ti va). Ta les principios uni -
ver sa les y abs trac tos —que di cen de la pro tec ción del me dio am bien te—
agua, sa nea mien to y ai re in clui dos al can zan a la admi nis tra ción des de la
Cons ti tu ción, y a ellos de be es tar y apli car los me dian te un jui cio de pru -
den cia po lí ti ca obe dien cial,50 por que lo su yo es ac ti tud im pe ra da de ser -
vi cio al in te rés ge ne ral. Par ti cu lar men te tal re gla ri ge pa ra el go ber nan te
del cual la pru den cia es una vir tud pe cu liar su ya; las de más pue den ser
ne ce sa ria men te co mu nes a go ber na dos y go ber nan tes; pe ro en el go ber -
na do no es vir tud la pru den cia, si no la opi nión ver da de ra.51

La con duc ta pro tec to ra que al Esta do com pe te es con for me a la re gla
de de re cho del artícu lo 7 y ar tícu lo 332 de la Cons ti tu ción; por és te
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los pre cep tos que… atri bu yen fa cul ta des e im po nen de be res a las au to ri da -
des pú bli cas, no de ja rán de apli car se por fal ta de la re gla men ta ción res pec -
ti va, si no que és ta se rá su pli da, re cu rrien do a los fun da men tos de le yes
aná lo gas, a los prin ci pios ge ne ra les de de re cho ya las doc tri nas ge ne ral -
men te ad mi ti das”. Por el pri me ro ci ta do se con sa gra el de re cho de “los ha -
bi tan tes a ser pro te gi dos en el go ce de su vi da...

Pa ra la per so na hu ma na, los cuer pos in ter me dios, aso cia cio nes, em -
pre sas y or ga ni za cio nes cor po ra ti vas, y to da la so cie dad ci vil, el me dio
am bien te —y en él, el agua, el sa nea mien to y el ai re— lle va la ac ti tud de 
de ber de abs ten ción de cual quier ac to que cau se de pre da ción, des truc -
ción o con ta mi na ción gra ves a los bie nes re fe ri dos.52 Só lo en ton ces su
uso, con su mo o dis po si ción reu ni rá la no ta de ra cio na li dad que de be pre -
si dir la ac tua ción en el ejer ci cio de los de re chos fun da men ta les que con -
ci ta su ser. Tam bién los de re chos fun da men ta les son de re chos fi na li za -
dos, con su car ga ine lu di ble de de be res, en de fi ni ti va, ma ni fes ta cio nes de 
so li da ri dad.

Ca be ya ano tar que cuan do el ac ce so al agua po ta ble y al sa nea mien to
ca li fi can de re chos fun da men ta les a tex to ex pre so en la Cons ti tu ción uru -
gua ya me dian te la re for ma de 2004, no es ta mos an te “li ber ta des ad qui ri -
das (ac ti va o pa si va men te)” co mo de ci mos pa ra frasean do a Anto nio Mi -
llán-Pue lles, si no “li ber ta des in na tas, por cuan to és tas son con di cio nes
na tu ra les de la po si bi li dad de aque llas”;53 en pa la bras de la Cons ti tu ción
uru gua ya, “de re chos in he ren tes a la per so na li dad hu ma na”.54

Pro tec ción que el Esta do de be y de re cho fun da men tal del hom bre, mos -
tran do pa ra el pri me ro que en tan to sea Esta do de de re cho vie ne a con fi gu -
rar se y de fi nir se con cep tual men te por su fi na li dad: con cu rrir a la rea li za ción
del hom bre en ple ni tud me dian te la fun ción es ta tal pro tec to ra de la per so na
hu ma na, y pa ra és ta, el re co no ci mien to que ha ce de su dig ni dad per so nal,
con re cla mo ón ti co de rea li za ción, tam bién en su di men sión de li ber tad
acree do ra de tu te la o pro tec ción. De aquí re sul ta una nue va evi den cia: “de cir 

MARIANO R. BRITO102

52 Cons ti tu ción ar tícu lo 47, in ci so 1.
53 Mi llan-Pue lles, Anto nio, El va lor de la li ber tad, Ma drid, Rialp, 1995, p. 13.
54 Bri to, Ma ria no R., “Estu dio de las re la cio nes en tre el de re cho ad mi nis tra ti vo y el

de re cho cons ti tu cio nal en Uru guay”, El mar co cons ti tu cio nal del de re cho ad mi nis tra ti vo
en Ibe ro amé ri ca, V Fo ro Ibe roa me ri ca no de De re cho Admi nis tra ti vo, Qui to, Uni ver si -
dad San Fran cis co de Qui to, 2006, p. 36.



ser es de cir fi na li dad; a su lo gro ca bal con cu rri rá tam bién el Esta do con su
tu te la o pro tec ción”.55

Con du cien do a idén ti co aser to, la Cons ti tu ción, en vir tud de la re for -
ma de 2004, de fi ne con ri gor de pre cep to “d) el prin ci pio por el cual la
pres ta ción del ser vi cio de agua po ta ble y sa nea mien to debe rá ha cer se an -
te po nien do las ra zo nes de or den so cial a las de or den eco nó mi co”. Al
obrar así re co ge su an te ce den te le gal, la Ley Orgá ni ca de la Admi nis tra -
ción de Obras Sa ni ta rias del Esta do cuan do dis pu so: “La pres ta ción del
ser vi cio de obras sa ni ta rias y los co me ti dos del or ga nis mo, de be rán ha -
cer se con una orien ta ción fun da men tal men te hi gié ni ca, an te po nién do se
las ra zo nes de or den so cial a las de or den eco nó mi co”.56

Igual con clu sión pro ce de an te el tex to cons ti tu cio nal que eri ge en ser -
vi cio pú bli co el sa nea mien to y con igual na tu ra le za ju rí di ca el de abas te -
ci mien to de agua pa ra el con su mo humano (artícu lo 47 numeral 3).

Cuan do la Cons ti tu ción, a par tir de su re for ma de 2004, ca rac te ri za
am bos ser vi cios, ad je ti ván do los pú bli cos no in no va sus tan cial men te,
por que que da ban com pren di dos ya57 cuan do se tra ta ba de pres ta cio nes de 
ser vi cios cu ya na tu ra le za y fin era el pro pio de aque llos co me ti dos es ta -
ta les que uni for me men te re ci bían en for ma pa cí fi ca esa de no mi na ción en 
la le gis la ción, doc tri na y ju ris pru den cia na cio na les:58 “el con jun to de ac -
ti vi da des de sa rro lla das por en ti da des es ta ta les o por su man da to ex pre so
pa ra sa tis fa cer ne ce si da des co lec ti vas im pos ter ga bles me dian te pres ta cio -
nes su mi nis tra das di rec ta e in me dia ta men te a los in di vi duos, ba jo un ré -
gi men de de re cho pú bli co.59

No obs tan te, se ha ob ser va do co rrec ta men te que:

En nues tro de re cho, si bien des de el pun to de vis ta on to ló gi co, se tra ta de
ser vi cios que reú nen las ca rac te rís ti cas sin gu la ri zan tes de los ser vi cios pú -
bli cos, des de el pun to de vis ta po si ti vo no exis tió re co no ci mien to ex pre so
en tal sen ti do —por lo que se los po día con si de rar ser vi cios pú bli cos im -
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55 Idem.
56 Ley Orgá ni ca de OSE, núm. 11.907, del 18 de di ciem bre de 1952, ar tícu lo 3o.
57 Cons ti tu ción ar tícu lo 51 con di cio nan do a la ho mo lo ga ción del Esta do o de los

go bier nos de par ta men tales, en su ca so, el es ta ble ci mien to y vi gen cia de las ta ri fas de
los ser vi cios pú bli cos a car go de em pre sas con ce sio na rias.

58 Bri to, Ma ria no R., “Las nue vas for mas de ges tión de los co me ti dos es ta ta les”,
Anua rio de De re cho Admi nis tra ti vo, Mon te vi deo, p. 14.

59 Sa ya gués La so, Enri que, Tra ta do de de re cho ad mi nis tra ti vo, 5a. ed., Mon te vi deo,
FCU, pues ta al día 1987 por el doc tor Da niel H. Mar tins, p. 65.



pro pios— ya que su pu bli ca tio le gal es re cien te y ha ad qui ri do ran go
cons ti tu cio nal en opor tu ni dad de la úl ti ma re for ma de la car ta.60

¿Dón de ra di ca la in no va ción en vir tud de la re for ma en cuan to se re -
fie re al ser vi cio pú bli co de su mi nis tro de agua po ta ble y al ser vi cio pú -
bli co de sa nea miento, ade más de ésa, su ca li fi ca ción ex pre sa? Aten to al
nue vo tex to in cor po ra do, “el ser vi cio pú bli co de abas te ci mien to de agua
pa ra el con su mo hu ma no se rá pres ta do ex clu si va y di rec ta men te por per -
so nas ju rí di cas es ta ta les”.61

Que da ex clui da pa ra el fu tu ro la pres ta ción in di rec ta, por con ce sio na -
rios, pree mi sa rios o per so nas o en tes ju rí di cos pri va dos au to ri za dos. Con
más, agrega se, que quie nes es tu vie ren pres tan do ta les su mi nis tros a la fe -
cha de vi gen cia de la re for ma, en vir tud de au to ri za ción, per mi so o con -
ce sión, de be rán ce sar en la pres ta ción —és ta de be rá ser de ja da sin efec -
to— si de cual quier ma ne ra vul ne ra re las dis po si cio nes an te rio res (re glas 
y prin ci pios es ta ble ci dos en el artícu lo 47 de la Cons ti tu ción).

La re for ma cons ti tu cio nal en los pa rá me tros de sen vuel tos ha de
ver se en su pro yec ción ca ra al de re cho ad mi nis tra ti vo de la Re gu la -
ción Eco nó mi ca y su de sa rro llo con tem po rá neo. Las úl ti mas dé ca das
del si glo XX lle va ron con si go un re plan teo del de re cho ad mi nis tra ti -
vo, ad vir tién do se con sin gu lar in ten si dad que él lle va en sí, po de ro sa -
men te com pro me ti das, con no ta cio nes po lí ti cas, so cia les, eco nó mi cas
y cul tu ra les con cons tan te re fe ren cia a la au to ri dad pú bli ca y a la li -
ber tad, y con és tos, la con na tu ral car ga de con cep tos y jui cios de va -
lor. Inmer sa en és tos se ha lla una con cep ción del hom bre, del Esta do
y sus mi sio nes y de las ins ti tu cio nes in ter me dias. La orien ta ción do -
mi nan te abrió sus cur sos de ac ción a la ad mi nis tra ción de ges tión ge -
ren cial, pri va ti za ción de bie nes y ser vi cios y ter ce ri za cio nes, y re gu la -
ción de de re cho pri va do. Aun, con una ex pre sión hi per bó li ca, se lle gó 
a ha blar de la “hui da del de re cho ad mi nis tra ti vo”. No hu bo de ser tal,
y quié ra se que no, en Ibe ro amé ri ca, se van in si nuan do fe nó me nos de
re for ma del Esta do pe ro en la lí nea del re tor no, vi go ri za ción y res ta -
ble ci mien to de mo da li da des más pro pias del que fue ra Esta do de Bie -
nes tar, y a ve ces, de so cia li za cio nes cre cien tes con for mas de par ti ci -
pa ción ciu da da na y so cial,e in clu so con na cio na li za cio nes.
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60 Del piaz zo, Car los E., op. cit., no ta 4, p. 480.
61 Cons ti tu ción re for ma da, nu me ral 3.



¿He mos de cir cuns cri bir las in no va cio nes de la re for ma cons ti tu cio nal 
de 2004 en Uru guay en los tér mi nos de res ta ble ci miento de la po lí ti ca de 
Esta do de bie nes tar y su en cua dra mien to ju rí di co, o aun más allá, avan -
zan do en formas y mo da li dad de na cio na li za ción? ¿No hay, aca so, un
anun cio, aun que li mi ta do al ám bi to del ob je to nor ma ti vo de la re for ma
—ser vi cio pú bli co de abas te ci mien to de agua pe ro el con su mo hu ma no y 
ser vi cio pú bli co de sa nea mien to— que cons ti tu yan cam bios “no me ra -
men te prác ti cos, sino sus tan cia les”?62 Admi ti mos que es ta mos en el Esta -
do so cial de dere cho, pe ro pa ra el ám bi to de esas re for mas bien podría
re pe tir se hoy con Fer nan do Cone sa:

Con ser va en su de no mi na ción la re fe ren cia a lo ju rí di co por que con ti núa
apo yán do se en la dog má ti ca del Esta do de de re cho y, es pe cial men te so bre
el prin ci pio de le ga li dad en to das sus ma ni fes ta cio nes. Pe ro se sus ti tu ye el
ad je ti vo li be ral por el de so cial, dan do con ello a en ten der que aho ra —(en 
el ám bi to de los ser vi cios co men ta dos, pa ra el ca so del al can ce de la re for -
ma uru gua ya de 2004)— el Esta do no gra vi ta tan to so bre el prin ci pio de
li ber tad co mo so bre el de cons truc ción y rea li za ción de la so cie dad, aban -
do nan do su ac ti tud neu tral pa ra adop tar un pa pel pri mor dial en la vi da so -
cial.63

 Con la bús que da de la jus ti cia dis tri bu ti va, la par ti ci pa ción y la equi -
dad. Es re ve la dor el ba sa men to que se dis pone pa ra la po lí ti ca na cio nal
de aguas y sa nea mien to en:

a) El or de na mien to del te rri to rio, con ser va ción y pro tec ción del me -
dio am bien te y la res tau ra ción de la na tu ra le za.

b) La ges tión sus ten ta ble, so li da ria con las ge ne ra cio nes fu tu ras, de
los re cur sos hí dri cos y la pre ser va ción del ci clo hi dro ló gi co que
cons ti tu yen asun tos de in te rés ge ne ral. Y aún la re gla de par ti ci pa -
ción: “Los usua rios y la so cie dad ci vil, par ti ci pa rán en to das las
ins tan cias de pla ni fi ca ción, ges tión y con trol de re cur sos hí dri cos;
es ta ble cién do se las cuen cas hi dro grá fi cas co mo uni da des bá si cas”.

RÉGIMEN JURÍDICO DEL AGUA EN URUGUAY 105

62 Co ne sa, Fer nan do, Li ber tad de em pre sa y Esta do de de re cho, Ma drid, Edi cio nes
Rialp, 1978, p. 81.

63 Ibi dem, p. 82.



c) El es ta ble ci mien to de prio ri da des pa ra el uso del agua por re gio -
nes, cuen cas o par te de ellas, sien do la prio ri dad el abas te ci mien to
de agua a po bla cio nes.

d) El prin ci pio por el cual la pres ta ción del ser vi cio de agua po ta ble y 
sa nea mien to, de be rán ha cer se an te po nien do las ra zo nes de or den
so cial a las de or den eco nó mi co.

En de sa rro llo le gis lati vo, se co me te al MVOTMA pro po ner al Po der
Eje cu ti vo la for mu la ción de las po lí ti cas nacio na les de agua y sa nea -
mien to. Pa ra lo cual, en re la ción con el de sa rro llo y ges tión de los ser vi -
cios de agua po ta ble y sa nea mien to aten de rá es pe cial men te su ex ten sión
y las me tas pa ra su uni ver sa li za ción, los cri te rios de prio ri dad, el ni vel de 
ser vi cios e in ver sio nes re que ri das, así co mo la efi cien cia y rea li dad pre -
vis ta.

Y agre ga: “En sus pro pues tas aten de rá la par ti ci pa ción efec ti va de los
usua rios y de la so cie dad ci vil en to das las ins tan cias de pla ni fi ca ción,
ges tión y con trol”.64

En vir tud de la re for ma, la pres ta ción de los ser vi cios pú bli cos es ta rá a 
car go ex clu si va men te de per so nas ju rí di cas es ta ta les; con si guien te men te
se acen túa “el prin ci pio por el cual la pres ta ción de ellos de be rá ha cer se
an te po nien do las ra zo nes de or den so cial a las de or den eco nó mi co”.65

Ade más, el mis mo or de na mien to cons ti tu cio nal (re for ma de 2004)
afir ma la re gla del do mi nio pú bli co es ta tal, dis po nien do: “2) Las aguas
su per fi cia les, así co mo las sub te rrá neas, con ex cep ción de las plu via les,
in te gra das en el ci clo hi dro ló gi co, cons ti tu yen un re cur so uni ta rio, sub or -
di na do al in te rés ge ne ral, que for ma par te del do mi nio pú bli co es ta tal,
co mo do mi nio pú bli co hi dráu li co”. Se in no va así con res pec to al Có di go
de Aguas, que “ha bía op ta do por un ré gien in ter me dio en tre la do mi nia li -
dad pú bli ca y la ti tu la ri dad pri va da”.66

No creo que pue da ver se en lo ex pues to en los pá rra fos pre ce den tes,
pa ra el de re cho uru gua yo, un re tor no a las na cio na li za cio nes o el anun cio 
de una ge ne ra li za da con duc ta so cia li zan te, o la pro duc ción de innova cio -
nes en el or den de las in tro du ci das en Bo li via por De cre to Su pre mo nú -
me ro 28.701 del 1o. de ma yo de 2006, y en Ecua dor por ley refor ma to ria 
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64 Ley de Pre su pues to Na cio nal núm. 17.930, del 19 de di ciem bre de 2005, ar tícu lo 327.
65 Cons ti tu ción, ar tícu lo 47, in ci so 3, nu me ral 1, li te ral d.
66 Del piaz zo, Car los E., op. cit., no ta 4, p. 487.



de la Ley de Hi dro car bu ros.67 No se ad vier te en la ma yo ría go ber nan te
una con duc ta orien ta da a ta les ob je ti vos; an tes bien, se cons ta ta una ac ti -
tud prag má ti ca de equi li brio, con in no va cio nes que pro cu ran man te ner la 
se gu ri dad ju rí di ca de las in ver sio nes y su atrac ción, pe ro pro fun di zan do
y man te nien do los ob je ti vos dis tri bu ti vos que fa vo rez can la cohe sión so -
cial,68 así co mo la pre ser va ción de la li ber tad de in dus tria, co mer cio y
tra ba jo (ar tícu lo 7o., 36 y 72 de la Cons ti tu ción).

Se ha pro cu ra do la crea ción de ór ga nos re gu la do res, que sub sis ten en 
el pe rio do de go bier no inau gu ra do el 1o. de mar zo de 2005 (URSEA,
en el ca so) cla ra men te de fi ni dos y con au to no mía fun cio nal, aun que
afec ta da en nues tra opi nión en cuan to ha ce de ése un ór ga no des con -
cen tra do del Po der Eje cu ti vo. Se re fuer za, no obs tan te, “la ido nei dad
téc nica de sus in te gran tes, el res peto a prin ci pios éti cos fun da men ta les y
la to tal trans pa ren cia de su ac cio nar (que re sul ta rán fun da men ta les) pa ra
evi tar la ‘cap tu ra’ del pro ce so re gu la to rio por par te de em pre sas do mi -
nan tes y los gru pos de pre sión que ac túan en es tos mer ca dos”.

Adver tir una lí nea de de sa rro llo de un pro ce so de ac tua ción es ta tal ex -
pan di da por la re for ma de 2004, aten dien do tam bién a la re gla aña di da al ar -
tícu lo 188 de la Car ta, pre vi sor de la cons ti tu ción de so cie da des de eco no -
mía mix ta. Por aque lla re gla se pre cep túa que “las dis po si cio nes de es te
ar tícu lo no se rán apli ca bles a los ser vi cios pú bli cos de agua po ta ble y sa nea -
mien to”.

De don de, a la ti tu la ri dad ex clu si va de la pres ta ción en per so nas ju rí -
di cas es ta ta les, se aña de pa ra el fu tu ro la inad mi si ble in cor po ra ción de
ca pi ta les pri va dos pa ra esos ser vi cios pú bli cos ni la par ti ci pa ción es ta tal
en ac ti vi da des in dus tria les, agro pe cua rias o co mer cia les, de em pre sas
for ma das por apor tes obre ros, coo pe ra ti vos o ca pi ta les pri va dos.

Aun de be obser var se la dis po si ción le tra Z in cor po ra da por la re for ma
co men ta da es ta ble cien do: “La re pa ra ción que co rres pon die re, por la en -
tra da en vi gen cia de es ta re for ma, no ge ne ra rá in dem ni za ción por lu cro
ce san te, reem bol sán do se úni ca men te las in ver sio nes no amor ti zadas”.

Cier ta men te la nor ma in tro du ci da ope ra una ex clu sión en el am plio
do mi nio del prin ci pio de res pon sa bi li dad del Esta do,69 pu dien do con -
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67 Tex tos le ga les cu yo co no ci mien to de be mos a la ama ble in for ma ción que nos brin -
da ra el pro fe sor Ja vier Ro ba li no, ca te drá ti co en la Uni ver si dad San Fran cis co de Qui to.

68 Ber ga ra, Ma rio, et al., op. cit., no ta 8, pp. 32 y 33.
69 Cons ti tu ción, ar tícu lo 24.



fron tar se con nor mas cons ti tu cio na les pro tec to ras de li ber ta des y de re -
chos ad qui ri dos, con aper tu ra am plia al de ba te en se de ju ris dic cio nal na -
cio nal o in ter na cio nal. Se ha afir ma do que “la so lu ción no pa re ce acor de
con los prin ci pios cons ti tu cio na les”.70

Tal afir ma ción ame ri ta por sí to do un de sa rro llo de la cues tión que
bien po dría in cluir se con pres ti gio sa doc tri na cons ti tu cio na lis ta, en cues -
tión de la “Res pon sa bi li dad del Esta do por los da ños cau sa dos en el ejer -
ci cio del po der cons ti tu yen te”.71

Con el autor ci ta do ca be re cor dar:

En cuan to a la res pon sa bi li dad del Esta do por los da ños cau sa dos en el
ejer ci cio del Po der Cons ti tu yen te, que se en tien de co mo de prin ci pio y que 
no re quie re de tex to ex pre so, no ca be du da de que se de be rán in dem ni zar
los da ños oca sio na dos por el Po der Cons ti tu yen te de ri va do o bien por el
Po der Cons ti tu yen te ori gi nal o pri ma rio, cuan do la nor ma cons ti tu cio nal
sea in vá li da. En cuan to a los da ños oca sio na dos por el ejer ci cio del Po der
Cons ti tu yen te (tan to ori gi na rio co mo de ri va do) con for me a de re cho, la
even tual res pon sa bi li dad, con ba se en el prin ci pio de igual dad an te las car -
gas pú bli cas prin ci pal men te y sin per jui cio de otros fun da men tos, de be rá
ad mi tir se en tér mi nos si mi la res a lo que se ha ce con la res pon sa bi li dad del 
Esta do por los da ños cau sa dos por una ley ajus ta da a la Cons ti tu ción.72
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70 Ce li, Ali na, “La re for ma cons ti tu cio nal y el ré gi men de aguas en Uru guay”, Re vis -
ta Bra si lei ra de Di rei to Ambien tal, Fiu za, año 1, vol. 02, abril-ju nio, 2005, p. 209.

71 Ris so Fe rrand, Mar tín, Re vis ta de De re cho de la Uni ver si dad Ca tó li ca del Uru guay,
2005, pp. 49-89.

72 Ibi dem, p. 85.


