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PROLOGO

PASCUAL RivAS CARRERA
Catedrdtico de Paleontologia de la Universidad de Granada

La idea de realizar unas Jornadas sobre el Agua en Granada, utilizando
para ello la tradicién investigadora del Departamento de Economia Aplica-
da no es nueva ni imprevista; nace en un entorno en el que el agua es un
tema cultivado, antes que, como ahora, fuese de mds actualidad. Es una
sefal de la identificacién Universidad-Sociedad pues el tema, al menos en
Andalucia, no envejece, estd siempre de actualidad, como también lo estan
su demanda o el temor a su carencia o escasez.

Este estado de cosas viene de largo y ahora sabemos que sélo tiene ex-
plicacién, no solucién, en una concepcién planetaria del clima. Vivimos en
una zona limite entre dos grandes ambientes: el himedo y el drido (desérti-
co o subdesértico), ligeramente endulzado por el Mediterrdneo y en casos
por la influencia atldntica, lo que permite se desarrolle un clima mediterra-
neo variable y diverso. Es un ambiente que oscila entre etapas de pluviosidad
y de sequia, que se producen cada afo, pero también de unos afios a otros
seglin unas variaciones que unos quieren ver ritmicas y otros catastréficas.
Lo cierto es que en culturas como la nuestra, que ama y reconoce como
propios a los ritmos sincopados, estas oscilaciones climdticas deberian pa-
recer profundamente ritmicas.

Para el hombre de aqui el régimen mediterrdneo es asi, como es, y lo
ha aceptado desde siempre, produce épocas de vacas gordas y otras de va-
cas flacas. De los ambientes importan menos sus valores medios de
pluviosidad o temperatura que las variaciones extremas, y el tiempo que
transcurre entre unas y otras. La vida se adapta al ambiente, pero funda-
mentalmente lo hace a las variaciones de sus factores, tanto a su intensidad
como a su frecuencia. Hay constancia biblica de que hace tres mil afos




X EL DEBATE DEL AGUA, DESDE EL SUR

esto marcaba la historia de los que vivian en este clima. Las carencias du-
rante una parte del afio, o de unos afos respecto a otros de abundancia,
eran la norma que se solucionaba almacenando cosechas de las semillas
no perecederas, mas frecuentes y naturales en estas regiones que en otras.
Los frutos de la regién estan adaptados a durar largo tiempo y el clima lo
favorece. Ahora se quiere cambiar esa cultura y se pretende almacenar y
conservar el agua necesaria para la agricultura, en vez de los alimentos y
asi poder decidir cada afio que cosecha se desea, e incluso producir solo
las perecederas, hasta la fecha minoritarias y de mera subsistencia. Sélo en
estos momentos se ha empezado a pensar, ilusién absurda, que la tecnolo-
gia es capaz de crear en nuestro entorno unas condiciones similares a las
de las zonas hdmedas, y nos afanamos en crear entornos ¢ue nos son aje-
nos en lo cultural y en lo ecolégico.

Al estar en una zona limite, cualquier variacién de cierta intensidad en
el clima en cualquier parte del mundo nos influye y pasamos de lo himedo
a lo drido de forma sdbita; unos pensardn que esto es positivo y otros que
negativo, depende de la actividad y gustos de cada cual. Respecto al agua,
el sentir comtin es que es negativo; no nos parece adecuada una pluviosidad
que no cae en los mejores momentos del aio agricola. Ya no pensamos en
cubrir las necesidades, calculamos los beneficios y lo hacemos sobre situa-
ciones ideales que no existen. En un sistema de mercado puro se conside-
ran poco adecuados los afios de cosecha escasa y los de superabundancia;
en este segundo caso por la cafda de los precios al aumentar la oferta.

Pensar asi también viene de lejos. Nuestros ambientes, desesperantes a
la vez que esperanzadores para la demografia y sistemas de produccion ac-
tuales, fueron una bendicién para el hombre cuando empezé a cultivar la
tierra. En ellos se producen la mayor cantidad de alimentos energéticos
conservables y en ellos los omnivoros son una competencia escasa. El hom-
bre, modelo de animal previsor, utilizé ambas ventajas para pasar de ser
recolector a agricultor y ganadero. Desgraciadamente qued¢ ligado, troque-
lado serfa mejor decir, a'un medio ambiente con una capacidad limitada y
fluctuante para producir alimentos, pero con unas bondades para el desa-
rrollo de la cultura como no se han dado en ningtin otro medio de la tierra.
La relacién entre inversién de tiempo para el cultivo y el rendimiento en
calorias es 6ptima; ademds en este ambiente el conocimiento es fundamen-
tal para el éxito. Las cosas en él no son inmediatas requieren estudio y pre-
vision.
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Desgraciadamente, o mejor por suerte, con pocas alteraciones del me-
dio se puede pasar de un tipo de ambiente a otro y de una forma de culti-
var a otra, (de hiimedo a mds estacional; de huerta a cereal) y por ello esta-
mos en el lugar adecuado para el asentamiento de hombres con las mds
diversas culturas. En lugares protegidos se desarrollé una forma de vida de
medios himedos: ganadera, agricola de ocasién, tal y como la conoce en
el norte de nuestra peninsula y mds al norte en Europa. En otros lugares,
susceptibles de regadio, se instalaron con ventaja los cultivos monzénicos
tipicos del Sur de Asia; en otros, los dridos, y en todos ellos la ganaderia
mediterrdnea semidesértica.

A qué viene esto?, Pues sencillamente a comunicar mis propias reflexio-
nes de porqué siendo paleontélogo, y durante afios especialista en
cefalépodos, me interesa el agua, y me interesan las personas que se intere-
san por el agua. En Andalucia, en el Mediterrdneo, siempre encontraremos
mds y mejores cosas que hacer con el agua. Pasa con ella como pasaba con
el pan; en muchos pueblos de Espaia en los afios veinte valia la frase: «no
pasamos hambre, pero no comemos todo el pan que quisiéramos»; algunos
tipos de pan eran aln entonces golosina. La oportunidad por tanto del «De-
bate del Agua desde el Sur» es permanente y es una realidad s6lo compren-
sible en este Sur. Hay también zonas sedientas en Espafa, pero una parte
importante del afio no podrian o no sabrian qué hacer con el agua lo que
aqui pueden y saben hacer. No defiendo, al contrario, que esto dé derecho
a disponer de ese agua. En Andalucia muchos rios no llevan agua al mar
una parte del aflo o en muchos anos, y esto es lo natural; en otros lugares
sus rios siempre llevan agua al mar y eso es también lo natural, y debe con-
tinuar siéndolo. Pensar que el agua que llega al mar se desperdicia es como
pensar que la energia del sol que no se aprovechamos para el crecimiento
de plantas dtiles o para calentarnos, se desperdicia. Si en la naturaleza llue-
ve en el mar, esto es lo natural y nunca un absurdo o un despilfarro.

Pienso que el Prof. Castillo acierta cuando asevera que nuestro saber
qué hacer con el agua no es razén para introducir alteraciones ambientales
faradnicas; en el mundo hay muchas més posibilidades de desarrollo que la
agricultura, y a la vez hay mucho que cultivar con menos agua.

Sin querer, dejandome llevar por un proceso histérico, he conducido el
discurso al uso del agua a tal y como se hacia hace casi diez mil afos. Sin
embargo, si los procesos econémico-sociales han cambiado profundamen-
te desde entonces, parece adecuado cambiar también nuestra forma de ver
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algunos de los activos naturales: el agua, en este caso mas préxima que nun-
ca lo estuvo, al menos en nuestra mente, a los otros activos naturales que
constituyen lo que llamamos medio ambiente.

La preferencia por el medio ambiente mediterraneo y por la forma tra-
dicional del uso del agua en nuestra agricultura fueron, hace esos diez mil
afios, los cimientos para un desarrollo social que permitié el crecimiento
demogréfico, pero no una mayor expectativa de vida. El paso de la activi-
dad recolectora a la agricola no parece que conllevé una mayor longevi-
dad de los individuos; si en cambio una mayor densidad de poblacion, que
permitié la aparicién de ndcleos urbanos. Se consiguié con ello una menor
dependencia de los cambios ambientales y una mayor estabilidad, que ya
se habia iniciado con el desarrollo de la ganaderia y antes con la cazay la
recoleccién de frutos secos. Conviene recordar que los Australiopithecus
robustos, comedores de semillas, sobrevivieron en mas de un millén y me-
dio de afos a los Austrolopithecus grdciles, vegetarianos herbivoros y
frugivoros.

No parece adecuado que ahora continuemos con la misma forma de
pensar. La légica social se dirige hacia la cultura del bienestar, hacia una
mayor esperanza de vida y una mayor calidad durante ella; filosofia, sin duda,
mucho mds individualista. Es mds, la demografia importa tanto menos cuanto
que esta desciende en nuestra sociedad y no hacemos nada para remediar-
lo, excepto permitir la llegada de otros humanos que desean nuestro nivel
de vida. Ellos han crecido lejos de nosotros y han gastado en otros medios,
la mayor parte de los casos mucho mas inhéspitos, la energia ambiental y
la social que les ha llevado a la mayoria de edad. Sélo como apunte: el ser
xendfobo, sobre todo en nuestra regién, ademds de indicar mal corazén y
mala educacién, acompaia a personas no muy inteligentes social y econé-
micamente, pues serlo es antieconémico. El inmigrante es un regalo social:
cultural y econémico.

En resumen, si hemos cambiado tanto las premisas del desarrollo so-
cial parece razonable que cambiemos, o al menos debatamos si procede
cambiar nuestra forma de ver un activo importante como es el agua. No
pretendo hacerlo aqui, para ello estan las ponencias, bien razonadas, ilus-
tradas y polémicas, que componen el libro, del que sélo la deferencia de
sus editores me hace prologarlo.

Les supongo ya avidos de iniciar la lectura de los trabajos, pero permi-
tanme otra reflexién mds antes de que entren ustedes en las argumentacio-
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nes para una nueva vision social del agua, y en las politicas y realidades de
su usar y vuelta a usar en nuestra region.

Una tierra sin exceso de agua es diversa, rica y preparada para soportar
una gran biodiversidad, es una tierra adecuada para adaptarse a las varia-
ciones ambientales que son consubstanciales con el clima. La produccién
agricola del mundo occidental actual, intensiva, se basa en las grandes ex-
tensiones y en la densidad de los cultivos de baja biodiversidad. Para este
tipo de actividad se necesitan medios muy previsibles. Si el agua no Ilega-
ba de la atmésfera cuando mds lo necesitan nuestros cultivos y nuestra for-
ma de vida, habria que buscarla en otro lugar. Nacié asi la idea de la regu-
lacion, esto es de disponer, de forma continua o previsible y adecuada, del
agua que la naturaleza suministra a intervalos, o que se encuentra en otros
lugares de menor interés para la nuestra economia. Ademds la adaptacién
del desarrollo a una industria adecuada a este clima hace que no se desee
que cambie el régimen de pluviosidad. La industria turistica se basa funda-
mentalmente en lo previsible de la no pluviosidad, lo mismo que la agrico-
la en lo previsible y frecuente de la pluviosidad.

La revolucién industrial no tuvo lugar en el Mediterrdaneo, y posible-
mente el clima y las disponibilidades de agua y de combustibles tuvieron
que ver en ello, ademds de una rica produccién agricola. La verdadera re-
volucién, aparte de las puntuales anteriores con base agricola, ha tenido
lugar en la segunda mitad del siglo pasado con el desarrollo de la industria
turistica. De nuevo el clima es el responsable y de nuevo el agua, en este
caso para abastecimiento humano, puede llegar a ser un factor limitante.

Para dar solucién a ambos problemas se han utilizado, hasta ahora sin
demasiada lesién para el ambiente, las transferencias de agua temporales y
espaciales, incluso las mds frecuentes espacio-temporales de no gran ran-
go. Dentro de una cuenca se ha actuado sobre las zonas de mayor y mds
continua pluviosidad, en las que ademds la escorrentia es mayor y el tiem-
po de permanencia del agua en superficie menor. Se han construido reser-
vas superficiales de agua, que la contienen y transfieren de una parte del
afo a otra y permiten, rio abajo, mantener un caudal mds o menos cons-
tante. Esto que puede mejorar la utilizacién previsible del agua a lo largo
de una cuenca tiene varios limites. El primero que las posibilidades de cons-
truir reservas no son mucho mas amplias. El segundo, que la vida, y el hom-
bre naturalmente, se adapta a este nuevo régimen de suministro continuo y
por ello tiende a agotar todas sus existencias en usos antrépicos, sin dejar
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que la naturaleza no transformada pueda usar el agua que le es propia y
que la mantenia hasta la fecha. El tercero es que las crisis que aparecen por
alteraciones del ambiente sobre las predicciones medias son cada vez mds
agudas. Dada la mayor estabilidad del sistema por la previsibilidad, los flu-
jos entre sus elementos se hacen necesarios en calidad y cantidad, y por
ello su alteracién afecta a todo el sistema, el natural, el productivo e inclu-
so el la de supervivencia humana. Las diferentes actividades entran en com-
petencia y la primera que pierde es la naturaleza (esto es la mas dificil de
recuperar). Se llega asi a la catastrofe ecoldgica, a la econémica e incluso a
la social. A grandes males grandes remedios, la solucién se quiere que sea
importar agua de fuera de la cuenca cueste lo que cueste.

Naturalmente el sistema volverd a hacer crisis cuando la evolucién del
mismo le lleve a utilizar hasta sus ultimas existencias la nueva agua, y asi
se iniciard un nuevo ciclo, y otro y otro. La paradoja del borracho esta en
la base de esta catastrofe cierta. Un beodo que salga de la taberna hacia su
casa por la acera de la calle, tarde o temprano, caerd a la calzada. Previsi-
blemente tardard mds cuanto mds ancha sea la acera, pero finalmente cae-
rd a menos que su casa este muy cercana. En un medio con crisis secas
tarde o temprano alguna de ellas serd lo suficientemente larga como para
provocar la catdstrofe. Sélo una fuente continua o inagotable de agua la haria
improbable.

Frente a la solucién mds inmediata, fundamentalmente espacial, de cam-
biar agua de un sitio a otro mds o menos lejano, se pueden tomas otras de
cardcter temporal. Dentro de una cuenca hay reservas de agua de compor-
tamiento temporalmente asimétrico: se almacenan con cierta rapidez y en
cambio no se consumen fdcilmente o lo tienen que hacer de manera forza-
da al cabo de un tiempo, a veces muy dilatado. Las reservas subterrdneas
fluyen lentamente por las fuentes o quedan almacenadas sin practicamente
renovacion durante afios, y ademds sufren muy pocas perdidas por la ac-
cién metedrica. A cambio cuesta utilizarlas, normalmente més que las su-
perficiales y de no usarse xin situ» tienen que ser transportadas por cauces
o medios artificiales. Siempre han sido, por ello, una solucién a pequefios
problemas, aunque los mas fundamentales; una parte importante del con-
sumo humano se ha basado histéricamente en ellas. Pero, poco a poco la
avidez humana las ha ido explotando para otros fines hasta llegar a agotar-
las en algunos puntos. Sin embargo no se conoce bien su comportamiento,
ni su dimensién temporal caracteristica. Ya sabemos que esta no es anual,
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como para la mayoria de las aguas superficiales; se conocen cargas de
acuiferos y recuperaciones en lapsus de treinta afos. Como caso limite, sin
recuperacion, se explotan acuiferos de hace miles de afos, algunos de ellos
tan grandes y ricos que podrian suministrar un caudal constante apreciable
hasta que el siguiente cambio climatico volvieses a recargarlos.

Con soluciones como las expuestas se pueden superar algunas barreras
espaciales y temporales; queda atin otra: la quimica. Los compuestos di-
sueltos en el agua la hacen valida o invalida para algunos usos; los mds
deseados por el hombre requieran de aguas relativamente limpias y dulces.
Las existencias con estas caracteristicas son escasas y no es facil transfor-
mar a ellas las salinas, aunque la técnica avanza a su favor. Dificil y caro,
menos caro sin embargo que otros sistemas clasicos, aunque de positivo tiene
su cardcter previsible. El suministro de agua por este método puede ser tan
amplio y continuo como se desee y por ello tan basico o complementario
como lo requiera el sistema. Si tenemos en cuenta el valor de las carencias
catastréficas el método es mucho mds rentable de lo que parece, pues el
uso de esta agua es compatible, incluso cooperativo con cualquier otro.

Termino con la consideracién de otra transferencia, con la posibilidad
de superar otras barreras, entre ellas la social y econémica. La escasez de
agua no siempre afecta por igual a todas las actividades o propésitos huma-
nos, ni debe ser asi. El uso basico, prioritario, estd practicamente asegura-
do. Si el agua de abastecimiento escasea es porque las previsiones para él
se han desviado antes en el tiempo hacia otros usos. Dentro del sistema
econémico podemos transferir existencias de unos usos a otros empezando
por los mds derrochadores hacia los mas ahorradores.

Finalmente, sin entrar en mayores consideraciones, en una aproxima-
cién de mero espectador interesado, parece poco afortunado pensar en so-
luciones simples cuando el sistema que se dibuja es tan complejo y capaz
de contener tantas reservas transferibles. Unas buenas comunicaciones en-
tre cada uno de los sectores: los espaciales, los temporales, el quimico y el
socio econémicos, sin entrar en segundos nivelas por ahora, parece que pue-
dan paliar muchas de las necesidades que ahora muchos creen insupera-
bles. Antes de entrar en alteraciones ambientales de mayor rango, y en gas-
tos que bien pueden dedicarse a otros objetivos mds necesarios y proximos
a las necesidades hombre, agotemos las posibilidades de menor inercia am-
biental, mds imaginativas y diversas. La lectura de los préximos capitulos
les acercard a algunas de ellas.




LA NUEVA CULTURA DEL AGUA,
DESDE EL SUR'!

JosE MANUEL CASTILLO LOPEZ
Universidad de Granada

1. UNA MIRADA DESDE EL SUR

Los asuntos relacionados con el agua vienen siendo tratados
profusamente en los tltimos afios en los diversos medios de comunica-
cién. En particular, éstos se han ocupado de los dafios materiales y des-
gracias personales provocados por inundaciones, desbordamientos de rios,
roturas de presas, de desastres ecoldgicos causados por vertidos incontro-
lados, etc, pero preferentemente y de modo recurrente de sequias, de con-
flictos entre usuarios, de reducciones y otras restricciones en el suminis-

I Aunque las expresiones, de forma separada, «nueva cultura del agua» y «desde el

sur», en realidad, son desde hace algiin tiempo, de uso general y aqui pretenden expresar
su mds comin sentido, es decir, que la necesidad de Ilevar a cabo una politica del agua
basada en nuevas concepciones adquiere en las inadecuadamente denominadas regiones
secas del Sur unas caracteristicas muy particulares, en todo caso, muy diferentes a las de
las regiones del Norte, el empleo aqui ha estado impulsado por dos acontecimientos con
los que tuve diferente vinculacién. En primer lugar, la celebracién en Zaragoza en sep-
tiembre de 1998 del I Congreso Ibérico sobre Gestién y Planificacién de Aguas «El Agua
a debate desde la Universidad. Hacia una nueva cultura del agua» que, sin duda, constitu-
¥6 el acontecimiento cientifico y multidisciplinar sobre el agua més multitudinario e im-
portante desarrollado en Espaia. Por otro lado, la aparicién en Andalucia en el afio 1999
de la revista Desde el Sur, que en su niim. 0 declara tener como objetivo analizar tanto
desde la perspectiva teérica como geogréfica del Sur de Espafia una buena parte de los
acontecimientos sociopoliticos que a un ritmo vertiginoso estdn sucediendo en estos tiem-
Pos en nuestro entorno.
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tro de agua, no sélo a los agricultores, sino, incluso, a los habitantes de
las ciudades. Pero en los tltimos afios ha proliferado la literatura que cues-
tiona la validez actual de la politica hidrdulica tradicional, basada casi en
exclusividad en la construccién de nuevas obras, y que ha puesto de mani-
fiesto la consecuente e imperiosa necesidad de llevar a cabo unas nuevas
conceptuaciones tedrica y politica del agua de acuerdo con el estado ac-
tual de la ciencia, la técnica y el interés general.

Hay que reconocer que la Academia y los investigadores de diversa
procedencia y ciencias han reaccionado con prontitud y han aportado ma-
teriales mds que suficientes y adecuados para documentar los numerosos
debates, congresos, publicaciones, etc. que han sido llevados a cabo en
los dltimos afios y que, en consecuencia, nos permiten hoy hablar de La
Nueva Cultura del Agua. Sin embargo, el desarrollo de politicas del agua
consecuentes y eficaces adolece de bastante retraso y, en todo caso, las
escasas medidas puestas en funcionamiento y los proyectos y borradores
conocidos de otras previstas se sitdan en las antipodas del correlato I6gico
de este arsenal de conocimientos técnicos y cientificos de los que hoy dis-
ponemos y, mds distante aiin, del interés general presente o de las genera-
ciones futuras 2.

Estructuraré mi intervencién ? en torno a cuatro cuestiones principales:

l.—Aunque diversos informes cientificos ya concluyen en la eviden-

? Paralelamente a esta proliferacién de la literatura técnica-cientifica, la probleméti-
ca del agua en Espafia también se ha visto reflejada en los medios de informacién general.
Aunque resulta evidente que el proceso de concentracién de las estructuras organizativas
de los medios de informacién con mds influencia en Espafia en los tltimos afios, induce a
cuestionar que las noticias reflejadas y los andlisis que se llevan a cabo en buena parte de
ellos se correspondan con el interés general, resulta obvio que la cuestién del agua ha ocu-
pado una considerable extensién en sus preferencias. En particular, ha quedado reflejado
que casi nadie que tenga intereses directos en el agua, incluida la mera supervivencia, ha
estado conforme con la situacién de los recursos hidricos y, menos aiin, con la gestién
piblica que ha sido llevada a cabo en Espaiia en los tltimos afios.

3 Con anterioridad al desarrollo de mi ponencia es necesario realizar una preven-
cién a los efectos de que ésta sea entendida en los justos términos que yo pretendo expre-
sar. Me refiero al efecto péndulo que se observa en la consideracion social y cientifica de
los asuntos del agua, que I6gicamente estd motivado por inercias anteriores, Varios con-
ceptos e ideas incluidos en la Nueva Cultura del Agua que, la mayor parte de los que he-
mos dedicado una parte muy importante de nuestro tiempo a su estudio, asumimos expli-
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cia de algunas de las manifestaciones del cambio climético ¢, sin embar-
g0, no parece ser que sea €sta ain la principal razén de las deficiencias y
consiguientes conflictos que han surgido en Espaiia en los tltimos afios
con la gestién del Agua. Por el contrario, si analizamos las instituciones y
los modelos de gestidn, es decir la politica del agua, o, con mayor preci-
sién, la politica hidrdulica, ya que, en realidad, esta wltima ha sido casi
exclusivamente la tinica de sus facetas desarrolladas con efectividad en los
tdltimos tiempos, podremos encontrar las claves de estas deficiencias.

cita o implicitamente como indiscutibles, probablemente mafiana no lo van a ser, al me-
nos, con tanta contundencia. Se trata de cuestiones tales como la critica generalizada a la
realizacion de nuevas obras hidrdulicas, la necesidad de impulsar una politica de deman-
da, la urgencia de implantar un precio realista para el agua, el cuestionamiento de nuevos
regadios e, incluso, de bastantes de los actuales, etc. En sintesis, no quiero decir con esto
que no estoy conforme con los anteriores contenidos de la Nueva Cultura del Agua, sino
mds bien, que reconozco que los mismos estdn hoy justificados o mediatizados por dind-
micas anteriores de la politica hidrdulica claramente asimétricas. En el futuro, una vez su-
perada esta asimetria, la racionalidad social en las politicas ptblicas nos indica que ten-
dremos que estudiar caso por caso y actuar en cada uno de ellos desde la vertiente y con ¢l
instrumento que el andlisis multicriterio nos desvele con mayor rentabilidad social.

4 Aunque en los Gltimos afios ya se han publicado bastantes trabajos acerca de los
probables efectos que el calentamiento global del Planeta provocado por el efecto inverna-
dero tendrd sobre el ciclo hidrolégico (Entre otros, ver: Balairén Ruiz, L, 1995, pp. 17-76;
CEPAL, 1999; Verschuren, D., 2000; etc), la mayor parte de ellos concluyen con una lige-
ra aceleracién del mismo y, en consecuencia, en un mundo globalmente m4s hiimedo. Pero,
en todo caso, los resultados mds relevantes se dirigen a predecir la profundizacién de las
disparidades espacio temporales de las precipitaciones, es decir, que algunas regiones se
volverdn mds secas, en otras se incrementardn las inundaciones y, en todas, las diferencias
estacionales serdn mds pronunciadas. El correlato 16gico a los efectos de la politica del
agua se desvela claro, las inciertas consecuencias del cambio climdtico sobre dmbitos es-
paciales reducidos delatan que, cuando menos, resulta imprescindible revisar el modelo
tradicional, implantar uno nuevo y dedicar, al menos, tantos recursos al disefio, desarrollo
¥ ejecucién de este dltimo como los dedicados con anterioridad a regularla y trasvasarla.

Desde el Sur, de hecho, las sequias y las precipitaciones intensas ya constituyen ca-
racteristicas tipicas de las regiones mediterrdneas por lo que, en todo caso, lo verdadera-
mente relevante a los efectos de la politica del agua es que estas inciertas consecuencias
exigirdn un esfuerzo socioeconémico adicional al precedente en materia de planificacién y
gestién de los recursos hidricos.
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2.—;Qué cambios institucionales se estdn produciendo en los tltimos
tiempos y cudl es su previsible influencia sobre la situacién actual?

3.—Qué elementos deberian integrar la Nueva Cultura del Agua no,
por supuesto, para solucionar definitivamente el problema de los recursos
hidricos °, que ya nunca suceder4, pero si para que, al menos, las nuevas
sequias que, sin duda, tendrdn cada vez una mayor intensidad, social, me
refiero, causen entre nosotros menor malestar que la tiltima.

4.—Finalmente, una mirada desde el Sur, es decir, ;Cémo vemos desde
las mal denominadas regiones secas © todo este debate y todas estas trans-
formaciones institucionales? ;Tendremos que recurrir a viejos y nuevos
argumentos como la deuda histérica, los desequilibrios hidricos territo-
riales, la solidaridad nacional, etc, para minimizar los efectos de las proxi-
mas sequias o, tal vez, ademds de todo lo anterior, sea imprescindible el
establecimiento de una Nueva Cultura del Agua, por supuesto, con su co-
rrespondiente traslacion a las instituciones y a las reglas que soportan su
gestion en Andalucia, es decir, Desde el Sur?

3 Aunque mis adelante analizaremos que, en realidad, una gran parte de las obras
hidriulicas construidas en Espaiia en los tltimos tiempos no se corresponden con el inte-
rés general, resulta relevante que los defensores de éstas las justifican con el objetivo de
resolver definitivamente el problema del agua en determinada regién (Entre nosotros, ver,
por ejemplo, la Declaracidn Piiblica de la Plataforma del Guadalquivir «Andalucia Exige
un Acuerdo Institucional en Inversiones Hidrdulicas»: «En este contexto, el Consorcio Pd-
blico Plataforma del Guadalquivir, dentro de la pluralidad que le caracteriza y en su afdn
de unir voluntades, se siente en la obligacién de exigir un acuerdo entre ambas institucio-
nes para dar solucidn definitiva al problema del agua en Andalucia». ;Sic! (La letra bastar-
dilla es nuestra).

A todas luces esta afirmacién constituye una falacia en tanto que esto no va a ocurrir
nunca. La generalizada consideracién del agua como un bien escaso trae consigo que este
problema estard ya para siempre entre nosotros, ahora bien, el grado de satisfaccién general
con el estado de este recurso dependerd de los modelos y medios aplicados a su gestion.

® Uno de los errores conceptuales sobre ¢l agua en Espaiia, que sirve de pretexto
para la justificacién de una buena parte de las actuaciones realizadas y previstas es el de la
existencia de una Espaiia hiimeda y otra Espaiia seca. Este perverso diagnéstico conlleva
I6gicamente la conveniencia de corregir estos desequilibrios hidricos (Ver también mds
adelante, en un sentido similar, la critica al concepto de déficit hidrico).
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1.1. La préxima sequia tendra una mayor intensidad

A pesar de que las sequias ciclicas son frecuentes entre nosotros, sin
embargo, la dltima padecida de varios afos de duracién (92-95), practica-
mente no ha tenido precedentes en los tltimos setenta y cinco y ocasiond
fen6menos tan poco usuales como los transportes de agua en barco, enér-
gicos conflictos sociales entre potenciales usuarios competidores, la falta
de nieve en las estaciones de esquf que, incluso, provocaron el aplazamiento
de los Campeonatos del Mundo de este deporte, etc.

Aunque, sin duda, la escasez y la necesidad incentivan la investiga-
cién social e, incluso, justifican la propia existencia de estas ciencias, la
enorme tensién que produce entre los gestores piiblicos y entre los usua-
rios, las frecuentes incompatibilidades entre la satisfaccién de necesida-
des entre el corto? y largo plazo, etc., no constituyen un marco adecuado
para que la investigacién arroje resultados liberados de la influencia de
las presiones de grupos, de la instituciones y, en general, sociales. Tampo-
co para que los politicos, influenciados por los horizontes temporales cor-
tos de sus mandatos, adopten las medidas més convenientes socialmente.

Por fortuna, por la evolucién de los fenémenos naturales y no porque
la mano del hombre colaborara positivamente a ello, en 1996 la sequia de
los afios anteriores remitid y, s6lo como consecuencia de ello, la escasez
relativa del agua estd alcanzado un grado menor en estos dias. Este, sin
duda, ya constituye un marco més sosegado y adecuado para que lleve-
mos a cabo la imprescindible, rigurosa, libre y leal discusién cientifica,
que permita arrojar resultados tedricos y pricticos, que eviten, cuando me-
nos, reduzcan a la mds minima expresién posible, el malestar social pro-
vocado por otros periodos de sequia, que se producirdn en el futuro y se-
guramente con mayor intensidad (social). Todos los investigadores socia-

7 Resulta obvio que la irracionalidad de la politica hidrdulica tradicional encuentra
su coartada ante necesidades que requieren satisfaccién en un plazo corto. En efecto, ante
una situacién en la que la cantidad de agua disponible es inferior a las necesidades comu-
nicadas por los usuarios, la politica hidrdulica responde con la realizacién de obras de ur-
gencia, embalses, trasvases, etc., que no solucionan el problema definitivamente si no mds
bien que lo amplifican y eternizan, por causa de la consolidacién e, incluso, generacién de
expectativas de nuevos usos.
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les conocemos, algunos, incluso, lo hemos experimentado personalmente,
que en la actualidad un requisito imprescindible para dotarse de buena re-
putacién profesional, es decir, para asegurarnos de que nuestros juicios son
considerados como sensatos y que no estdn superados por los nuevos tiem-
pos, consiste en abstenerse de sostener aquéllos cuyas implicaciones para
las politicas ptiblicas o para determinados sectores influyentes no sean ad-
misibles. El aberrante resultado es que, con demasiada frecuencia, la me-
diocridad y el clientelismo prolifera entre los medidticos que, entre noso-
tros, suelen personalizarse en docentes e investigadores con éxito.

En otras palabras, ;Si la intensidad de la tltima sequfa no es la pri-
mera vez que se ha producido entre nosotros y si, a pesar de la enorme
cantidad de embalses construidos en las tltimas décadas, las repercusio-
nes y la percepcién sociales de la misma han sido mayores que en las otras
ocasiones, no serd que la politica hidrdulica desarrollada ha sido err6nea
0, al menos, insuficiente?

Por otro lado, liberados, en parte, los investigadores y los gestores pu-
blicos, de la perentoriedad del corto plazo, encontraremos un ambiente mas
adecuado para expresar libremente, unos, los resultados de nuestras inves-
tigaciones y, los otros, para adoptar las politicas y tomar las medidas eco-
némica y socialmente racionales en materia de aguas, aunque en bastan-
tes casos no sean comprendidas ni, en consecuencia, aplaudidas por am-
plios sectores de la poblacién.

Hay que tener en cuenta que siempre resultard mds popular, es decir,
traducido al lenguaje politico aportard mds votos, sobre todo, el de los agri-
cultores, por ejemplo, realizar obras hidrdulicas (embalses, trasvases, etc)
y aparecer reflejado en los medios de comunicacién en el acto de la inau-
guracién, que subir el precio del agua a los agricultores, sancionar a los
regadios ilegales o a los vertidos no autorizados, cortar o reducir el sumi-
nistro de agua a los habitantes de un poblacién a determinadas horas, etc.

Van a cumplirse 15 anos desde la entrada en vigor de la ley de Aguas
del 85, sobre todo, 5 aitos de la finalizacién de la dltima sequia y, a pesar
de que ésta evidenci6 las enormes repercusiones econémicas y sociales ®
que en este tiempo alcanzan las mal denominadas sequfas y de los subsi-

8 Un estudio empirico que podria resultar interesante, basado en la relacién que existe
entre la situacién econémica percibida por la gente, la responsabilizacién de la misma al

LA NUEVA CULTURA DEL AGUA DESDE EL SUR 7

guientes e innumerables congresos, publicaciones, etc, que han supues-
to un avance extraordinario en el conocimiento cientifico y en la divul-
gacion de éste, en realidad, se ha perdido una oportunidad histérica, el
transcurso de un periodo de tranquilidad social, para adoptar las medi-
das en politica de aguas socialmente racionales y, por tanto, convenien-
tes. Es de prever que de proseguir este estado de cosas durante mucho
tiempo, la segura préxima sequia tendrd una mayor intensidad, social,
reitero que, quiero decir.

2. LA POLITICA HIDRAULICA TRADICIONAL Y LA NECESIDAD DE UNA
NUEVA POLITICA DEL AGUA

Una mirada superficial a nuestro patrimonio cientifico sobre los re-
cursos hidricos, incluso, al periodistico, evidencia que éste adolece de una
sustancial asimetria, por la que predominan las aportaciones de los inge-
nieros, bidlogos, etc. y, por el contrario, hasta hace varios afios escasea-
ban relativamente las de los cientificos sociales. Légicamente esta asime-
trfa se ha trasladado no sélo a los enfoques sino también a los objetos de
estudio, es decir a los recursos y usos. Por consiguiente, son mas abun-
dantes los trabajos concernientes a las posibilidades y métodos para in-
crementar los recursos hidricos disponibles y, por el contrario, al menos y
hasta fechas recientes, han sido poco proliferos los que se han ocupado de
los usos, de su gestién y de sus consecuencias, que habrian propiciado la
realizacién de mds y mejores contribuciones de las ciencias sociales y am-
bientales ?.

Gobierno y el sentido del voto en las préximas elecciones, serfa analizar la influencia que
tuvo la sequfa de 1993-1995 en los resultados electorales de los comicios celebrados en
1995. Hay que tener en cuenta que para los agricultores y para otros amplios sectores de Ia
poblacién mediante derivacién, la cantidad de Iluvias estd directamente relacionado con
su situacién econémica. (Vid. Kelso, M. M. 1967, p.72)

? Esta asimetria se manifiesta de forma clara en el que deberia constituir el principal
documento al servicio de la politica del agua, este es el Plan Hidrolégico Nacional. En
concreto en los borradores de los correspondientes anteproyectos se observa que la infor-
macién de tipo hidrolégico e hidrdulico es la predominante. Por el contrario, la correspon-
diente al funcionamiento de los ecosistemas formados por las cuencas, en particular, los
impactos y los costes y beneficios econémicos de las diversas alternativas, escasea y, en
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El enfoque predominante en la politica sobre el agua '° ha sido el hi-
drdulico, basado conceptualmente en la mecénica de fluidos, al que, sin
embargo, se le adjudicaba socialmente unos efectos taumatirgicos y que,
en consecuencia, constitufa una auténtica panacea para el logro de los ob-
jetivos nacionales al respecto. Los requerimientos de los usuarios son
exdgenos al sistema socioecondmico y, en todo caso, crecientes. Los cos-
tes evaluables no conocen siquiera de su oportunidad, se sitdan en las an-
tipodas de la consideracién de la dimensién ambiental y se limitan, por
consiguiente, a los monetarios derivados de la construccién de las infraes-
tructuras, por supuesto, siempre a cargo del erario piblico y que, por tan-
to, no se pueden trasladar directa ni integramente a los usuarios. Desde
aqui, las ya manidas disparidades espacio-temporales, es decir la inade-
cuada distribucién de la oferta de los recursos hidricos disponibles, res-
pecto a la ordenacidn de la demanda, ha constituido un desafio histérico
en Espafia, hasta hace pocas décadas se ha considerado un asunto mera-
mente natural, que sélo dependia, en consecuencia, de factores de esta clase
y que tradicionalmente se ha tratado de amortiguar mediante la realiza-
cién de obras hidrdulicas, sobre todo, embalses, canales de distribucién y,
en ultimo caso, trasvases intercuencas o, incluso, intracuencas.

todo caso, se encuentra disperso a lo largo del texto, careciendo, en consecuencia, de rigor
y de método. Légicamente, ademds de esta deficiencia metodolégica, perteneciente a ni-
veles bdsicos del anilisis, resalta otra de gran trascendencia aunque también de mayor ni-
vel de sofisticacion técnica: los asuntos sociales complejos, como el agua, son multifacéticos
y por tanto el instrumento mds avanzado del que disponemos para su estudio es el andlisis
multicriterio, con el que, sefialadas las restricciones adoptadas politicamente que se consi-
deren oportunas, desvela en cada momento el trade-off del decisor, es decir, no sélo el
coste y el beneficio derivados de la consecucién de cada objetivo, si no también qué cues-
ta el avance en el logro de uno en términos de lo que se retrocede en el grado de consecu-
cién de otro.

10" La utilizaci6n en el titulo de este epigrafe de las expresiones politica hidrdulica y
politica del agua no es fortuita. La politica sobre los recursos hidricos ha sido denominada
tradicionalmente politica hidrdulica (aplicable a la ingenieria que se dedica a la conduc-
cién y aprovechamiento de las corrientes de agua). En este caso no se ha tratado de ningin
error conceptual ya que, en realidad, ésta se ha ocupado casi en exclusividad de la realiza-
cién y gestién de obras hidrdulicas. Por tanto, resultard mds acertado, en consonancia con
La Nueva Cultura del Agua, utilizar en adelante la expresién politica del agua.

LA NUEVA CULTURA DEL AGUA DESDE EL SUR 9

Pero hoy, junto al cuestionamiento de la irremediable realizacién de
bastantes obras hidraulicas, la tarea de hacer disponible la oferta existente
se complica, por causa de la importancia que ha adquirido el fenémeno de
la contaminacion de las aguas continentales.

2.1. Ahora bien, bastantes personas si quisieran visitar la tumba de
su padre tendrian que hacerlo en traje de buzo !!

La construccién de embalses (Proserpina, Cornalbo, etc) y acueduc-
tos (Los Milagros, San Ldzaro, Segovia, etc) tienen en Espafia una larga
tradicion, que se remonta, al menos, a la época romana. No obstante, la
mayor parte de las obras hidrdulicas han sido construidas a partir del afio
1940. El resultado es que hoy tenemos unas 1000 grandes presas con una
capacidad de embalse de aproximadamente 50 Km?, que supera casi en el
doble la capacidad efectiva de regulacién y, por tanto, el volumen de agua
almacenada. Con unas orillas que duplican la longitud nuestro litoral ma-
ritimo y que ocupan en superficie relativa que es la mayor de todos los
paises del mundo dedicada a esta finalidad.

Este sobredimensionamiento ', existente ya, de los embalses, que es
mayor precisamente en aquellas cuencas con menos recursos hidricos na-
turales, se debe a que la aportacién media de los rios no es suficiente y
ademds decrece afio tras afio y, por otro lado y de forma aiiadida, que, par-
ticularmente, en las zonas mds meridionales, la elevada evaporacién con-
vierte en ineficientes a grandes volimenes de agua embalsada. A esto ha-
bria que afiadir que la capacidad de embalse efectiva es un 20% inferior a

Il «Nadie que no haya visto en directo el dantesco espectdiculo de un pueblo

emergiendo de las aguas al cabo de los afios, podri saber jamds cuanta desolacién escon-
den en su fondo los pantanos. Nadie que ahi no tenga sus recuerdos, sus raices ni su casa
serd capaz de imaginar cuanto dolor quedé enterrado para siempre en estos cementerios
que se pudren en silencio bajo el agua.» (Llamazares, 1.,1988)

"2 La capacidad de regulaci6n efectiva es inferior a la mera capacidad de embalse.
En particular, en Andalucfa, la alta evaporacién y la irregularidad de bastantes cuencas pro-
vocan que el incremento de los recursos hidricos disponibles sea muy inferior a la capaci-
dad de los embalses construidos, que muestran, en consecuencia, rendimientos marginales
acusadamente decrecientes.
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la tedrica, ya que las pricticas agricolas de riego originan una gran ero-
sién del suelo y, como consecuencia de este fenémeno, que aquél termine
en el fondo de los pantanos.

Asf pues, el preconizado e imprescindible cambio en los sistemas de
riego encuentra aqui otro argumento que operarfa a favor del aumento de
las cantidades de recursos hidricos disponibles y en contra de la necesi-
dad de nuevos embalses. En fin, las nuevas construcciones de embalses
tendrdn genéricamente unos rendimientos marginales acusadamente decre-
cientes, llegando a ser claramente negativos en términos sociales, si se in-
cluyen los costes ambientales.

La planificacién y gestién del agua ha sido considerada hasta hace poco
tiempo como un problema esenciaimente técnico y, por ello, inicamente
propio de ingenieros. Con demasiada frecuencia las obras hidrdulicas han
sido empleadas con fines de demagogia politica. En este sentido hay que
tener en cuenta que siempre serd mds popular y, en consecuencia, aporta-
rd mas votos, por ejemplo, inaugurar un pantano que la tarea menos es-
pectacular de gestionar adecuadamente un acuifero y, por supuesto, en las
antipodas de la promocién publica que aportard el disefio y ejecucién de
un plan de racionalizacién de los actuales usos del agua, especialmente,
cuando éste conlleve medidas tales como subidas de precios para los usua-
rios, recortes en el suministro, etc.

Las propuestas del regeneracionismo hidrdulico de Costa ', pese al
fracaso que en su tiempo cosecharon y que, en realidad, carecian de una
politica agraria global (propiedad, tipo de explotacidn, sistema fiscal, etc)
y a falta de un cambio de régimen politico, constituian una razonable, aun-
que parcial, estrategia enmarcada en su tiempo frente a la crisis
agropecuaria finisecular, toda vez que la viabilidad de la agricultura, se-
fialadamente la destinada a la exportacion, precisaba de la ampliacién de
los regadios.

En Espaiia en tiempos recientemente pasados la propia grandiosidad de
la obra ha constituido un fin en si mismo. No es preciso recordar que una
imagen frecuente del Nodo era la figura del caudillo o la del ministro de
turno cortando la cinta de la inauguracién. Sin embargo, hay que reconocer
también que el Sector Piiblico en Espaiia ha jugado un papel preponderante

13 Vid. Fernindez Clemente, E.(1989)
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en los impulsos a la economia en las tltimas décadas, a la que, por supues-
to, no colaboré la atonfa de la inversién privada interior, que sélo lo hizo a
finales de los afios ochenta y en determinados sectores, a veces con marca-
do cardcter especulativo (inmobiliario, turismo, etc). En sintesis, las obras
hidrédulicas desarrollaron un papel preponderante en el modelo de desarro-
llo econémico espafiol practicado en las tltimas décadas.

Hay que reconocer sin tapujos que en plena situacién de autarquia,
anos cuarenta, o en plena crisis econémica mundial, la politica expansiva
del agua tuvo bastantes justificaciones desde la éptica del interés general:

— El abastecimiento generalizado del agua a la poblacién, hasta en-
tonces muy defectuoso o inexistente.

— El desarrollo de los regadios tuvo una enorme importancia en un
pais entonces predominantemente agricola.

— La necesidad de generacién de energia eléctrica para el consumo
doméstico y para la naciente industria.

En resumen, la politica hidrdulica tuvo como objetivo prioritario
maximizar la cantidad de agua disponible y obtener un uso rentable de ella.

Pero hoy, junto al cuestionamiento de la rentabilidad estrictamente eco-
némica de bastantes de las obras hidrdulicas realizadas, que no superan
siquiera un simple andlisis coste-benéfico tinicamente en términos mone-
tarios, se han afiadido las criticas desde la 6ptica social, cultural, ambien-
tal, etc. En definitiva, la dltima sequia nos ha desvelado que, pese a los
altos costes sociales de los numerosos embalses construidos en las tlti-
mas décadas, afiadidos a los estrictamente econémicos de la ejecucién de
la obras (pérdidas humanas, la inundacién de valles, la inmersién del pa-
trimonio artistico, la desarticulacién de sus comarcas, el desarraigo de la
poblacién %, la destruccién de su patrimonio natural, etc) éstos no han sido
capaces de resolver el problema de la escasez del agua en Espaiia y, por
tanto, tampoco de reducir el impacto social de las sequias. Por esta razén,
en la actualidad la realizacion de la mayor parte de las nuevas obras hi-
drdulicas no obedece al interés general sino, en su caso, exclusivamente a
los intereses particulares de politicos, promotores y constructores.

11" Los embalses construidos en Espaiia desde el afio 1940 han supuesto la desapari-
cién de 500 pueblos.
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En este sentido, incluso en las discusiones realizadas en el seno de la
Comisién de Medio Ambiente del Congreso de los Diputados, compare-
cié en su calidad de experto un representante de COAGRET, asociacién
formada por una confederacién de comarcas, pueblos y gentes afectados
por las grandes obras hidrdulicas y que se ocupa preferentemente de de-
nunciar y criticar los impactos negativos de los grandes embalses.

COAGRET postula que la politica de grandes obras hidrdulicas tuvo
su vigencia en el siglo XX, que buena parte de ellas constituyeron actua-
ciones de interés general, pero hoy, en realidad, se justifican en contados
casos desde la éptica estrictamente econdmica y nunca desde la perspecti-
va ambiental. Propone, por tanto, una moratoria sobre las grandes obras
hidrdulicas, incluso, demolicién de alguna de ellas, sefialadamente, de las
mds polémicas y traumdticas social y ambientalmente. Convencida de que,
por el contrario y, ademds, de acuerdo con la Directiva Marco de Aguas,
una politica basada en el ahorro y el respeto a los valores ambientales puede
proveernos de recursos hidricos suficientes para atender nuestras verdade-
ras necesidades sociales.

2.2. La mayor aberracion cientifica y social de la politica hidraulica:
los trasvases

¢ Qué pensarfamos si un mafiana nos levantdramos con la noticia de
que el Gobierno espafiol y el norteamericano han acordado que, por razo-
nes de solidaridad y diferencias en la sensibilidad artistica en los habitan-
tes de los dos lados del Océano Atldntico se va a proceder a trasladar el
Patio de los Leones a Nueva York, eso si, tras la compensacién del trasva-
se con un justo canon?

Las manidas disparidades espacio-temporales del diagnéstico oficial
tienen como correlatos otras aberraciones metodolégicas mayores, si cabe,
es decir, los déficit y los superdvit o excedentes, que se tratan de solucio-
nar, las primeras con embalses y las segundas con trasvases. Si la natura-
leza hidrolégica en Espaia estd mal distribuida, pues equilibrémosla me-
diante trasvases, o sea, transportando recursos hidricos desde donde hay
superdvit hasta donde existe déficit y, de esta manera, obtengamos el equi-
librio hidrdulico nacional. Sic;

Y con esta filosoffa ya el Anteproyecto del Plan Hidrolégico Nacio-
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nal de 1993, en menor medida el del 2000, disefiaba un fantdstico mundo
de mandos a distancia, satélites, tuberfas, estaciones elevadoras, canales,
tineles, sifones, cruzando la geografia nacional, todo esto para conseguir
el perfecto equilibrio hidrdulico nacional. En realidad, hay que reconocer
que un observador interesado, no ingeniero, al encontrarse ante el plano
de los proyectos de estos trasvases dudara de si, en realidad, no tendrd de-
lante un proyecto de un agua-park, un esquema de un tio vivo, etc.

Esperemos que no se le ocurra también a alguna mente preclara lle-
var a cabo el equilibrio del patrimonio histdrico-artistico nacional y, por
ejemplo, dentro de poco tiempo veamos despedazar la Alhambra con la
solidaria finalidad de llevar trozos desde aqui, donde al parecer disfruta-
mos de un superdvit de patrimonio histérico-artistico, a otros lugares en
los que tienen déficit. O disefiar un sistema de espejos a lo largo de todo
el territorio nacional con la finalidad de equilibrar las horas de sol, a la
vez que trasladar arena de nuestras playas del Sur al Pirineo, o desmontar
parte de nuestros relieves para equilibrar la altitud de la superficie nacio-
nal, etc. En definitiva, las caracteristicas climdticas, orogréficas, etc. son
factores moduladores y limitantes del tipo y del modo de desarrollo de la
actividad econémica y, en escasas ocasiones, su irregular distribucién en
el territorio nacional justifica social y ambientalmente su alteracién, puesto
que las consecuencias resultan imprevisibles, en la mayor parte de los ca-
s0s, y, en bastantes, irreversibles.

La alternativa de los trasvases entre cuencas no constituye una nove-
dad del Anteproyecto de Plan Hidrol6gico Nacional del afio 1993. Ya en
la Baja Edad Media se proponen los primeros proyectos de trasvases des-
de la Laguna de Villena hasta la Huerta de Elche, sin embargo, la mayor
parte de ellos, tras diversas y largas vicisitudes, no llegaron a entrar en
funcionamiento, principalmente por carencias técnicas, aunque también
debido a dificultades financieras y prolijos avatares politicos !5,

13 Entre los proyectos de trasvases que no entraron en funcionamiento, merece la
pena destacar: Trasvase del Jucar al Vinalopd, El Canal de Huescar y Caravaca, Canal de
Murcia trasvase del Ebro a Teruel, Valencia y Alicante, Trasvase Jucar —Segura Vinalopé
y trasvase del Guadiana Menor-Almanzora. Los trasvase que han entrado en funcionamiento
han sido: Trasvases de Canarias, Trasvase Tajo-Segura, Trasvase Jucar-Turia, Trasvase Tajo-
Guadiana, Trasvase Guadiaro-Guadalete.
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Los falaces argumentos empleados de forma recurrente por los pro-
motores de los trasvases, de acuerdo con las principales caracteristicas que
presiden la politica hidrdulica convencional, es decir, carentes de rigor
metodoldgico y, por tanto, de veracidad en sus conclusiones, se resumen
en que existe una zona en la que se produce un excedente de agua y otra
en la existe déficit. El trasvase servird para incrementar el desarrollo en
ésta tltima, sobre todo, mediante el fomento de la actividad econémica de
diverso tipo, aunque sefialadamente la agricola, y la mejora en la garantia
de los abastecimientos urbanos. En sintesis, cdmo el agua es de todos los
espaiioles debe ser administrada con criterios de solidaridad.;Sic!

Los costes relacionados con los trasvases, en primer lugar, suelen ser
del mismo tipo que los costes publicos asociados a las grandes obras hi-
drduiicas: los monetarios de la obra (en los que suelen ser ocultados los
de los necesarios embalses y otras obras y conducciones que necesaria-
mente llevan asociados) y los ambientales, tanto en la cuenca cedente como
en la receptora, sin olvidar, por supuesto, los de oportunidad en un am-
biente de creciente escasez y usos alternativos de los recursos naturales.

Pero junto a estos costes directos, ocupan un lugar destacado los
desequilibrios territoriales, desplazamientos de poblacién, etc. que causan
en la cuencas cedentes y, paraddjicamente también, en las cuencas recep-
toras. Las expectativas creadas por los trasvases requieren para su mate-
rializacion la realizacién de obras que, en la mayor parte de las ocasiones
quedardn infrautilizadas y, en dltimo lugar, su continuidad estard perma-
nentemente cuestionada, ya que el diagndstico que las fundamentaron, ade-
mds de errdneo es extremadamente cambiante (alteraciones instituciona-
les ', en los mercados, en la climatologfa, cambios en la titularidad de las
concesiones, etc.)

Los trasvases y el desarrollo de las tecnologias aplicadas a la construc-
cion de estas obras, justamente ocasionardn un efecto contrario al argumen-
tado por sus promotores, es decir, los trasvases provocan la ampliacién, la
perpetuacién de la escasez y, en consecuencia, de los inadecuadamente de-
nominados déficit hidricos. Dicho de otra forma, la oferta de agua facilitada
por los trasvases crea su propia demanda, pero, ademds, con efectos multi-

16" Por e¢jemplo, cambios en las adscripciones de las competencias en materia de
aguas desde la Administracion central a las comunidades auténomas, Directiva Europea
de Aguas, clc.
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plicados. En la mayor parte de las ocasiones, los trasvases, lejos de solucio-
nar definitivamente el equivocado diagnostico del problema al que explici-
tamente pretendfan hacer frente y que le sirven de coartada, crean erréneas
expectativas, generan conflictos sociales y ambientales, potencian el despil-
farro, es decir, perpetian y exacerban las dificultades. !

Siempre habrd lugares donde la naturaleza ha dispuesto mds recursos
hidricos que en otros, aunque probablemente en estos dltimos existan en

17" En la prolifera literatura aparecida en Espafia en los tltimos tiempos y que desa-
rrolla argumentos contrarios a los trasvases indiscriminados, sin duda, destaca el caso del
trasvase Tajo-Segura. Con toda seguridad, se suele escoger este ejemplo porque el mismo
sirve para ilustrar una buena parte de los perjuicios frecuentemente causados por este tipo
de obras hidrdulicas.

Esta obra que consistia en unir las cuencas de los rios Tajo y Segura mediante un
canal de 286 Km. de longitud fue sugerida por Lorenzo Pardo en el afio 1933. Se iniciaron
las obras en 1969 y las aguas no llegaron al Segura hasta diez afios después. Las principa-
les obras relacionadas con el trasvase, ademds del canal principal, estuvieron referidas a
una central de bombeo, un acueducto, varios tineles, los canales post-trasvase, etc. con
sus correspondientes hundimientos, derrumbes, imprevistos, replanteamientos, etc. casi
triplicaron los 13.600 millones de ptas. presupuestados inicialmente.

Junto a los impactos ambientales causados, sin embargo, el argumento que con ma-
yor sencillez delata el estrepitoso fracaso de este trasvase se centra directamente en el in-
cumplimiento de su objetivo principal. Las previsiones de trasvase fueron de 1.000 Hm?¥/
afio en tanto que la cantidad de agua trasvasada anualmente ha sido por término medio de
263 Hm%/afio y, por consiguiente, la superficie que se ha beneficiado ha sido sélo de 135.565
hectdreas (60% regadios tradicionales deficitarios y 40% nuevos regadios) aproximada-
mente la mitad de la prevista, en tanto que los requerimientos actuales de nuevos regadios,
en cuantia muy superior al porcentaje anterior y espoleados por las expectativas creadas
por el trasvase, superan con creces a los iniciales. Entre otros, el resultado es que el 77%
de los pozos no son declarados por sus propietarios y s6lo el 9% de los mismos son cono-
cidos oficialmente por la Confederacién Hidrogréfica del Segura. En fin, el trasvase lejos
de solucionar el déficit inicial de agua en los regadios de Murcia lo ha aumentado y trans-
formado en estructural.

Ahora bien, el corolario obtenido de esta experiencia puede resultar auténticamente
devastador, a los efectos de la politica hidrdulica tradicional. Si en 10 afios que dur6 la
ejecucién del proyecto, los requerimientos de los usuarios se redujeron a la mitad, tal vez
una moratoria en la construccién de bastantes de las obras proyectadas reduzcan las ur-
gentes necesidades en la misma proporcién.
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cantidades y calidades adecuadas de los otros factores necesarios para lle-
var a cabo una produccién agricola rentable, y, por tanto, ante expectati-
vas econémicas, los agricultores y otros usuarios van a reclamar el equili-
brio hidroldgico posibilitado tecnolégicamente por los trasvases. Esto es,
que las manidas disparidades espacio-temporales naturales de los recur-
sos hidricos, debido a las nuevas peticiones impulsadas por los trasvases
se transformardn en deficiencias sociales reales.

Esta politica expansionista del agua justificada socialmente en Espaiia
en la mayor parte del siglo XX hoy no sélo ya no es necesaria sino que,
ademds, los importantes costes sociales, ambientales y estrictamente econg-
micos la delatan como inviables, claro estd, desde la Gptica del bienestar
social colectivo actual y futuro. Entre otras razones, porque:

— La estructura socioeconémica del pafs ha cambiado. No tenemos
una economia predominantemente agricola y, por otro lado, la percepcion
social y el interés general estdn situados cada dfa mds préximos a un mo-
delo socio-econémico menos expansionista y, por el contrario, més cerca-
nos a la auténtica calidad de vida, en la que un medio ambiente sano ocu-
pa cada dia un lugar més destacado.

— En todo caso, genéricamente la expansion de los regadios no tiene
viabilidad social y, aiin menos econémica, en sentido estricto, por causa
de las restricciones institucionales de la PAC.

— EI concepto de escasez del agua estd basado en una concepcién
obsoleta y en una Administracién ineficaz e ineficiente.

Ahora bien, aunque estamos convencidos de la correccién tedrica, por
tanto, general del planteamiento anterior, el contexto social del problema
se formaliza entorno a otros pardmetros muy determinados. En concreto,
aqui no se trata de discutir inicamente acerca de las ventajas e inconve-
nientes de tipo general asociados a los trasvases o de las motivaciones que
crearon las perversamente diagnosticadas dificultades que le sirven de coar-
tada, sino mds bien que, una vez que se han presentado las primeras y, en
su caso, se han construido los segundos, ;qué hacer?

A pesar de resultar evidente la asimetria de la politica hidrdulica con-
vencional llevada a cabo y que, por consiguiente, el mayor margen de ma-
niobra para la futura politica del agua estard durante algiin tiempo situado
en el lado de la demanda, el anlisis riguroso de la rentabilidad social de
tales obras requiere la realizacion de minuciosos estudios caso por caso.
A sabiendas que, cuando menos, junto al anélisis de la rentabilidad estric-
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tamente econémico-financiera empleando los criterios de seleccién de in-
versiones tradicionales, que probablemente ni siquiera se realizé en su dfa,
resulta imprescindible ampliarlo, entre otros, al coste de oportunidad y al
impacto ambiental, que, en este tltimo caso, actuard como una restriccién
institucional, y, todo ello, con el apoyo instrumental del andlisis
multicriterio y un marco institucional apuntalado con la participacién de
todos los afectados.

Ademds, junto al coste de consecucién del objetivo perseguido, es de-
cir, la transferencia de recursos hidricos, es preciso estudiar los costes de
las otras alternativas disponibles, a saber, el de los otros métodos de pro-
visién del agua no convencionales (reutilizacién de aguas depuradas, de-
salacion, aguas subterrdneas, flexibilizacién del régimen concesional, etc)
y el correspondiente al ahorro (modernizacién de regadios, mejoras en las
redes de distribucién, cambios de cultivos, incluso, cese en la actividad,
etc), sin olvidar, por supuesto, el de desandar el camino recorrido.

En dltimo lugar, parecerfa 16gico pensar que si del andlisis conjunto
de todos los costes y beneficios asociados a un proyecto de trasvase tanto
en la cuenca cedente como en la receptora, resultase un saldo positivo, des-
de la 6ptica del bienestar, la obra deberia ser realizada. Ahora bien, este
enfoque olvida los efectos distributivos que, en ausencia de negociacién
entre las comunidades auténomas afectadas con competencias en materia
de aguas, constituye un obstdculo insalvable. Por lo que, probablemente,
si alguna de las partes empeora respecto a la situacién anterior, en ausen-
cia de las oportunas y negociadas compensaciones, el proyecto tal vez no
sea viable institucionalmente.

3. {DERRUMBAR EL MITO PARA DESENMASCARAR A LOS TIMADORES!

Aunque tal vez resulte paraddjico, a la luz de la proliferacién literaria
de cardcter socioeconémico que ha acaecido en Espafia en los tltimos afios,
la carencia de datos estadisticos adecuados y referidos a los recursos
hidricos constituye una de las lamentables lagunas del Sistema Estadisti-
co Nacional. Por lo que, en realidad, en estos tiempos atin desconocemos
las cuentas del agua '8. Esta ignorancia, que no sélo se refiere al piiblico

8 Vid, Gasco, ].M. y Naredo, J.M. (1994).
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en general, sino, incluso, a los técnicos e investigadores relacionados con
el agua, constituye el sustento instrumental del desgobierno que preside
su gestién y que, en consecuencia, las personas y grupos perjudicados por
la ineficiencia social y el carédcter regresivo de la politica hidraulica desa-
rrollada en Espafia no se opongan activamente a ésta.

Asi pues, la elaboracién periédica de las cuentas fisicas, las de cali-
dad y las monetarias del agua resulta ser un requisito imprescindible para
el conocimiento de la realidad de este activo multifacético y para, sea cual
fuere su modelo, llevar a cabo una gestién racional.

3.1. ;El agua en Espaiia es escasa o abundante?

Pese a que el término escasez o el adjetivo escaso utilizados en rela-
cién a los recursos hidricos son habituales en los documentos oficiales al
respecto, en realidad, su empleo alli constituye un mero formulismo. Las
politicas desarrolladas, en unos casos, y propuestas, en otros, desvelan que
las instituciones competentes se resisten a reconocer que el agua es un re-
curso realmente escaso y susceptible de usos alternativos. Estas tltimas
no estdn llevando a cabo el imprescindible y substancial cambio de direc-
cién requerido por el interés general, no ya sélo en la planificacién y ges-
tién de los recursos hidricos, sino también en las metodologias y en el ins-
trumental que vienen empleado tradicionalmente en el diagnéstico y and-
lisis de la situacién.

Desde el lado de las ciencias sociales, en particular de la Economia,
no es dificil encontrarse en los manuales escritos hace dos décadas citada
al agua como uno de los ejemplos de los denominados bienes libres, es
decir, como un bien del que existen cantidades disponibles superiores a
las que los hombres desean.

Resulta evidente que esto hace dos décadas ya no era verdad. Pero
obtengamos, por ejemplo, una generalizacion tedrica a partir del andlisis
de los datos ofrecidos por las confederaciones hidrogréficas:

Si tienen, por ejemplo, la oportunidad de adentrarse en el andlisis de
las estadisticas disponibles sobre los inadecuadamente denominados ba-
lances hidricos en las cuencas que discurren por Andalucia, cuando me-
nos, se quedardn perplejos ante la serie temporal de los inadecuadamente
denominados déficit estimados. Por ejemplo, en la Cuenca del Guadalqui-
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vir se produjo en 1981 un déficit de 400 hm?*. En los trece afios siguientes
se construyeron 19 embalses, que supusieron un incremento en la capaci-
dad de regulacién de casi el 40%. Pero, jsorpresa!, en 1994 el déficit si-
gue siendo el mismo que en 1981 ° e, incluso, en 1992 fue algo superior
(489hm?).

¢Cémo pueden conciliarse estas cifras? Simplemente porque se ha pro-
ducido un incremento espectacular de los usos que han sido, adem4s,
crecientemente contaminantes, junto a una casi inexistente o, en su caso,
irrealista planificacién y una ineficiente gestion. El resultado de la politi-
ca hidréulica tradicional es que los requerimientos han sido afio tras afio y
de forma creciente superiores a los recursos disponibles, en una dindmica
institucional que parece ignorar o, més bien, trata de ocultar la insosteni-
bilidad de este modelo de desarrollo y de la consecuente politica hidrduli-
ca disefiada para su servicio. En definitiva, que crea problemas a los usua-
rios del agua a mayor ritmo que construye las numerosas y costosas obras
que le sirven de pretexto.

Por el lado de los recursos hidricos, tradicionalmente, la presencia o
no de agua ha condicionado el asentamiento y el desarrollo de los nticleos
de poblacién, principalmente ligados a la agricultura, en tanto que éstos
tenfan que garantizarse no sélo los recursos hidricos indispensables para
el consumo humano, sino también los necesarios para el desarrollo de sus
actividades productivas.

Sin embargo, en bastantes lugares, particularmente en Andalucfa, el
desarrollo industrial desarticulado y con centros de decisién situados en
otras localizaciones, el desarrollo del sector turistico y de las grandes po-
blaciones en el litoral mediterrdneo, la especializacién de la agricultura
andaluza en cultivos de regadio, etc, han ocasionado que la distribucién
espacial de los recursos haya dejado de coincidir con el de sus necesida-
des, con lo que la mayor escasez relativa de los recursos hidricos en An-
dalucfa cursa, ademds, con enormes desequilibrios zonales.

Desde este enfoque estrictamente econdmico, la escasez actual de agua
no es sélo, en su caso, una escasez fisica, porque, en realidad todos los
bienes existen en una cantidad limitada, sino también y sobre todo, una
escasez técnico-econdmica y social provocada por un comportamiento hu-
mano frecuentemente despilfarrador.

' Vid, Castillo, J.M. (1998), pp.138-139
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Las denominadas disparidades espacio-temporales en la provisién de los
recursos hidricos se han producido siempre y no son reflejo (atin) de una
naturaleza desquiciada. Las deficiencias que actualmente percibimos en la
disponibilidad de los recursos hidricos provienen, en unos casos, de su con-
sideracién como un bien libre, de una Administracién ineficiente, ineficaz,
y alejada de la biisqueda del nuevo interés general y, finalmente, de que su
distribucién y los conflictos de intereses que lleva asociada se resuelven to-
mando como base tinicamente argumentos de poder econdmico, en definiti-
va, politicos. Como consecuencia de todo esto resulta que las pautas de asen-
tamiento de la poblaciones, de sus actividades econémicas y sus correspon-
dientes hdbitos en sus usos resultan desequilibradas e insostenibles.

Respecto a la reiterada y errénea opcién general por la construccién
de infraestructuras, explicada en gran medida por la confusién predomi-
nante entre escasez fisica y escasez social, es probable, por consiguiente,
que un uso racional del agua pueda ser un buen sustitutivo de obras hi-
drdulicas que aporten nuevos suministros, que una politica de ahorro pue-
da constituir, en algunos casos, una alternativa menos costosa socialmente
que los conflictivos trasvases, que unos adecuados sistemas de precios, cé-
nones o de incentivos financieros bien diseflados podrian reducir las defi-
ciencias hidricas actuales, etc. Con toda seguridad, la inclusién de los re-
cursos hidricos en la planificacién econdmica, cuando menos, con crite-
rios de eficiencia y sostenibilidad mejorard la escasez efectiva actual de
los recursos hidricos.

A pesar de resultar evidente lo anterior, hay que reconocer el estoicis-
mo con que los ingenieros hidraulicos de nuestro pais han soportado las
criticas realizadas desde otros campos cientificos y grupos sociales, desde
los que se les acusaba (hemos acusado) de pretender abordar la problemé-
tica que hoy presentaban los asuntos relacionados con los recursos hidricos
unicamente mediante la realizacién de nuevas obras, sin que éstas estu-
vieran previamente sometidas, siquiera, a un sencillo anélisis coste-bene-
ficio. Criticas que, por supuesto, resultaban extensivas a los responsables
de la politica hidraulica.

Estas inconsistencias evidenciadas por el enfoque estrictamente hidriu-
lico de la politica del agua han provocado que en la mayor parte de las
referencias halladas en la literatura técnica y cientifica acerca de la eco-
nomia del agua, se tipifique este recurso tinicamente como un recurso re-
novable y un factor de produccién mds.
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Con frecuencia resulta estéril discutir lo indiscutible, pero como se-
fiala el profesor Samuelson, no se puede llenar un saco de un quintal con
un gramo de verdad. Y ésta puede ser la situacién real ante la que nos
enfrentamos si sabemos que, por ejemplo, sin disponer de los correspon-
dientes estudios sistemdticos sobre las pérdidas de agua por evaporacién
o filtracién en los canales de distribucién de todo el territorio nacional,
todos los expertos e, incluso, la propia observacién no metédica, sefialan
la enorme importancia de los mismos, particularmente en el agua destina-
da a la agricultura, que supera el 40%. En el caso de la distribucién del
agua para usos domésticos e industriales resulta evidente que el sistema
de tuberias ocasiona que las pérdidas sean muy inferiores, pero puede re-
sultar indicativo de las mismas y de la enorme importancia que segura-
mente alcanzard en los canales de distribucién de los riegos el que, segiin
un informe elaborado por la Asociacién Espafiola de Agua y Saneamien-
to, las pérdidas por el mal estado de la red de distribucién en las ciudades
espaiiolas superan el 30% del volumen total de agua entregada a la red.
Lo més relevante de estds pérdidas en la red, a los efectos de la politica
del agua, es que, independiente de su fiabilidad, sirven para cuestionar la
racionalidad social de la realizacién de una buena parte de las obras hi-
dréulicas, sefialadamente, embalses y trasvases.

¢ Tiene sentido en estas circunstancias promover campaiias para con-
vencer a los ciudadanos sobre la necesidad de ahorrar el agua y articular
medidas destinadas a esta finalidad? (Tareas propias de economistas y ges-
tores puiblicos) o, por el contrario, ;serfa mds eficiente socialmente repa-
rar con materiales adecuados o disefiar otras nuevas conducciones del agua?
(Trabajo propio de ingenieros). ; Tiene sentido cortar el agua a las diez de
la noche en una poblacién costera, con el consiguiente perjuicio sobre la
actividad turistica, o tal vez serfa conveniente el abandono de regadios o
la instalacion de técnicas de riego por goteo en lugares cercanos en los
que ahora se hace a manta o por inundacién?, etc.(Técnicas propias de in-
genieros).

En sintesis, de la aplicacién del principio de la racionalidad econémi-
cay social a las obras e instalaciones hidrdulicas no puede desprenderse
su ineficiencia social general. Las predicciones de lluvias a largo plazo no
son fiables, la extrema irregularidad temporal dificultaria el buen término
de la mayor parte de las actividades agricolas, sin olvidar que algunos em-
balses pueden realizar funciones positivas, por ejemplo, en la laminacién
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de avenidas. Ahora bien, que resulta imprescindible, de similar modo que
al resto de los bienes y recursos escasos, o mejor dicho, con mayor rigor
que al resto de bienes y recursos escasos, la realizacién a las obras hi-
drdulicas de los oportunos andlisis caso por caso.

Las posibilidades de actuacién en la gestién del agua, que hoy cuentan
con un mayor margen de maniobra, estdn situadas en el lado de la demanda.
Pero la existencia de esta mayor operatividad por el lado de la demanda pro-
cede sélo de que tradicionalmente ha sido muy poco tenida en cuenta la ne-
cesidad de gestionarla, probablemente porque la abundancia de este recurso
hacia innecesaria esta tarea, pero, con toda seguridad, por la inaplicacién de
la racionalidad econémica y social en la elaboracién de la politica hidrauli-
ca tradicional y por el desgobierno que preside su gestion.

En realidad, la escasez actual del agua no es sélo, en su caso, una es-
casez fisica motivada por condicionamientos climatolégicos, sino también
una escasez técnico-econémica y, sobre todo, una escasez social provoca-
da por un comportamiento humano frecuentemente despilfarrador. Aun-
que sin la afirmacién anterior lo que sigue tal vez resultaria una tautolo-
gia, la escasez actual del agua se debe mds a sus usos que a los recursos
disponibles.

Esta idea sirve de fundamento teérico a la Nueva Cultura del Agua
para postular la imperiosa necesidad de instaurar lo que se estd denomi-
nando politica de demanda de agua.

Desde esta perspectiva, la escasez del agua estd condicionada econémi-
ca y socialmente por nuestro modelo de gestion que, en particular, no indu-
ce al comportamiento general de la actividad econémica a un uso eficiente
del agua mediante la introduccién de los adecuados incentivos econdémicos.
En este sentido, por ejemplo, en algunas ocasiones el ahorro de agua me-
diante el empleo de técnicas més eficientes de riego, podria constituir un
adecuado sustitutivo de algunas obras hidrdulicas, sobre todo, trasvases, a
lo que también podrian colaborar un adecuado sistema de cdnones y una
Administracién mas eficiente, la flexibilizacién de las concesiones, etc.

Aunque puntualmente resulte conveniente la realizacién de algunas
infraestructuras hidrdulicas, dada la extrema irregularidad espacio-tempo-
ral de los recursos hidricos disponibles en Espaiia, la tozuda insistencia
de los diversos anteproyectos de PHN en su mero incremento, a través de
embalses y trasvases, no conducird autométicamente a la solucién efecti-
va de las deficiencias actuales, si no se articula un nuevo tipo de gestién.
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En realidad, las posibilidades de actuacién sobre un bien escaso, como
el agua, vienen tanto del lado de la demanda como de la oferta, es decir,
tanto de la gestion de los mecanismos de provisién como de sus usos. Co-
rresponde a la Administracion abordar el problema, lograr la consecucién
del objetivo, etc, empleando la vertiente y los instrumentos de la politica
del agua que mayor rentabilidad social reporten (oferta o demanda, es de-
cir, construccién de infraestructuras, desalacion, etc o renuncia a regadios,
recortes del suministro, precios e impuestos, flexibilizacién de las conce-
siones, etc).

3.2. ¢Asfaltamos o entubamos los rios y acequias? ;Estamos «tiran-
do» el agua al mar?

Bueno, pues con la finalidad de eliminar las pérdidas en las antiguas
acequias y en los canales de distribucién, propugnan algunos agentes eco-
némicos, asfiltense o enttibense unas y otros. En segundo lugar, antes que
tirar el agua al mar, almacénese y aprovéchese en la agricultura o
trasvdsese a otros lugares en los que se produzca déficit.

Por consiguiente, junto a ingenieros y gestores publicos, tampoco los
economistas nos hemos visto librados de criticas promovidas por otros co-
lectivos profesionales y grupos sociales, ecologistas, etc, acusdndonos de
ser los responsables de la actual situacién de deterioro de los recursos
hidricos y, en general, del medio ambiente. En particular, las cuencas, las
acequias, los cauces de los rios son parte del ciclo hidrolégico, corredores
de vida, ellos en si mismo son seres vivos, e imprescindibles para el man-
tenimiento y desarrollo de los ecosistemas terrestres (acuiferos, riveras,
llanuras de inundacién) e, incluso, del litoral, que se ponen en peligro de
extincién por operaciones irresponsables que supongan una reduccién sus-
tancial de su caudal, trasvases intercuencas, etc. Los estuarios de los rios
son lugares de gran biodiversidad, aportan materiales esenciales para que
sean posible la actividades econdmicas costeras, por ejemplo, elementos
orgénicos al mar que mejoran la alimentacién de los peces y, con ello, la
productividad de las actividades pesqueras; las arenas que arrastran for-
man los deltas y las playas, tan necesarios para nuestro turismo y para nues-
tro propio disfrute, etc.

En fin, hasta hace muy poco tiempo constituia una opinién bastante
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extendida entre la variedad de profesiones que confluyen en las cuestio-
nes medioambientales y de los recursos naturales que si los economistas
no hubieran intervenido el problema no serfa tan preocupante. En todo caso,
estas criticas estdn sirviendo para que reconozcamos que las ciencias so-
ciales convencionales precisan de una reconversién conceptual que afec-
tard a sus aspectos mds positivos. Su instrumental analitico tiene que per-
feccionarse, con la finalidad de que se integren en la riqueza nacional to-
dos los bienes y servicios socialmente ttiles, entre ellos el agua, y no sélo,
como se ha hecho hasta ahora, los cuantificables en términos monetarios
e intercambiables en el mercado.

Aunque es dificil sefialar una fecha exacta y con cardcter universal en
la que se abandond la concepcién del agua como un bien libre, entre otros
motivos, por la diversidad de estados en que el agua se encuentra en las
distintas zonas del mundo, sin duda, un periodo decisivo lo constituyd el
correspondiente a la generalizacion de la crisis ecolégica en los paises més
avanzados en la década de los sesenta. A partir de entonces, la mayor par-
te de las referencias halladas en la literatura cientifica acerca de la econo-
mia del agua, abordan la consideracién de ésta como un recurso renova-
ble y un factor de produccién més.

Las aportaciones de los economistas a los debates sobre los proble-
mas medioambientales desarrollados entre el conjunto de profesiones com-
prometidas en la gestién de los recursos naturales han sido mal entendi-
das por algunas de éstas. La errénea identificacién de las pricticas econé-
micas de la mayorfa de los paises, por extension, con todos los economis-
tas, conlleva con frecuencia corolarios como probablemente, si los econo-
mistas no hubieran intervenido, urge librar al medioambiente de los eco-
nomistas, etc. Por otro lado, el desconocimiento de las aportaciones que
los economistas podemos realizar en el marco interdisciplinar e, incluso,
al transdisciplinar, nuestra supuesta generalizada afiliacién a la Economia
convencional y la falsa creencia de que nuestros andlisis se reducen ex-
clusivamente a las cuestiones estrictamente pecuniarias, etc, explican, aun-
que no justifican, esta desconfianza.

El fundamento de los principales errores que cometen los economis-
tas convencionales radica en el instrumental analitico que emplean, que
resulta inadecuado para abordar los asuntos medioambientales, pero ante-
riormente en el enfoque metodolégico, que olvida la dimensién fisica del
ser humano y de las cosas en general. Esta fe ciega en la evolucidn tecno-
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I6gica los conduce a la idea de sustituibilidad perfecta de los productos y
recursos que se agotan y que siempre las nuevas tecnologias resolverdn
los problemas que se planteen en el futuro. En todo caso, hoy sabemos
que el deterioro medioambiental ocasiona mayores costes de restauracién,
en aquellos casos en que ésta es posible aiin, que los beneficios que se
pueden obtener de las cosas deterioradas.

El concepto de calidad de vida estd desempeiiando en nuestro tiempo
la misma funcién de palabra talismén que en otro desempefiaron las no-
ciones de igualdad, libertad o progreso. Aunque este concepto es dificil
de definir, probablemente sea imposible hacerlo en sentido univoco y, ade-
mds, no exista consenso social sobre el mismo, resulta claro, en primer
lugar, que surge como respuesta al deterioro del medio social y del medio
ambiente en sentido estricto y, en segundo lugar, que tiene una dimensién
cualitativa mucho mds amplia que el enfoque puramente material y
economicista que inspira el actual PNB y, por consiguiente, también el con-
cepto de progreso o crecimiento basado en las diferencias que con el trans-
curso del tiempo se operan en la anterior macromagnitud.

La inclusién del medioambiente en la valoracién de los proyectos eco-
némicos requiere detectar los impactos ambientales y, por otro lado, cuan-
tificarlos. Por esto, tradicionalmente, los economistas han renunciado a esta
tarea, porque la deteccién de tales impactos y su valoracién en términos
monetarios resulta extremadamente dificil, cuando no claramente imposi-
ble, al no existir en muchos casos un mercado sobre ellos.

La inclusi6n del medioambiente en el andlisis econémico requiere abor-
dar hoy retos atin no resueltos satisfactoriamente, en particular:

l.—Determinacién de los impactos y sus efectos sobre el medioam-
biente.

2.—Valoracién econémica de los beneficios-costes y riesgos asocia-
dos a los efectos ambientales.

3.—Eleccién del criterio comparativo (explicitacién), esto es, en qué
unidades medimos.

La ausencia de mercados para muchos de los recursos medioambien-
tales dificulta la disponibilidad de informacién econémica sobre los mis-
mos en términos monetarios. Sin embargo, el uso de este tipo de medida
facilitarfa enormemente las comparaciones valorativas y la consecuente
aplicacién de los criterios tradiciones de seleccién de proyectos. Con esta
finalidad se podrian emplear, segtin proceda, las técnicas ad-hoc, estas son:
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los precios sombra, los precios hedénicos, la disposicion al pago, la dis-
posicidn a aceptar dafios, el coste del viaje, la valoracién contingente, etc.

Sin menospreciar, por supuesto, la validez de las abstracciones teori-
cas del mercado, ganaremos capacidad predictora si dotamos de mayor rea-
lismo a los supuestos de partida caracteristicos de la economfa institucio-
nal. Comprenderemos y, en consecuencia, podremos predecir mejor la con-
ducta de los agentes econémicos, si ampliamos la valoracién estrictamen-
te econdmica a la valoracién social que tienen de las cosas y, mds atn, si
se considera la influencia que las instituciones ejercen sobre los mismos.

En todo caso, la valoracién mds estrictamente socioldgica de los im-
pactos ambientales, con la finalidad de que sea mds racional que emocio-
nal, debe apoyarse en una investigacion de la escala de las preferencias de
los individuos y, en todo caso, probablemente sea preciso el establecimiento
de numerosos compromisos y arbitrajes con los resultados de los diferen-
tes colectivos afectados.

En una rdpida mirada a la mas reciente Historia del Pensamiento Eco-
némico sobre el medio ambiente destacan los siguientes hitos:

El abandono en los siglos XVII y XVIII de la divisién entre
crematistica y economia, reduce el objeto de esta tltima a las mercancias
que tienen una valoracién monetaria y son intercambiables en el mercado.

La revolucién neocldsica aparté definitivamente de la ciencia econ6-
mica las preocupaciones por la escasez en sentido fisico. La aparejada evo-
lucién de la ciencia econémica hacia una ciencia independiente y formali-
zada contribuyé al abandono de los enfoques metodoldgicos que permi-
tian un tratamiento diferenciado de los recursos naturales y del Medio
Ambiente.

Pigou y Coase sentaron las bases de la actual Economia del Medio
Ambiente, aunque, en realidad, no estuvieron muy interesados por estos
temas y son hoy frecuentemente mal entendidos, sobre todo, en lo tocante
al grado de intervencién estatal en la economia que propugnan. En todo
caso, han conseguido convencer a la mayoria de los economistas de que
sus ideas permiten integrar los temas ambientales dentro del campo esta-
blecido de lo econémico.

En todo caso, para la toma racional de decisiones sobre una gran par-
te de las cuestiones ambientales (preservacion o desaparicion de especies
animales, el ritmo de agotamiento de los recursos naturales, el cambio
climético, etc) no son satisfactorios los criterios basados tinicamente en la
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eficiencia econémica a corto plazo de los colectivos afectados. Corresponde
a la sociedad en su conjunto decidir sobre los mismos con una visién glo-
bal y con un horizonte temporal de largo plazo.

El enfoque econémico del medioambiente requiere del marco de la
Economia Politica Ambiental, que aborde esta problemaética en su dimen-
sion global, esto es, que aplique una metodologia econémica, pero que in-
cluya en sus andlisis, ademds de las variables estrictamente econdmicas y
pecuniarias, las demds variables sociales significativas. Esto es, que res-
ponda de forma realista y eficiente a los problemas de distribucién de la
calidad ambiental, que analice los conflictos de intereses y costes
socioambientales, etc, es decir, una evaluacién socio-econémico-politica
del medio ambiente en sentido amplio. En fin, una ciencia que forme par-
te de la solucion y no parte del problema. *

El enfoque econémico correcto serd aquél que consiga cohonestar Eco-
nomia y Ecologia, es decir, que cuando estos vocablos se utilicen en la
misma frase, ésta deje de chirriar, pues al fin y al cabo Economia (gobier-
no de la casa) y Ecologia (orden de la casa) deben guardar armonfia, por-
que, al menos asi ocurre en sus significados etimolégicos.

La gestién del agua (economia) conlleva variadas repercusiones (téc-
nico-econémicas, financieras, sociales, ecoldgicas, institucionales, etc.) y,
por consiguiente, junto a la especial conveniencia de la participacién so-
cial en su disefio y aplicacién, los elementos en que tendrd que apoyarse
la politica hidrolégica deberan constituir instrumentos al servicio de los
objetivos de la politica socioeconémica general.

Pero, incluso, tampoco este enfoque resulta plenamente satisfactorio.
En realidad, existe una cultura del agua, esto es, la actividad econémica
relacionada con el agua es una actividad institucionalizada, en la que la
comprension de la valoracién que hacen de ella los agentes econémicos
requiere considerar, no sélo la importancia que tiene en el mantenimiento
y desarrollo de la actividad econémica, sino también, sus dimensiones ética,
estética, emocional, simbdlica, etc. En sintesis, hoy la correcta valoracién
del agua requiere considerarla como un activo social 2!,

20 Vid. Zeweig (1977), p.215.
21 Vid. por todos, Aguilera, F. (1991)
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La consideracién del agua como un activo social acarrea el que la efi-
ciencia en su uso se torna en una nocién ideolégica, por lo que su exacta
delimitacion requiere la previa declaracién de las preferencias de los agen-
tes econdémicos. No puede hablarse de un éptimo social en la asignacién
del agua, sino de muchos, atendiendo a los presupuestos éticos e institu-
cionales de los que se parta. En particular, el objetivo de la eficiencia no
es un objetivo neutro en términos de distribucién de la renta, ya que im-
plicitamente asume la existente. Por consiguiente y por ejemplo, criterios
de equidad distributiva también pueden justificar la intervencién institu-
cional en la asignacién del agua. Razones de equilibrio territorial, ambien-
tal, cultural, etc., podrian justificar la existencia de una agricultura no ren-
table econémicamente en determinadas zonas. Razones artisticas, étnicas,
culturales, etc. fundamentar la inconveniencia social de la construccion de
un embalses, incluso aunque estuviésemos ante obras econémicamente ren-
tables en sentido estricto.

iTodo esto estd muy bien!, pero el desgobierno que ha presidido la
gestion de la politica del agua ha manejado una concepcién situada en las
antipodas de la que proponemos, asi pues tendremos que ir paso a pasoy,
para empezar, deberiamos conocer las cuentas del agua.

3.3. Las cuentas del agua son inconsistentes

Aunque el volumen global de los recursos hidricos mundiales es sufi-
ciente para abastecer a toda la poblacidén de nuestro planeta, los
desequilibrios temporales y geogréficos existentes, pero, sobre todo, sus
modelos de gestién desarrollados en los tltimos tiempos y sus consecuen-
cias, entre ellas, las producidas por la contaminacién, provocan enormes
deficiencias reales, incluso en los pafses industrializados.

En gran parte de la literatura disponible acerca del agua, en particu-
lar, la que procede de la Administracién y realizada con un enfoque hi-
draulico, se comparan los denominados recursos hidricos disponibles con
los usos, de lo que suele resultar, al menos, globalmente la existencia de
los denominados déficit hidricos. >

Llama poderosamente la atencién al investigador que se adentra por primera vez
en las cuestiones empiricas del agua la disparidad existente en los valores que alcanzan la
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Los recursos hidricos naturales y disponibles en Espafia resultan con
una cifra global aproximada de 47.300 hm%/afio, que sigue las pautas de
disparidad espacio temporal sobradamente conocidas.

Los usos se sitdan en torno a 37.100 Hm¥/afio. Los volimenes que
alcanzan los usos consuntivos suman la cifra de 30.495 hm?/afio y corres-
ponden a los siguientes tipos: el abastecimiento de la poblacién es el sec-
tor de la demanda prioritario y alcanza en la actualidad 4.300 hm?/aiio, es
decir, el 14% del total de los usos consuntivos, los usos industriales inde-
pendientes, no conectados a la red de distribucién municipal, suponen 1.950
hm?*/afio, que representa un 6% del total de los usos consuntivos y, final-
mente, el uso para regadios es el sector mds importante cuantitativamente,
pues supone 24.250 hm¥/afio, es decir, representa el 80% de las demandas
consuntivas. Por esta razén, las transformaciones en regadios previstas en
nuestro pafs y los sistemas de riego predominantes representan el princi-
pal problema al que se enfrenta la actual politica hidrdulica. Los principa-
les usos no consuntivos son los medioambientales, refrigeracién de cen-
trales térmicas, nucleares y otras instalaciones industriales y otros empleos
irrelevantes cuantitativamente (recreativas, piscicultura, etc.).

En definitiva, en Espaiia, pese a que el volumen de recursos hidricos
utilizables asciende a 47.300 hm?¥afio, en tanto que los usos actuales se
sitdan sélo en torno a 37.100 hm¥afio, en realidad tenemos unos requeri-
mientos insatisfechos de 3 km%/afio.

Pese a que estas cifras parecen incuestionables o, al menos, nosotros
no disponemos de la informacién necesaria para llevarla a cabo, sin em-
bargo, si conocemos que en Espaiia se produce en términos absolutos una
mayor disponibilidad y uso efectivo de recursos hidricos por habitante que

mayor parte de estas magnitudes, segiin sea la fuente estadistica consultada. En realidad,
nos encontramos con un activo para el que se producen dificultades de valoracién in situ,
superiores a las que presentan otros activos mds estrictamente econémicos, sefialadamente
los financieros. Todo el andlisis econémico del agua estd condicionado por esta circuns-
tancia, a la que hay que afiadir las dificultades que existen en su transporte, claro estd, sin
mermas de calidad y cantidad.

Puede servir de ejemplo el valor de 113% que suponen los recursos hidricos disponi-
bles respecto a los naturales correspondientes a la Cuenca del Segura. Esta aparente in-
consistencia se explica porque en esta Cuenca se estdn empleando anualmente mds recur-
$0s de los que recibe naturalmente, ademds de la sobreexplotacién de sus acuiferos.
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la media europea. Espaiia, sélo superada ligeramente por Italia, realiza un
consumo de agua por habitante un 25% superior a la media europea. Este
resultado paraddjico es, sin embargo, correcto. Por un lado, se explica por
la mayor importancia tanto absoluta como relativa que tienen aqui los re-
gadios, pero, ademds, aunque las precipitaciones en la Peninsula Ibérica
son inferiores a la media europea, en realidad, también lo es en mayor grado
la densidad de poblacién, de lo que resuita que la disponibilidad de agua
por habitante sea superior, pero también que el ratio usos/recursos dispo-
nibles en Espafia sea el segundo de Europa. >}

A agravar la escasez de agua existente en Espafia, ha colaborado sig-
nificativamente que la calidad de las aguas continentales ha empeorado
en las tltimas décadas. En particular, la Gltima sequia ha desempeiiado en
este proceso un papel destacado.

Los motivos de esta aparente contradiccion entre el superdvit conta-
ble de recursos hidricos y los efectivos requerimientos insatisfechos, radi-
can en que en Espaiia, como en otras partes del mundo, nos encontramos
en presencia de una escasez relativa porque los recursos hidricos existen-
tes no se encuentran en los lugares donde se precisan. Es mds, no suele
ser infrecuente que, a veces su presencia e intensidad, las sequias y las
inundaciones, en el caso andaluz, ocasionen importantes dafios a los bie-
nes e, incluso, a las personas. A esta escasez relativa del agua en Espaiia
provocada por factores espacio temporales, hay que afiadir la debida a las
interferencias en sus usos ocasionadas por la contaminacion de las aguas
superficiales y subterrdneas.

3.4. Pero los errores en las cuentas del agua no son inocentes

Los errores en las cuentas del agua que fundamentan el diagndstico
oficial de la situacién no son inocentes, en tanto que €stos justifican las
irracionales medidas de la politica hidrdulica, desde la éptica del bienes-
tar social colectivo, que, por el contrario, resultan beneficiosas a sus
fautores. Por otro lado, estos tltimos evitan tener que hacer frente a la pro-
bable contestacién social que se derivaria del general conocimiento de las
consecuencias sociales de la actual politica hidraulica.

23 Vid. Ministerio de Medio Ambiente (1998).pp.448-452.
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Una de las grandes limitaciones que tiene en Espafia la gestién del
agua es la ausencia de cuentas, que permitan integrarlas en la Contabili-
dad Nacional (cantidades, calidades, costes, etc) y, por consiguiente, lle-
var a cabo una gestién racional.

Pese a que el calificativo de escasos a los recursos hidricos en Espaiia
es aplicado ya con regularidad, en realidad, esto constituye un mero for-
mulismo, por que, de lo contrario, tendria que haberse operado un conse-
cuente cambio radical en su gestién e, incluso, en el instrumental que se
emplea convencionalmente para su andlisis.

Indudablemente que el agua ya sea de origen natural o no, en reali-
dad, constituye una parte de la riqueza nacional, aunque probablemente
las dificultades conceptuales y metodolégicas sefialadas junto a las afiadi-
das para llevar a cabo la valoracién monetaria, expliquen su exclusién de
la Contabilidad Nacional.

Esta concepcién acarrea hoy consecuencias técnico-econémicas que
nos resultan aberrantes como, por ejemplo, que la disminucién de la can-
tidad y la calidad del agua disponible no se contabiliza como una reduc-
cién de la riqueza nacional.

En fin, la crisis ecolégica delata que la Economia convencional preci-
sa de una reconversién conceptual que afectard a sus aspectos mas positi-
vos. Su instrumental tiene que perfeccionarse, con la finalidad de que se
integren en la riqueza nacional todos los bienes y servicios socialmente
iitiles, y no sélo los tradicionalmente cuantificados en términos moneta-
rios e intercambiables en el mercado.

3.5. Los topicos de la Espaiia seca y la Espaiia hiimeda

Uno de los errores conceptuales bdsicos que pervierten el diagnéstico
de la situacion de los recursos hidricos en Espaiia y, por tanto, la politica
coherente consiguiente es el generalizado t6pico de la existencia en nues-
tro Pafs de una Espaiia seca y de otra Espaiia hiimeda. Este error tampo-
co es inocente, puesto que los principales beneficiarios de la politica hi-
drdulica convencional se apoyan en este diagndstico y en la manipulacién
del concepto de solidaridad nacional para postular la conveniencia de co-
rregir los desequilibrios hidricos nacionales mediante obras hidrdulicas.

En realidad, es cierto que existen en el territorio nacional regiones o
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zonas dridas, es decir, localizaciones en las que el fenémeno de la
evotranspiracion es superior a las precipitaciones. Ahora bien, para que la
caracteristica de la aridez se convierta en una sequfa es preciso que la dis-
ponibilidad de recursos hidricos naturales (precipitaciones+escorrentia+
aguas subterrdneas) sea inferior a la necesaria para el desarrollo de las
actividad econémica implantada. Finalmente, regiones secas son aquellos
lugares en los que se producen de modo recurrente periodos de sequia.

Pues bien, la existencia de sequias, regiones secas, regiones con ma-
yor pluviosidad, etc, del mismo modo que lugares con mayor o menor al-
titud, luminosidad, temperatura, etc. no conlleva necesariamente y con ge-
neralidad la conveniencia de violentar estas condiciones naturales (nivelar
la altitud de las regiones, calentamiento o enfriamiento de zonas, lluvias
artificiales, etc), sino que a la hora de planificar la actividad econémica
tiene que tenerse en cuenta estas condiciones naturales, si fuese preciso,
como restriccién.

Aunque al parecer los cientificos competentes no tienen resuelto defi-
nitivamente el vinculo existente entre clima cambiante y el comportamiento
de las precipitaciones, lo realmente relevante a los efectos de la politica
del agua es que las consecuencias inciertas exigirdn un esfuerzo adicional
al precedente en materia de planificacién y gestién de los recursos hidricos.

De hecho, las sequias extremas y las precipitaciones torrenciales cons-
tituyen caracterfsticas tipicas de las regiones mediterrdneas 2. En todo caso,
seria precisamente la amortiguacién o la desaparicién de este irregular ré-
gimen pluviométrico lo que constituiria, en su caso, un sfntoma inequivo-
co de cambio climético.

3.6. Balance, déficit, demanda, oferta y otros desbarros metodoldgicos
e instrumentales en relacién a los recursos hidricos

En gran parte de la literatura publicada en los dltimos afios acerca de
los recursos hidricos y sus usos, incluso en la de cardcter estrictamente
econémico con contenidos empiricos, se estdn empleando términos como
balance hidrico, obtenido como resultado de la confrontacién de la de-
manda y de la oferta, y, en consecuencia, los de déficit o superdvit hidricos,

" Vid. entre otros, Pita Lépez, M. F. (1990)
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que surgen de comparar los recursos disponibles con las necesidades co-
municadas por los usuarios, etc. Pero, en realidad, estos términos pertene-
cen a metodologias u cuerpos tedricos distintos, entre ellos, algunos son
propios de la técnica presupuestaria. Por esta razén seria preferible utili-
zar, en tanto que no se elaboren las cuentas econémicas del agua, se pu-
bliquen y se establezcan precios para los usuarios que constituyan su re-
flejo, expresiones tales como recursos hidricos naturales, escorrentia, dis-
ponibles, etc., en lugar de oferta; el de usos o requerimientos actuales y
previstos del agua, en vez de demanda. Ademas, salvando el espinoso tema
de los trasvases (impactos ambientales, sociales, conflictos, etc) las mag-
nitudes del agua para dotarlas de virtualidad tienen que referirse a cada
una de las cuencas.

En la Teoria del Precio de la Economia convencional, los términos de
cantidad ofertada o demandada se presentan generalmente como variables
influenciadas por una serie de factores, entre los que el de mayor signifi-
cacion suele ser el precio relativo. Por tanto, sin esta variable no existirdn
auténticas funciones de demanda y de oferta de recursos hidricos y, so-
bradamente es conocido que en nuestra realidad institucional éste no exis-
te 0, cuando menos, estd muy desigualmente subvencionado.

Pero, a un nivel mds general, sin la consideracién de los costes de pro-
visién de los recursos hidricos, la productividad, el precio, etc., la nocién
de déficit hidrico perderia cualquier tipo de significacién econémica por
muy residual que €sta ya fuese. Por ejemplo, si el precio pagado por los
usuarios fuera mayor probablemente los volimenes de agua empleados dis-
minuirian e, incluso, los recursos disponibles se incrementarian. Sin la no-
cién de eficiencia social, tal vez muchos cultivos agricolas deberian de
abandonarse y destinarse el agua que antes utilizaba, por ejemplo, a fines
domésticos. Probablemente sea imprescindible la abolicién de todos los
derechos del agua existentes y reasignarlos conforme a la nueva situacién.
Tal vez sea més eficiente socialmente reparar o disefiar los conductos del
agua usada en los regadios que incentivar el ahorro o recortar el sumi-
nistro doméstico. Quizds algunos trasvases no deberfan realizarse. Posi-
blemente la construccién algunas plantas desalinizadoras seria rentable
y iel agua del mar es técnicamente ilimitada;j. Con toda seguridad, la fle-
xibilidad y los acuerdos voluntarios entre los usuarios del agua, previa
la imprescindible y urgente actualizacién de las concesiones, aportarfa
eficiencia al sistema. En algunos casos la productividad del agua es tan
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baja que, el coste obtenido por la via de su ahorro serd la mejor alternati-
va, etc, 2

Seguramente que a muy pocas personas, incluso, ajenas al campo de
la Economia, Agricultura, Ingenieria, etc, se les ocurriria sostener que en
el Desierto del Sahara se produce un déficit hidrico, aunque sean conoce-
dores de que en este lugar en la actualidad la escorrentia es de las mas
bajas del planeta, si bien 5.000 afios atrds no sucedia asi. En realidad, esto
sucede asi, por que probablemente tampoco a nadie se le ocurriria instalar
alli un agua park o plantar enormes extensiones de cultivos de regadio,
pero, no porque técnicamente no sea posible llevar a cabo el aprovisiona-
miento del agua necesaria, sino porque econémica y socialmente no seria
rentable.

De similar modo, a muy pocas personas con formacién econdmica se
le ocurria sostener que en Espaiia se produce un déficit de vehiculos Rolls
Royce, pese a que probablemente a muchos de nosotros nos gustaria dis-
poner de uno. En realidad, en nuestro pais se compran exactamente el ni-
mero de Rolls Royce que queremos, claro estd, si para conseguirlos hay
que pagar el precio de mercado, que refleja, entre otros conceptos, el cos-
te de produccidn y, entre otras, nuestra disposicién al pago.

A la aberracidon metodoldgica que significan los términos antes discu-
tidos hay que afiadirles la incertidumbre en su dimensién provocada por

%3 En algin caso en el marco interdisciplinar en el que se han producido los mayo-
res avances en la gestién del agua se nos ha acusado a los economistas de cuantofrenia, es
decir, de pretender cuantificarlo todo. En particular las criticas se han centrado en las difi-
cultades generales existentes para la estimacién de las variables medioambientales para
las que no existe un mercado de referencia para la fijacién de precios (belleza, seguridad,
salud, etc). En alguna medida quienes asi opinan tienen razén, ya que, en su caso, las téc-
nicas que empleamos a estos efectos son muy sofisticadas. Ahora bien, en todo momento
el error inintencionado que se cometa por quien tiene que tomar las decisiones serd menor
con imperfectas cuantificaciones que en ausencia de cuantificacién alguna. El oscurantismo,
los intereses disfrazados, el desconocimiento, el capricho, el prejuicio, etc. que presiden
demasiadas veces la toma de decisiones politicas no se justifican por sus consecuencias ni
por las razones que se toman. «Esto es una decisidn politica», se suele decir. Muy bien,
esto serd una decisién politica, pero esa circunstancia no le libera a vd. de la obligacion
que tiene de explicarme ;Porqué la toma? ;Qué efectos prevé vd. que va a tener? ;Quién
sale beneficiado y perjudicado? ;En qué magnitud?, etc.
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el cambio climdtico. En efecto, la previsible reduccién de la escorrentia
en bastantes lugares convierte a las aguas excedentes o sobrantes en una
transitoria estupidez.

Aunque es comiin a la mayoria de los balances hidricos distinguir entre
usos consuntivos y no consuntivos del agua, y asf lo hacemos aquf, resulta
conveniente, sin embargo, matizar la operatividad de esta clasificacién, es-
pecialmente por la influencia que hoy alcanza la contaminacién en el de-
sarrollo del ciclo hidrolégico. Los denominados usos no consuntivos, aqué-
llos que retornan a la escorrentia los voliimenes detraidos, en realidad, con-
dicionan los usos consuntivos, en tanto que estos dltimos requieren en su
provisién determinadas caracteristicas temporales, espaciales, de cantidad
y de calidad. En sentido contrario, algunos de los usos consuntivos del agua,
retornan a la red considerables voliimenes, aunque generalmente con un
pérdida sustancial de la calidad. Las principales demandas no consuntivas
son las hidroeléctricas, las medioambientales, refrigeracién de centrales
térmicas nucleares y otras instalaciones industriales y, finalmente, otras
demandas (recreativas, acuicultura, etc.).

Constituird un uso consuntivo, por ejemplo, simplemente dejar discurrir
el agua por su cauce sin ningtin fin explicito, distinto al ecol6gico, al menos,
para los potenciales usuarios situados en una determinada cota. La utilizacién
de estos recursos, en realidad, su reutilizacién, exigirfa, cuando menos, incu-
rrir en los costes necesarios para elevar el agua hasta la cota deseada.

Desde la perspectiva econémica tenemos serios inconvenientes para
sacarle las cuentas al agua. Los recursos hidricos tienen una naturaleza
muy distinta a los recursos financieros, los cuales se nos presentan como
facilmente sumables, distribuibles, etc, mediante sencillas operaciones arit-
méticas, podemos someterlos a complejos tratamientos econométricos y,
algunos expertos, a sofisticadas operaciones de ingenieria financiera. Pero
la realizacién de las operaciones aritméticas convencionales con los re-
cursos hidricos arroja a menudo resultados inconsistentes, porque, por
ejemplo, un uso consuntivo de agua no significa exactamente que desapa-
rezca o se desnaturalice por completo, el volumen que discurre por una
cuenca mds el que aportan los afluentes no es la misma que desagua...En
fin, estas y otras particularidades, generadas en gran medida por la natu-
raleza fisica del ciclo hidrolégico, refuerzan nuestra conviccién de que el
enfoque estrictamente econémico del agua es superado con amplitud por
su estudio en un marco interdisciplinar.
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3.7. El agua contaminada no nos sirve

En pdginas anteriores he tratado de demostrar que, entre nosotros,
como en otros muchos paises, el agua no es un recurso escaso, en térmi-
nos absolutos. Con todas las precisiones que el uso adecuado del término
escaso requiere, entre ellos la inexistencia de un precio eficiente, en reali-
dad, nos encontramos con una escasez relativa, provocada por una distri-
bucidn espacio-temporal de los recursos hidricos disponibles que no coin-
cide con la disposicién de los requerimientos, agudizada por la pérdida de
la calidad causada por la contaminacién de las aguas subterrdneas y su-
perficiales y las consiguientes interferencia en los usos. Es decir que, aun-
que el volumen global de los recursos hidricos teéricos mundiales es sufi-
ciente para abastecer a toda la poblacién del planeta, los desequilibrios
temporales y geograficos entre requerimientos y recursos disponibles, las
competencias entre usuarios y, sobre todo, los modelos de gestion y sus
consecuencias, entre ellas, las producidas por la contaminacién, son las
principales causas de las enormes deficiencias reales en la disposicion de
recursos hidricos que padecen los usuarios y el medio ambiente, incluso,
en los paises desarrollados.

Tal vez el término déficit hidrico sea el error conceptual menos ino-
cente y, por el contrario, mds perverso de los numerosos que plagan la li-
teratura convencional y los correspondientes documentos oficiales sobre
el agua, sobre todo, cuando éste conlleva como correlato pretendidamente
légico la conveniencia, incluso, inevitabilidad de la realizacién de nuevas
obras hidraulicas. En este sentido, uno de los fenémenos técnicos que Ila-
ma poderosamente la atencion tras la lectura de este tipo de literatura, pero
procedente de instituciones y colectivos diferentes, es la diversidad de es-
timaciones en relacién con el denominado déficit hidrico, es decir, que se
producen discrepancias entre las cuentas fisicas del agua facilitadas por la
Administracién competente y los recursos hidricos disponibles para los
distintos usos. Estos errores matematicos en las cuentas del agua se pro-
ducen porque hay una estrecha relacién entre la calidad y los voltimenes
de los recursos hidricos disponibles, esto es, la calidad requerida para cada
uso es distinta. Se requiere un elevado grado de pureza para el consumo
humano, pero otras necesidades, como las agricolas, recreativas, ornamen-
tales, etc., pueden satisfacerse con calidades inferiores. De esto puede ob-
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tenerse directamente una itil ensefianza, a efectos de la politica del agua 26,
ésta es, que la existencia de dos sistemas de distribucién con calidades dis-
tintas y la utilizacién y la reutilizacién escalonada de los recursos hidricos
en orden a la calidad requerida para la satisfaccién de cada tipo de necesi-
dades colaboraria a mejorar substancialmente la situacidn, sefialadamen-
te, en el abastecimiento urbano.

La mayor parte de los focos de contaminacién del agua en Espafia 27
radican en los usos industriales y urbanos, pero cada vez adquieren mayor
importancia los agrarios y ganaderos. El resultado es que un tercio de la
longitud de nuestra red fluvial presenta una calidad deficiente, que una
buena parte de los recursos hidricos disponibles son inadecuados para la
mayorfa de sus usos, es decir, para el consumo humano, para la vida
piscicola e, incluso, para un buen nimero de actividades recreativas, y adn
en cada uno de ellos, los niveles requeridos pueden ser objeto de discu-
sion. Tambi€n numerosos acuiferos presentan ya elevados grados de con-
taminacion por vertidos puntuales pero, sobre todo, por contaminacién di-
fusa ocasionada por el empleo de determinados productos quimicos en la
agricultura y en la ganaderfa (plaguicidas, fertilizantes nitrogenados, etc).

La creciente utilizacién en la agricultura de pesticidas, de productos
fitosanitarios, de abonos quimicos, etc, pero también la de residuos gana-
deros, constituyen en Espaiia la principal fuente de contaminacién del agua,
no solo por el volumen de recursos hidricos afectados (80%), sino porque
es la mds dificil de solucionar?®. El agua de uso agricola no suele estar
entubada, ni a la entrada ni a la salida de la finca regada, por lo que una
parte de se filtra al subsuelo, otra retorna a la escorrentia, otra se incorpo-
ra a los propios productos, etc. Sin embargo, el agua contaminada en los
usos urbanos, aunque costosa es técnicamente fdcil de depurar. Basta con
que se canalice adecuadamente el agua usada hasta una planta depuradora,

% En Naredo, J.M. y Gasco, J. M. (1994) sobre las cuentas del agua en Espaiia, en-
lre otras cuestiones, se desvela que en Espafia el 63% de las aguas superficiales son
prepotables y el 37% salobres. En el mismo se concluye que junto a la rentabilidad social
del empleo la 6smosis inversa para estas (ltimas, la implantacién de sistemas que eviten la
mezcla de la calidad de las aguas serfan suficientes para resolver las deficiencias en los
abastecimientos urbanos, en la mayor parte de los casos en que estas se producen.

27 Vid. Ministerio de Medio Ambiente (1998), pp.263-334

8 Vid. Ministerio de Industria y Energfa (1994), pp.41-44,
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con lo que cuando ésta retorna al cauce natural lo hace en buenas condi-
ciones de calidad.

En resumen, la calidad de las aguas continentales es ligeramente peor
que en los paises de la U.E. porque, a igual grado de carga contaminante
contenida en los vertidos arrojados, en nuestro pafs la actividad de sanea-
miento es menos frecuente y mayor la irregularidad de los caudales circu-
lantes,

En lo concerniente a Ia influencia de la contaminacién en el volumen
de recursos hidricos disponibles, la gestién de la calidad del agua repre-
senta un reciente reto para las ciencias sociales, sobre la que, por consi-
guiente, no existe todavia un cuerpo de conocimientos contrastados empi-
ricamente y admitidos con la suficiente generalidad. Téngase en cuenta
que el propio concepto de contaminacidn, sin explicitar sus dimensiones
sociales resulta bastante evasivo o que, en el caso particular del agua, por
ejemplo, la contaminacién o toxicidad es, en realidad, un problema de con-
centracién, por la que en bastantes ocasiones altas concentraciones son
nocivas, pero no asi bajas, o que descontextualizar el concepto de calidad
de sus potenciales usos carece de operatividad 2.

¥ Existe escasa tradicién en el Pensamiento Econémico en el estudio de los proble-
mas ambientales. Tanto es asf, que es preciso reconocer, sin tapujos o estéril corporativis-
mo que, en realidad, la crisis ecoldgica sorprendié a la mayoria de los economistas ¥ que,
en consecuencia, durante cierto tiempo se mostraron incapaces de atender los requerimientos
que se nos hacfa desde el marco interdisciplinar, desde el que irremediablemente resulta
preciso estudiar los asuntos medioambientales con finalidades politicas y pricticas.

Sin embargo, hoy en los inicios del tercer milenio, la situacién es sustancialmente
distinta. Aunque Pigou y Coase, sin estar especialmente interesados en estros temas, pu-
sieron las bases de la Economia Ambiental, las numerosas publicaciones, congresos y re-
uniones de diversa naturaleza, desarrolladas en los ltimos afios y que han tenido como
objetivo las aportaciones de los economistas a las cuestiones ambientales, ha generado un
potente aparato teérico positivo (Economia del Medio Ambiente) e, incluso, sustanciales
aportaciones a la Economia Normativa (Economfia Ecoldgica), suficientes para tratar des-
de la dptica econémica adecuadamente los asuntos medioambientales y dar, en consecuen-
cia, adecuada respuesta a los requerimientos que desde el resto de la sociedad se nos hace.
En particular, desde la éptica de las politicas publicas, el estado lamentable en que se en-
cuentra el medio ambiente en gran parte de los paises de nuestro entorno delata que el
instrumental de andlisis, las metodologias econémicas tradicionales y la figura habitual-
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La renovabilidad fisica del agua puede ser interferida por la accién
humana, convirtiendo lo renovable en agotable, por varias vias 30:

I.—Extrayendo mds agua de la que ser recibe, a través de las precipi-
taciones.

2.—Interfiriendo en el funcionamiento de los ciclos biogeoquimicos,
mediante la contaminacién, el calentamiento global de planeta, etc.

3.—Mientras que la energia que mueve el ciclo hidrolégico es ener-
gfa solar, es decir, renovable, parte de la energfa que se emplea para llevar
a cabo la desalinizacién, depuracién, etc, es finita.

Hasta hace no demasiados afios el mantenimiento de la calidad del
agua a unos niveles aceptables estaba basado en la capacidad de asimila-
cién y dilucién del medio receptor. Sin embargo, hoy el crecimiento es-
pectacular de los vertidos a las aguas superficiales y la disminucién de los
volimenes de la escorrentia convierten en insuficiente la solucién de la
autodepuracion, con el consiguiente empeoramiento progresivo del medio
ambiente, sefialadamente, del hidrico.

Pero también, la intervencién del hombre en el ciclo hidrolégico pue-
de colaborar a la mejora de la calidad de los recursos hidricos (depura-
cién, desalacidn, etc). Por esta razén, a diferencia de lo que ocurre en los
sistemas actualmente implantados, la depuracién del agua debe de dejar
de ser considerada exclusivamente como la fase final del ciclo, es decir,
como una operacién previa a los vertidos de agua a los cauces naturales o
al mar, desarrollada por el sector publico con fines ambientales. La activi-
dad de depuracién del agua ha de ser considerada una actividad interna al
ciclo hidrolégico, es decir, de reciclaje, en la que, por consiguiente, el sector
privado tiene y debe tener una participacién relevante.

En bastantes lugares, pero, en particular, en la Espafia costera y meri-
dional los problemas de calidad contribuyen tanto o mis que los de canti-

mente empleada para su control, ésta es, la regulacién directa, han resultado claramente
insuficientes. Junto a sustanciales avances en Ia integracién de las variables medioambien-
tales en las técnicas de decision se ha disefiado una importante panoplia de instrumentos
econémico-financieros disefiados con una finalidad protectora del medio ambiente, sobre
10s que atin existe escasa experiencia empirica con la que contrastar su racionalidad teéri-
ca. (Castillo, J.M.,1999)

*°Vid, Aguilera, F. (1992).
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dad a la escasez fisica del agua para abastecimiento. Al menos, en algu-
nas playas del Sur es frecuente ver, con el consiguiente estupor de los tu-
ristas y demds concurrentes, que se producen vertidos procedentes de ace-
quias o de canales procedentes de los regadios situados junto a las playas,
en tanto que suele ser frecuentes los cortes de agua durante la noche e,
incluso, algunas horas al dia durante los meses de julio y agosto.

El resultado es que nuestra sociedad tiene serios y crecientes proble-
mas por resolver en materia de aguas que, dadas las caracteristicas
hidrograficas de nuestro territorio, entorpecen el desarrollo de multitud de
actividades productivas y deteriora el medio ambiente. Es decir, que las
posibilidades de desarrollo de nuestro actual modelo de actividad econd-
mica son limitadas y el progresivo deterioro del medio ambiente hidrico
delata su insostenibilidad.

En fin, los problemas del control y la recuperacién de la calidad de
las aguas continentales, junto al ancestral desafio de las irregularidades
espacio-temporales en la distribucién natural de este recurso respecto a sus
usos, constituyen los dos grandes retos de la politica del agua en Espafia.

La nueva politica del agua ha de disefiarse tratando conjuntamente las
variables de la calidad y de la cantidad, propiciando de esta manera la ins-
tauracién prictica de la Nueva Cultura del Agua. Asi, la Administracién
tiene que asumir que el modo de vida actual y las necesidades del sistema
productivo, en sus actuales pardmetros, convierten en insuficiente al siste-
ma tradicional de autodepuracién natural de las aguas. Por el contrario, la
tinica via que permitird mantener los recursos hidricos, cada vez relativa-
mente mds escasos, con unos niveles de calidad aceptables para sus dis-
tintos usos, resulta ser la aplicacién de sistemas de depuracién fisico-qui-
micos, que conllevan ineludiblemente un gasto que, tanto razones de efi-
ciencia como de equidad, requieren que la mayor parte de su financiacién
se realice con cargo a los usuarios.

3.8. (Es en realidad el agua un bien de dominio piiblico?

Otro de los errores metodoldgicos y conceptuales del que proceden
una buena parte de las dificultades a la gestién del agua es la considera-
cién juridica del agua como un bien de dominio piiblico. En nuestro orde-
namiento juridico (C. Civil, arts. 339 y 334) el dominio ptiblico est4 con-
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figurado como una titularidad de bienes reservada a la Administracién, in-
tegrantes en la riqueza nacional y destinados al uso publico, pero, en la
realidad, el verdadero cardcter de piiblico de un bien no est4 conferido por
el ordenamiento juridico sino por sus verdaderas dindmicas de provisién
y demanda.

Los bienes piiblicos son tales como la defensa nacional, las carrete-
ras, educacion, sanidad, etc, es decir, bienes y servicios en los que no existe
el principio de exclusién mediante el sistema de precios y tampoco la ri-
validad en el consumo. As{ pues, en algunas de sus funciones, sefialada-
mente la de elemento imprescindible para la vida, activo ambiental, etc,
en realidad, el agua si opera tal como lo hacen los bienes piiblicos. Pero
los recursos hidricos también desarrollan un decisivo papel como factor
de produccién, mediante su disposicién privativa a través de una conce-
sién y la subsiguiente incorporacién a la agricultura, al turismo, a la gene-
racion eléctrica, etc. y aqui, I6gicamente, el agua ya no tiene las caracte-
risticas de un bien piiblico.

No se puede asignar el mismo tratamiento al derecho a un medio am-
biente saludable, el derecho a saciar la sed, etc., que al derecho a un bien
econémico, del que a través de su dominio privativo e incorporacién a un
proceso de produccién vamos a obtener un rendimiento. Es decir, estamos
catalogando a un bien de dominio publico que se va a emplear exclusiva-
mente para obtener beneficios privados, en este caso, en realidad y por
tanto, estamos en presencia de un bien privado y no de un bien publico.

El mecanismo de asignacién eficiente para los bienes privados es (con
subvencién publica o sin ella) el sistema de precios, en el que el criterio
de la equimarginalidad determinaré las cantidades y precios de intercam-
bio en el equilibrio. La curva de demanda de los bienes piiblicos financia-
dos mediante impuestos, pura conjetura, es perfectamente eldstica ya que
nunca existirdn suficientes (sanidad, seguridad, calidad ambiental, etc), por
esta razon el plan puede constituir un mecanismo eficiente de asignacién.
Sin embargo, en el caso de los bienes privados, al menos, implicitamente,
si existe una curva de demanda, ya que ésta viene determinada por los in-
gresos de los productos marginales que aporta su incorporacién al proce-
so de produccién. La ausencia de precio o éste con un valor préximo a
cero sitiia las apetencias de los usuarios con tendencia al infinito, consti-
tuyendo este factor, por tanto, el principal responsable de la escasez, de la
pertinaz sequia, etc, percibida por ellos.
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La planificacién hidrolégica que pretende ser empleada como el prin-
cipal instrumento de la politica del agua también es errénea conceptual-
mente por razones semejantes a las anteriores. En efecto, la factibilidad,
conveniencia y necesidad de la planificacién de los verdaderos usos pu-
blicos y colectivos de los recursos hidricos cuya asignacion se debe reali-
zar recurriendo a la planificacién piblica y, por consiguiente, al margen
de los mecanismos del mercado, resulta incontestable. Pero resultard, cuan-
do menos, irrealista en el caso de los usos privativos, si no se dispone de
la informacién relevante, sefialadamente, costes monetarios, externalidades,
criterios de internalizacidn, disposicién al pago, curvas de demanda, con-
dicionantes internacionales, etc.

Pues bien, la realidad de la planificacién hidrolégica ha sido perversa
en cuanto a los objetivos idéneos para ser conseguidos mediante este sis-
tema. Se ha planificado el uso privativo de los recursos hidricos emplea-
dos como factor de produccién (demandas, capacidad de embalses, etc) y,
por el contrario, se ha obviado planificar el uso piblico de los recursos
hidricos (caudales ecoldgicos, calidad del agua, proteccién de riveras, etc.).

En el mismo sentido, el estatus juridico que se le adjudica a los usua-
rios es inadecuado y tiene, de igual forma, efectos perversos. Los agentes
econémicos que utilizan el agua como factor de produccién para usos pri-
vados se han servido tradicionalmente del estatus juridico de usuario de
un bien publico, cuando, en realidad, son demandantes o consumidores de
un recurso que constituye un bien econémico de dominio piblico, e, in-
cluso, lo han hecho ostentando representaciones de tipo oligopolistico (co-
munidades de regantes, empresas hidroeléctricas, propietarios de tierras,
etc) y empleando, en consecuencia, un método de asignacién al margen
del mecanismo de los precios que, reitero, es el principal causante de las
deficiencias que presiden su gestion. Por el contrario, los verdaderos usua-
rios de los bienes puiblicos, es decir, aquellas personas que disfrutan por
la contemplacién de un lago, el paseo por una ribera, el consumidor de
agua potable en su domicilio, etc, no participan ni se encuentran repre-
sentados en los érganos que toman las decisiones en la politica del agua.

Finalmente, se evidencia una enorme inadaptacidn entre las caracte-
risticas y capacitacién técnica y el ejercicio de la Administracién compe-
tente en materia de aguas continentales y el verdadero cardcter ptiblico de
una parte de los recursos hidricos cuya gestién tiene encomendada. En efec-
to, la defensa del interés general (calidad, paisaje, riveras, caudales mini-
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mos, etc) que deberfa constituir el principal objetivo de la gestién de la
parte de los recursos hidricos que ejercen el papel de bien piiblico es prac-
ticamente inexistente y la capacitacién técnica de la Administracién com-
petente resulta inadecuada. Por el contrario, la mayor parte de las actua-
ciones de esta iltima se dirigen a la gestién de la parte de los recursos
hidricos que desempeiian el papel de bienes econémicos (regadios,
piscifactorias, centrales hidroeléctricas, etc), empleando criterios de asig-
nacién politicos, cuando en este caso la superioridad del mecanismo de
precios resultaria aplastante.

3.9. A vueltas con el precio del agua

En Espaiia no existe un coste uniforme para los usuarios del agua por
causa de la variedad de administraciones competentes, regimenes de apro-
vechamientos aplicables, etc., lo que genera considerables inconvenientes
a su gestién publica, desde efectos regresivos en la distribucién de la ren-
ta socialmente no deseables, desequilibrios regionales e impedimentos a
la efectiva unidad de mercado, etc., hasta la ineficiencia en su asignacién
entre los distintos usos. Estas razones justifican sobradamente la necesa-
ria modificacién de la regulacién dirigida a la elevacién de la recaudacién
piblica procedente de los servicios de provision del agua, equipardndola
a su coste real, y a la efectiva homogeneizacién de los precios del agua en
Espaiia, cuando menos, atendiendo a sus principales usos.

En el régimen econémico-financiero del agua en Espaiia, cabe distin-
guir dos grupos de usuarios. El primero estd formado por los aprovecha-
mientos hidroeléctricos, comunidades de regantes, industrias con suminis-
tro independiente y ayuntamientos, que reciben el agua directamente (en alta)
de las confederaciones hidrogréficas o de las administraciones autonémicas
(en el caso de las cuencas intracomunitarias) y que se rigen por la Ley de
Aguas o por la legislacién autonémica correspondiente. Otro grupo lo for-
man los ayuntamientos y las comunidades de regantes, que distribuyen en
baja, el agua recibida en alta, respectivamente a los usuarios domésticos o
industriales y regantes, que pagan la correspondiente tarifa al ayuntamiento
0 a una empresa suministradora, en la que deben estar incluidos los corres-
pondientes cdnones y tarifas, y cuyo régimen econémico financiero est4 re-
cogido en las correspondientes disposiciones locales y autonémicas.
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El precio pagado por los usuarios del agua para regadios en Espaiia
estd considerablemente subvencionado, ya que entre el 85 y 95 por 100 de
sus costes se financian con cargo a los Presupuestos Generales del Estado
y el resto tinicamente por el reducido grupo de usuarios que estd sujeto
efectivamente a los cdnones y tarifas vigentes, que no llegan siquiera a
cubrir los costes de personal de la Administracién hidraulica.

Como resultado de este modelo de financiacién, en general, puede sos-
tenerse que la politica hidrdulica que se desarrolla en Espaiia es muy re-
gresiva, ya que, pese a la enorme diferencias existentes (88-362 ptas/m?
en la Penfnsula, y una media de 229 ptas/m* en el conjunto nacional) en
el precio pagado por m* por los ciudadanos en las distintas poblaciones,
los regantes en las zonas del Estado tinicamente son cargados con precio
que en bastantes casos no llega a 1pta/m?, en tanto que el coste que sélo
incluyera los gastos de amortizacién y de administracién se situaria entre
25 y 30 ptas/m>. La no-existencia de un precio para los usuarios del agua
que se aproximara a su coste real o a su productividad marginal provoca
que se produzcan transferencias de renta regresivas via Presupuestos Ge-
nerales del Estado y, ademds, dificulta la asignacion eficiente de los re-
cursos hidricos disponibles entre sus usos alternativos.

Por estas razones, el establecimiento de un sistema tarifario indivi-
dual piblico de tipo progresivo sobre el agua que tendiese a igualar el pre-
cio a su coste marginal social y a su productividad marginal, seguramente
redundarfa en una mejora en la eficiencia en su utilizacién, ademads de que,
globalmente, la aplicacién efectiva a los usos del agua del principio de la
autosufiencia tarifaria aportarfa recursos financieros a la Hacienda Puibli-
ca, que podrfan ser destinados a la conservacién y mejora de las infraes-
tructuras y del dominio ptiblico hidrédulicos.

A. Tarifas urbanas

La legislacion espaiiola sobre Tasas y Precios Puiblicos dispone el prin-
cipio de autosuficiencia tarifaria, es decir, que los precios publicos sobre
el agua para uso urbano tiendan a cubrir el coste del servicio. De hecho,
globalmente, éste constituye el inico uso que traslada una parte conside-
rable de los costes de provisién y depuracién al usuario. No obstante, el
coste monetario del agua para abastecimientos urbanos por m? difiere sig-
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nificativamente entre unas comunidades y otras, pues, por ejemplo, mien-
tras que en Castilla y Le6n es de 88 ptas /m?, en Canarias alcanza 406
ptas/m?, situdndose la media entorno a 229 ptas/m3. Por término medio, el
17% de estos costes corresponde a la fase de captacién y depuracién, el
49% a la de distribuci6n y suministro y, finalmente, el 34% al capitulo de
alcantarillado y tratamiento de aguas residuales. En definitiva, como el pre-
cio medio actual efectivamente pagado por los usuarios *! y actualizado
es de 167 ptas/m?, resulta que aproximadamente el 37% de su coste no es
financiado directamente por los usuarios, sino que lo es a cargo de los pre-
supuestos de las instituciones que operan en la tarea del suministro de agua
y enmarcadas en los distintos niveles de la Administracién.

CUADRO NUM. 1
PRECIO DEL AGUA PARA USO URBANO EN LAS CCAA.

Comunidades auténomas Precio por m? (pts) Distribucién del precio (%)
Captacién  Distribucidén Saneamiento

Andalucia 258 14,6 44,2 41,2
Aragén 135 15,0 45,6 394
Asturias (Principado de) 135 18,7 51,6 29,7
Baleares (Islas) 289 17.1 28.8 54,1

Canarias 406 18,0 51,8 30,2
Cantabria 150 25,0 47,0 28,0
Castilla y Le6n 88 22,5 62,3 15,2
Castilla-La Mancha 176 20,6 45,5 33,9
Catalufia 317 19,9 56,3 23,8
Comunidad Valenciana 283 18,1 52,0 29,9
Extremadura 195 21,3 38,1 40,6
Galicia 108 13,3 45,9 40,8
Madrid (Comunidad de) 227 10,3 48,1 41,6
Murcia (Regidn de) 362 20,2 40,3 39,5

Navarra (Comunidad Foral de) 129 14,3 48,3 374
Pais Vasco 173 26,1 32,2 41,7

Rioja (La) 113 22,2 35,8 42,0
Ceuta y Melilla 323 13,1 55,1 31,8
Espaiia 229 17,3 48,9 33,8

Fuente: INE (1998)

31 Vid, Compra Maestra (1993), pp.23-31.
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Pero, en todo caso, a la reducida importancia relativa que tiene el con-
sumo doméstico de agua en la escasez de este recurso hay que afiadir que
la elasticidad precio-demanda de agua para usos domésticos depende, en-
tre otros factores, de la importancia que tiene esta partida del gasto fami-
liar en el conjunto de su presupuesto. Como resulta que €sta representa
sélo el 0,84% del segundo, en realidad, la subida del precio hasta
equipararlo a su coste completo apenas tendria efecto alguno sobre el vo-
lumen de agua consumida por los hogares.

En este sentido, para compatibilizar las exigencias constitucionales y
comunitarias de la garantia del disfrute para los cindadanos de un bien de
primera necesidad, imprescindible para mantener la salud, resultaria con-
veniente que para determinados consumos de agua, normalmente bajos pero
que, unos, resultan imprescindibles para la vida humana y, otros, depen-
den de los usos y costumbres sociales y para los que las elasticidades del
consumo respecto al precio son muy bajas (sobre todo, alimentacién, y en
menor grado, higiene corporal, limpieza del hogar, etc) se estableciese un
precio fijo y minimo. Ahora bien, si razones de equidad o del manteni-
miento de una cierta calidad de vida recogidas en la C.E. exigieran el es-
tablecimiento de una tarifa fija muy reducida, variable por tamaiio de la
familia, a partir de aqui, seria eficiente el establecimiento de una tarifa
progresiva.

Pero, en todo caso, las evidencias tedricas y empiricas desvelan que
resulta a todas luces desaconsejable, a diferencia de como algunas opcio-
nes politicas suelen proponer en algunas poblaciones, principalmente, en
fechas inmediatamente anteriores a las de las elecciones locales, la utili-
zacion con finalidades distributivas de la renta de tarifas progresivas en
funcién de los ingresos familiares de los usuarios. Si, pese a la general
inadecuacién de su dmbito territorial de influencia, las entidades locales
quieren llevar a cabo actividades redistributivas de la renta entre sus ciu-
dadanos, hdganlo directamente o bien con medidas sociales disefiadas ex-
presamente para esta finalidad, puesto que la subvencién discriminada de
los precios en funcién de la renta, probablemente afiadird sustanciales do-
sis de complejidad a la gestién tarifaria y de corrupcién al sistema, con lo
que el resultado de la medida resultard, cuando menos, bastante incierto.

Ahora bien, la legislacién espafiola exige el cumplimiento del equili-
brio financiero en la prestacién del servicio de aguas, en estas condicio-
nes la asignacion eficiente de recursos en condiciones de first best serd
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alterada en grado minimo si se produce una descripcién tarifaria tipo
Ramsey, en relacién a las elasticidades de la demanda que presentan los
distintos grupos de usuarios. Es decir, tarifa marginal para aquellos usua-
rios y tramos de consumo que tengan una demanda mds eldstica, en tanto
que el peso del equilibrio financiero se hace caer sobre aquellos usuarios
y tramos de consumo con demandas mds ineldsticas.

De otro lado, tanto los planteamientos teéricos como las experiencias
empiricas disponibles en los procesos privatizadores en los servicios de
abastecimientos urbanos de agua han resultado perversos. En primer lu-
gar, los llevados a cabo, en ningiin caso, se han realizado, con razén o sin
ella, apoyados en argumentos dirigidos a mejorar la eficiencia social en el
servicio, sino exclusivamente con una finalidad coyuntural, es decir, como
mecanismo de saneamiento a corto plazo de la estructura financiera de las
corporaciones locales. En segundo lugar, la finalidad de la empresa priva-
da resulta a todas luces contradictoria con el objetivo prioritario de la po-
litica piblica del agua, tal es el de conseguir ahorros en su uso. Resulta
suficientemente conocido que la racionalidad prictica de las empresas pri-
vadas es la de favorecer a sus grandes clientes, es decir, a los grandes con-
sumidores, mediante la concesién de precios inferiores, facilidades de pago,
etc y, por el contrario, penalizar con medidas contrarias a los pequefios
consumidores y ahorradores. En definitiva, la practica privatizadora en la
politica del agua es ineficiente socialmente, ademds de afadir una gran
dosis de regresividad a la politica del agua respecto a la ya existente.

En todo caso, es preciso dimensionar adecuadamente la importancia
relativa que tienen los efectos sobre el conjunto del sistema de las medi-
das dirigidas a mejorar la gestién de los usos domésticos del agua. Ténga-
se en cuenta que en este tiempo la mayor parte del agua se utiliza en la
agricultura y, por otro lado, que las pérdidas en sus redes de distribucién,
incluso en las urbanas, cuestionan que la mayor rentabilidad social de las
actuaciones piblicas sobre el agua estén situadas precisamente del lado
del ahorro en el consumo doméstico.

B. Tarifas de riegos

El regadio es el principal usuario del agua en Espaiia, representando
su consumo aproximadamente el 80% del total. Aunque la calidad reque-
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rida es inferior, sin embargo, precisa mayor capacidad de regulacién que
los usos urbanos, puesto que este empleo se concentra precisamente en
los meses mds secos del afio. En definitiva, el agua destinada a la agricul-
tura de regadio requiere una especial atencién porque en ella radica ac-
tualmente el mayor margen de maniobra para la gestion de los recursos
hidricos en Espaiia.

Si ya en los usos urbanos del agua carecen de operatividad los objeti-
vos redistributivos, en los usos agricolas e industriales, no caben, siquie-
ra, las consideraciones tedricas relativas a la discriminacién tarifaria por
razones de equidad, puesto que aqui se trata de un factor de produccién
mds con el que se persigue obtener un beneficio personal, por lo que de-
berén trasladarse al precio todos los costes derivados de su provisién. No
obstante no puede descartarse la conveniencia puntual, si se justifica que
resulta el instrumento mdés idéneo, de su empleo, con la correspondiente
subvencidn por parte de alguna de las distintas Administraciones compe-
tentes, atendiendo a condicionantes geogrificos, climdticos, etc., y por ra-
zones de planificacién socioeconémica o politica coyuntural, incluso, de
presencia humana en determinados territorios, etc.

En todo caso, resulta imprescindible la adopcién de un nuevo siste-
ma de tarifas de riego aplicado sobre el volumen realmente consumido y
no, como ocurre ahora, sobre la superficie regada. Una tarifa sobre el
volumen consumido equivalente a su coste real distribuiria éste entre los
usuarios, incentivaria la introduccién de técnicas de riego mis eficientes
(goteo, aspersion, etc.) y el abandono de algunas tradicionales (manta),
favoreceria la mejora y el mantenimiento en condiciones adecuadas de
los canales de distribucién, permitirfa liberar recursos hidricos para otros
usos competidores con el decisivo efecto sobre las deficiencias
crecientemente percibidas, disminuirfa la contaminacién y con ésta los
costes necesarios para llevar a cabo su correspondiente depuracién etc.
En sintesis, una adecuada politica tarifaria del agua para usos agricolas
inducirfa a su ahorro y a un uso més eficiente, no sélo en este sector
sino también en los demds.

Aunque existen ya pocas personas no directamente interesadas que
cuestionen la racionalidad y, por consiguiente, la conveniencia, tanto por
razones de eficiencia como de equidad, del establecimiento de un precio
del agua que cubra sus diversos costes, principalmente en los usos empre-
sariales del agua, sin embargo en el caso del uso agricola persisten aiin en
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vigor bastantes argumentos en su contra (vertebracién del territorio, ham-
bre en el mundo, etc).

Es fécil olvidar que son los sistemas naturales los que sostienen a la
economia global. La produccién de alimentos es un sector estratégico a
largo plazo, superando las contingencias temporales derivadas de las su-
cesivas reformas del GATT o de la PAC. En general, si la tendencia de la
poblacién mundial sigue siendo la del crecimiento, esto requerird mejorar
los rendimientos por Ha. (regadio) o incrementar la produccién de alimen-
tos de las superficies de secano.

Otro de los argumentos con frecuencia empleados en contra de la con-
veniencia del establecimiento de este precio es la pérdida de competitivi-
dad que se operaria en la agricultura espaiiola respecto a la de otros paises
con una hidrogeologia més generosa, Por esta causa, gran parte de los re-
gadios actuales no podrian soportar los cdnones actuales. Ahora bien, el
argumento de la pérdida de la competitividad de la agricultura espaiiola,
ademds de encerrar probablemente ciertas dosis de ilegalidad en relacién
al marco comunitario, presenta sustanciales deficiencias:

— El regadio aporta en Espaiia el 2% del VAB vy, ademds, muestra
una tendencia decreciente,

— La tradicional subvencién del agua de regadio ha disparado su con-
sumo. En una parte considerable de la agricultura del interior, la producti-
vidad marginal del agua es negativa, con lo que la forma m4s barata so-
cialmente de obtener cantidades adicionales de agua para otros posibles
usos alternativos (turismo, domestico, etc) y rentables serfa simplemente
el cambio de uso de algunas actuales concesiones, con lo que disminuirfa
la escasez actual.

— Una buena parte de la agricultura del interior no es competitiva ni
rentable sin las diversas subvenciones de que disfruta. Ni siquiera los in-
gresos brutos que cosechan los agricultores de regadio por m* de agua apli-
cada alcanzan en muchos casos el importe de la facturacién de los usos
para abastecimientos urbanos. Por el contrario, la mayor competitividad
de la agricultura se produce en el litoral, que se corresponde precisamente
con zonas en las que la disponibilidad de recursos hidricos continentales
€s menor, y €sta si podria soportar la subida del precio para el riego hasta
hacerlo equivalente a su coste real e, incluso, al de algunas fuentes de re-
cursos hidricos no convencionales, como la alternativa de la desalacién del
agua del mar.
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De esto se deduce que acometer obras hidrdulicas para abastecer ne-
cesidades urbanas en zonas donde existen amplias zonas de regadio, se
convierte a veces en un enorme despropdsito. Seguramente, muchos agri-
cultores, de producirse esta posibilidad, estarian dispuestos a vender sus
concesiones de agua a precios muy inferiores a los que resultaria de in-
cluirse en la factura del agua los nuevos proyectos. Ademds esto dificulta
la introduccién de sistemas de riego més eficientes por causa del bajo pre-
cio del agua y, sobre todo, al no poder valorarse otros usos alternativos
mds rentables.

Ejemplo: traspasar agua a Mallorca mediante un barco de 30.000 m?
(el equivalente al gasto anual a 6 Has. de regadio) donde existen mds de
20.000 Has. de regadio constituye un enorme despropdsito econémico. Esa
cantidad de agua se podria obtener in situ por el procedimiento mds bara-
to de cambiar los sistema de riego con la introduccién de técnicas mds
eficientes.

En sintesis, una traslacién s6lo en muy escasa proporcién de los cos-
tes del agua al agricultor mejorard su competitividad, pero empeorard la
de la economia en general.

Con la finalidad de superar las deficiencias mostradas por el régimen
econémico-financiero de la Ley de Aguas seria conveniente la articulacién
de un sistema tarifario para cada uno de sus principales usos que incluye-
ra, cuando menos, los siguientes componentes de sus costes:

— Gastos de administracién, vigilancia y control, mantenimiento y
conservacién del dominio ptiblico hidrdulico, que deberfa ser cargado a
todos los usuarios del agua por la via presupuestaria, sean o no beneficia-
rios directos de obras de regulacién o transporte realizadas por el Estado.

— Coste de la escasez, es decir, costes de las obras necesarias (capital
e intereses) para disponer del recurso, asi como de su explotacién y mante-
nimiento, que deberia ser cargado tinicamente a los beneficiarios de las obras
de regulacién y transporte ejecutadas o explotadas por el Estado.

— Costes ambientales y de recuperacién de la calidad del recurso, que
deberfa ser cargado integramente a los titulares de los vertidos causantes
de la contaminacién.

— Costes de oportunidad que genera la indisposicién del recurso para
otros usuarios por agotamiento o insuficiente ritmo de renovacién, que 16-
gicamente tendria que ser cargado a quienes los provocan.

Ni que decir tiene que, una tarifacién eficiente que permita la recupera-
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cién completa de los costes del agua no constituye la panacea para resolver
los problemas existentes en su gestién en Espaiia ni en otras partes del mun-
do. En realidad, existen infinidad de bienes y servicios de singular impor-
tancia en la vida del hombre actual que tienen precio y, sin embargo, su uso
y las pautas de distribucién en el mundo presenta caracteristicas, que, cuan-
do menos, resultan aberrantes (alimentacién, drogas, armas, etc).

En todo caso, ademds, la accién del precio se ha de complementar con
regulaciones directas que, principalmente, penalicen eficazmente la ocio-
sidad, el despilfarro y la contaminacién no autorizada de los recursos
hidricos y que gocen de la flexibilidad necesaria para que la cantidad, ca-
lidad y financiaci6n de los recursos hidricos disponibles cumplan los ob-
jetivos de los planes de cuenca. Con los incentivos u obligatoriedad de la
instalaciones y précticas que fomenten el ahorro del agua junto a la re-
duccién de las fugas que proliferan en los sistemas de distribucién urba-
nos y, sobre todo, agricolas. Con campaiias de informacién y educacién
sobre los paradéjicos beneficios sociales que esta préctica acarreard para
la mayor parte de los ciudadanos. Finalmente, una racional politica de
tarifacion sélo tendrd sus efectos mds beneficiosos si de una vez por todas
ya se adopta la imprescindible practica de integrar la politica del agua en
las politicas sectoriales y, principalmente, en la planificacién territorial.

En iltimo lugar, como la introduccién de la tarificacién del agua en
la agricultura ocasionard importantes impactos, transitoriamente y con la
finalidad de amortiguar los anteriores, podria establecerse una cuota de
recursos hidricos por superficie y tipo de cultivo obtenida sobre la base
del empleo de técnicas de riego eficientes y a aquellos agricultores que la
sobrepasasen se les penalizara con un sistema de precios progresivos.

C. Cdnones de la Ley de Aguas

E%l régimen econdmico-financiero establecido en la Ley de Aguas de
” o .
1985 %2 se basaba en la percepcién por parte de los organismos de cuenca

32 En la terminologfa de la Ley 46/1999, de 13 de diciembre, de modificacién de la

Ley 29/1985, de Aguas las anteriores figuras se transforman en Canon de Utilizacién del
Dominio Piblico Hidrdulico, Canon de Control de Vertidos, Canon de Regulaci6n y Tarifa
de Utilizacién del Agua. Confesadamente, esta modificacién pretende, en armonia con la
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de cuatro tipos de cdnones, es decir, Canon de Ocupacién, Canon de Re-
gulacién, la Tarifa de Utilizacién del Agua y Canon sobre Vertidos Auto-
rizados.

Este régimen no asigna al valor real del agua precio alguno, por lo
que, en realidad, las exacciones mencionadas tienen un cardcter, en cierta
medida, indemnizatorio para el Estado, con las que se pretende compen-
sar a éste de ciertos gastos corrientes e inversiones realizadas para llevar a
cabo la provisién del agua.

La experiencia obtenida de la aplicacién de este régimen econémico-
financiero muestra un inequivoco fracaso. La normativa técnico legal por
la que se regulan estos cdnones, inevitablemente compleja, presenta con-
siderables deficiencias y lagunas técnico-juridicas pero, principalmente, los
medios administrativos, técnicos y humanos destinados a su aplicacién han
sido escasos e insuficientemente cualificados. El resultado es que sélo el
50 por 100 de los regadios y el 25 por 100 de los usos urbanos e indus-
triales han estado sujetos legalmente al correspondiente canon y, lo que
resulta mds grave, la recaudacién efectiva obtenida por estas exacciones
apenas ha llegado a suponer el 5% del precio medio pagado por los usua-
rios, lo que, a todas luces, delata la insuficiencia o, mds claramente, la
inutilidad que ha presidido el uso de este instrumento en la politica del
agua en Espaiia.

Sin embargo, en la mayor parte de los paises desarrollados, entre otros,
con el foro Mundial del Agua, la Carta y los borradores de Directiva Mar-
co europeas del Agua y las recomendaciones de las Naciones Unidas, se
estd imponiendo la fijacién de un precio para el agua, como forma de dis-
tribuir entre los usuarios, como minimo, los costes de administracién y
con la finalidad afadida de incentivar su uso eficiente y por el contrario,
desalentar su mal uso, es decir, el despilfarro y la contaminacion.

Directiva Marco europea, avanzar en la repercusion de los costes del agua en los usuarios
y, derivadamente, dotar a la Administracién del agua de mayor autonomia respecto a los
PGE. Resulta obvio que todavia ni se han dictado las imprescindibles normas de desarro-
llo ni las modificaciones deseables en sus érganos de gestién ni tampoco y, menos atin, ha
transcurrido el tiempo necesario en su aplicacién para evaluar los efectos que la reforma
del régimen Econdémico Financiero ha tenido sobre la gestién del agua en Espaiia.
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En resumen, resulta indudable que el establecimiento de un precio para
los usuarios del agua préximo a su coste real contribuirfa significativamente a
Ja racionalizacién de la gestién y a un uso sostenible de los recursos hidricos.
No obstante, como de las actuaciones del Estado en el dominio piiblico hi-
drdulico resultan afectados todos los ciudadanos, los gastos de mantenimien-
to y de proteccién del dominio piiblico hidrdulico deben de ser financiados
con cargo a los PGE. Por otro lado, tiene que generalizarse y ampliarse la
participacién de los usuarios via cénones, atendiendo a las obras hidrdulicas
que les afecten realizadas por el Estado y en funcién del agua utilizada.

4. (EL MERCADO SALVADOR?

4.1. ¢Es incompatible la planificacién con el precio y con la flexibili-
dad de las concesiones?

Las deficiencias en la politica hidrdulica desarrollada que ha causado
en los usuarios, sefialadamente en los tltimos afios, situaciones de males-
tar social ha incentivado y fundamentado en algunos colectivos la apari-
cién de la tesis del mercado salvador. Si embargo, resulta necesario apre-
surarse a contextualizar tedrica, histdrica y geograficamente este debate,
con la finalidad de que el mismo se desarrolle con el minimo rigor reque-
rido a estos efectos.

La conveniencia de tratar el agua como un bien escaso y, por tanto, el
establecimiento de un precio que refleje, por un lado, los costes de provi-
sién y, por otro, la disposicién al pago de la demanda solvente jrequiere
necesariamente el establecimiento de un mercado libre del agua? ;Es éste
posible técnicamente?

Todo el mundo conoce que en teorfa no hay ninguna ventaja en el mo-
delo de organizacién de la planificacién econémica o en el de sistema de
mercado, sino que todo depende de los supuestos de partida. En la précti-
ca sabemos que el sistema de mercado es mds eficiente desde la 6ptica
privada, pero tiene fallos, que aconsejan la intervencién gubernamental para
corregirlos, pero que ésta tiene otros.

De igual modo que en otros casos, los defensores y promotores de la
privatizacién de los recursos hidricos y del consecuente establecimiento
de los mercados se justifican en la ineficiencia del sector ptiblico. Ahora




54 EL DEBATE DEL AGUA, DESDE EL SUR

bien, la alternativa para los defensores de la existencia de bienes de provi-
sién publica no estd 16gicamente en privatizar, sino en que la Administra-
cién funcione con eficiencia. Por otro lado, la experiencia de la privatiza-
ciones recientemente llevadas a cabo en Espaiia no es precisamente la me-
jora en la eficiencia social, sino la substitucién de monopolios publicos
por monopolios y oligopolios privados y acuerdos de precios y produc-
ciones entre las empresas.

En conclusién, la mera titularidad juridica de los entes econémicos
no explican su éxito o fracaso, sino que éstos dependen de las normas de
comportamiento de unos y otros en determinados contextos instituciona-
les. En primer lugar, con la finalidad, de reducir la tensién, no enfrentén-
dose a la irresoluble disyuntiva entre eficiencia y equidad, y, por otro lado,
ganar pragmatismo, es preciso apresurarse a puntualizar que resulta evi-
dente que técnicamente es imposible el establecimiento de un mercado con-
vencional del agua, principalmente, por causa de las externalidades que
se provocan en sus usos, sobre todo, las derivadas de la conexién entre
calidad y cantidad de agua disponible, pero también por la ausencia de las
infraestructuras necesarias para llevar a cabo las transacciones. Pero, por
otro lado, téngase en cuenta que la mayor parte de las obras hidrédulicas
tienen caracteristicas (elevado coste, economias de escala, largos periodos
de construccién y maduracién, indivisibilidad, etc), por las que, al menos,
cierto grado de planificacién e intervencién piiblicas resultan indiscutibles
desde la mera Gptica de la eficiencia. Finalmente, en todos los lugares del
mundo donde se han establecido los mercados del agua el nimero de tran-
sacciones y su dimensi6n cuantitativa han sido muy reducidas, por lo que,
en realidad, se estdn sobredimensionando las posibles ventajas derivadas
del intercambio de contratos de cesién de derechos. Ni siquiera una de las
grandes virtudes del mercado, esta es, la informacién que facilita puede
ser aprovechada en su mayor parte, dado la dispersién geogréfica de los
precios de equilibrio resultantes de las transacciones.

Pero, ;cudl es realmente la cuestion mds relevante en nuestro contex-
to histérico e institucional?

La legislacién anterior dificultaba la transmisién de aguas al con-
siderarlas un bien de titularidad publica, excluido, por tanto, del trifi-
co mercantil, afectado a una determinada finca y destinado a un deter-
minado uso. Para que se pudiese llevar a cabo era preciso que con an-
terioridad la Administracién hubiese autorizado la transmision de la
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concesién * y, en segundo lugar, el cambio de uso 3, De lo contrario,
se exponia el concesionario a un expediente de caducidad.

En primer lugar, hay que prevenir que en Espafia han existido desde
tiempos inmemoriales transacciones y mercados de agua, no sélo ilegales
sino también legales y tolerados. En la actualidad en numerosos lugares
es corriente cambiarse, prestarse, etc., entre los regantes sus respectivos
turnos, incluso en alguna ocasiones mediante contraprestacién pecuniaria.
En la legislacion actual, por causa de la moratoria de 50 afios que respeta
los derechos anteriores en la propiedad de los pozos, se estdn realizando
transacciones con estas aguas. Desde hace siglos se préctica en el Levante
espaiiol la compraventa de aguas mediante subastas entre los regantes, ges-
tionada por las comunidades de regantes. Con la finalidad de conservar
Las Tablas de Daimiel y ante la insuficiencia de las precipitaciones y el
agotamiento de los acuiferos ocasionados por los regadios se doté con par-
ticipacién de la E.U. un fondo de 16.200 millones de pesetas para que los
agricultores abandonaran los regadios y, en consecuencia, dejaran agua dis-
ponible para el Parque Nacional. Al amparo del articulo 53 de la anterior
Ley de Aguas, en la sequia del ano 1994, la Comunidad de Regantes del
Viar cedié el uso de 30Hm? a la ciudad de Sevilla a cambio de 235 millo-
nes de pesetas (es decir, a 7,9 ptas/m?), etc.

En sintesis, la legislacién actualmente reformada ya permitia la
reasignacion y en algunos casos, las transacciones de agua entre usos, in-
cluyendo la posibilidad de compensaciones econémicas, pero presentaba
significativas limitaciones que dificultaba que se llevasen a cabo, entre ellas:

I.—La titularidad del derecho de uso del agua que conferfan las con-
cesiones, estaba unida a la de la de la finca que se regaba y, por tanto,
s6lo podia ser transmitida cuando lo era también la propiedad de la tierra.

2.—La concesién se otorgaba para un uso determinado y, en princi-
pio, no podia ser asignada a otro.

3.—Era necesaria la intermediacién y aprobacién de la Administra-
cién en las reasignaciones o transacciones de aguas acogidas al régimen
concesional.

3 Art. 144 del RDPH y art. 103 y 61 y62 de la Lag.
* Similar tratamiento tienen las aguas privadas procedentes de manantiales y po-
20s. Aqui el cambio de destino o titular requiere la autorizacién de la Administracién.




56 EL DEBATE DEL AGUA, DESDE EL SUR

Como hasta ahora, la Administracién se ha mostrado incapaz de ges-
tionar la Ley de Aguas de 1985 (Registro de aguas privadas, Régimen eco-
némico-fianciero, etc), puede ser que, en realidad, algunas de las refor-
mas propuestas, incluida la del mercado, se justifiquen méas por la corres-
pondiente ineficiencia que por motivos de racionalidad en la gestién del
recurso. Asi pues, ha de plantearse prioritariamente la reforma de la Ad-
ministracién con la finalidad de que los cambios normativos de la Ley de
Aguas tengan credibilidad. En caso contrario, otra vez mds el fin se habrd
sacrificado por causa de la ausencia de medios suficientes y adecuados.

Una Administracién ineficaz puede provocar que las virtudes asignadas
a la flexibilizacién no operen e, incluso, que lo hagan en el sentido contra-
rio al pretendido. Por ejemplo, en la actualidad existen concesiones nuer-
tas, es decir, que no se utilizan. Si se establece un mercado de aguas, estas
concesiones se revalorizardn, con lo que puede ocurrir que éstas se activen,
es decir, que aumenten los requerimientos de agua y, por tanto, la escasez.
Por otro lado, es preciso recordar que los concesionarios no pagaron canti-
dad alguna por la obtencién de su derecho, por lo que, en su caso, la venta
les generaria un enriquecimiento no justificado socialmente.

Esto es, una opcién eficiente, equitativa y operativa para el control so-
cial de un recurso estratégico para nosotros * es la administracién y el es-
tablecimiento de un precio puiblico a los usuarios de los recursos hidricos.
Es decir, la conveniencia social del establecimiento de un precio realista
para el agua segin sus usos no es incompatible con el dominio pitiblico
hidrdulico, de igual forma que no presupone ni precisa la existencia de un
mercado libre convencional

Finalmente, se pueden aprovechar las ventajas de eficiencia y flexibi-
lidad que en determinados contextos podria aportar la instauracién de mer-
cados a la gestién del agua, sin tener que violar los principios constitucio-
nales del derecho al disfrute de la verdaderas funciones ptiblicas del agua
(uso doméstico y ecolégico, principalmente), ni dejar tinicamente en ma-

35 Las ramas pese a ser bonitas y necesarias no deben provocar que nos olvidemos
del tronco. Es decir, que el mercado, la planificacién y las otras formas de organizacién
econdémica no pueden constituir fines en si mismos, si no tinicamente instrumentos al ser-
vicio del sistema politico y de la consecucién de objetivos superiores. Por tanto, ésta debe
ser la perspectiva desde la que se puede evaluar la idoneidad del subsistema agua.
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nos privadas un recurso estratégico para la economia, imprescindible para
la vida humana y para el mantenimiento y mejora de los ecosistemas, me-
diante la posibilidad de la instauracién de mercados secundarios situados
muy cerca o entre los usuarios finales.

4.2. (Ha resultado imprescindible reformar la ley de aguas de 1985?

La Reforma de la Ley de Aguas de 1985, al menos tedricamente, pu-
diera constituir un poderoso instrumento parcial en el que se apoye la im-
prescindible mejora en la gestién de los recursos hidricos en Espaiia.

Sin embargo y en primer lugar, hay que prevenir acerca de que este
debate sobre el mercado del agua enmarcado en la reforma de la Ley se
ha desarrollado con una gran dosis de carga ideolégica y, lo que ha resul-
tado mds estéril es que, dada la proximidad de las elecciones legislativas,
con un coyuntural sesgo partidista *®. Resulta evidente que se han produ-
cido cambios en la defensa de posiciones, simplemente dependiendo de si
alguna de las dos opciones politicas mayoritarias en Espafia se encontra-
ban en el Gobierno o en la Oposicién.

Ahora bien, en particular, las leyes sobre asuntos sociales complejos,
es decir, reales, como el agua, no tienen poder taumatirgico, y, por tanto,
no se pueden aplicar directamente y en el supuesto de estar bien construi-
das, no provocarén automdticamente los efectos positivos pretendidos con
ella, sino que precisan un adecuado desarrollo normativo, a veces prolijo
y técnicamente suficiente y, ademds, la adecuacién en la cuantia y en la
capacidad técnica suficientes a la Administracién a la que le corresponda
su aplicacion. En este sentido, aunque la Ley de Aguas de 1985 supuso un
indudable avance respecto a la normativa anterior, se reclaman algunas pro-

36 ; ; ‘
" En realidad, en paralelo o, tal vez, como consccuencia, de que nuestro Pafs se

integra en el eufemistico y asimétrico mundo globalizado, el nivel intelectual de los dis-
cursos que se desarrollan en las campanias electorales, y fuera de ellas, desciende a pasos
agigantados, al menos, con respecto a nuestro mds reciente pasado, alcanzando buena par-
te de nuestros priceres casi el mismo nivel de ramploneria que caracleriza a las homélogas
Campaias norteamericanas. Sin duda que, entre las frases mds brillantes que han sido fre-
Cuentemente enunciadas se han encontrado las de, para referirse a episodios recientemente
pasados de corrupcién politica y administrativa, anda que [, 0 para ganar posiciones en la
carrera de promesas electorales de rebajas fiscales, subidas de pensiones, etc, ¥ yo mds.
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fundas modificaciones, en especial, en el Régimen Econémico Financie-
ro, pero, principalmente, una efectiva puesta en practica, en la que el Plan
Hidrolégico Nacional y el Plan Nacional de Regadios constituyen piezas
claves. Una de las actuaciones mds dificiles de justificar por parte de un
Gobierno es la modificacion de una Ley, con sus correspondientes costes,
cuando menos el de oportunidad, entre tanto ésta atin permanece inédita.

5. ELAGUA ES DIFERENTE

Estamos desarrollando estas Jornadas en la ciudad de Granada, situa-
da en el Sureste de la Peninsula Ibérica, es decir, en la mal denominada
Espaiia Seca, donde se manifiestan, por tanto, con mayor intensidad que
en otros lugares de Espaiia los impactos sociales de las, también inade-
cuadamente denominadas, sequias, desde gran parte de sus dimensiones
sociales relevantes. Pero no siempre ha ocurrido asi*’. No sélo porque en
otro tiempo habfa menos habitantes y porque la dimension y el modelo de
actividad econémica eran diferentes, sino principalmente porque en otras
épocas histéricas nuestros antepasados crearon una cultura del agua basa-
da en la escasez, que les permitié vivir en armonia con ella, como lo evi-
dencian los restos de las obras de ingenieria hidrdulica romanas (presas,
puentes, acueductos, termas), pero, sobre todo, de la Granada drabe (azudes,
bafios drabes, aljibes, albercas, acequias, norias, casas de bafos, etc), que
los modelos de desarrollo econdmicos seguidos con posterioridad han ido
borrando. En realidad, el abandono de la cultura de la escasez del agua ha
generado que cuando se producen ciclicamente periodos de sequia, aqui
su intensidad social sea mds alta que en otros lugares.

Resulta obvio que desde la visién estrictamente hidrdulica que ha fun-
damentado la politica convencional del agua hasta su consideracién como
un activo ecosocial, hoy ya predominante entre los investigadores socia-
les, aunque no asumida por los responsables de la politica del agua, existe
una gran distancia que vamos recorriendo muy lentamente, no siempre en
la direccidn adecuada. No obstante, para la correcta valoracién del agua

3 Vid.entre otros, Revista MOPT niim. 411, Gonzalez Alcantud, J.A. y Malpica Cue-
1o, A. (1995) Gioda, A. (1999), etc

LA NUEVA CULTURA DEL AGUA DESDE EL SUR 59

nos resta ain por considerar otra dimensién escasamente rentable, desde
la Optica electoral, pero relevante socialmente. Se trata de la dimensién
comunitaria y simbélica del agua.

Bastantes de las personas que hoy nos encontramos aqui, particular-
mente aquellos que tenemos ya mds de catorce afios, aunque gracias al
progreso y a la consecuente necesidad de mantenernos competitivos, ma-
nejamos con cierta fluidez algunas de las posibilidades que ofrecen las nue-
vas tecnologias, como internet, el microsoft-office, etc, sin embargo, tam-
bién tenemos en comtin que hemos vivido la cultura de la tinaja, el cdnta-
ro, las aguaeras, el botijo, el aljibe, la fuente piblica, el lavadero munici-
pal, las rivera y la charca del rio. En fin, hemos disfrutado de que enton-
ces, a diferencia de lo que ocurre hoy, las aguas discurrian limpias.

El pozo era considerado un ser vivo, casi como un miembro de la fa-
milia. Nos preocupaba su delgadez estacional, al fondo se arrojaban mo-
nedas, medallones, etc, con la garantia de su confidencia se le hacfa parti-
cipe de nuestros secretos, sus profundidades se las habitaba con monstruos
con la finalidad de que los nifios no se aproximaran excesivamente a sus
bordes,... Hoy la mayor parte de todos aquellos pozos estdn secos, cuan-
do no peligrosamente contaminados por residuos industriales o por pesti-
cidas, productos fitosanitarios, etc, empleados en la moderna agricultura
convencional.

Aunque, en realidad, toda aglomeracién humana hizo del agua sus pe-
culiaridades, la fuente piiblica constituye la constatacién histérica de que
sus miiltiples usos, bien ordenados, pueden llevarse a cabo sin competen-
cias ni conflictos sociales irresolubles. Construida frecuentemente a las
afueras de los centros urbanos, algunas con gran riqueza ornamental, se
les solfa adherir un lavadero y hacer terminar en una charca, que servia
para regar alguna huerta cercana, constituia un lugar de reunién para mu-
jeres que iban a alli a proveerse del agua para los usos domésticos o a
realizar el lavado de la ropa, hombres que venian o iban a las tareas del
campo y que se detenian para que abrevaran alli las bestias, descanso de
transetintes, etc...en sintesis, la fuente cumplia adecuadamente la triple
funcién de abastecimiento, lugar de reunién y elemento ornamental.

Resulta evidente, por tanto, que el agua es diferente. Con frecuencia,
de modo distinto a lo que ocurre con otros bienes que el hombre emplea,
el agua no se consume fisicamente con su uso (ciclo hidrolégico), sin em-
bargo, otros son afectados en su cantidad y calidad (externalidades), y para
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alguno de sus usos se puede disponer libremente (consumo colectivo), pero
junto a esas diferencias tecnolégicas que son, en definitiva, reales existen
otras que lo son en gran medida fruto de la imaginacién.

Se trata de imdgenes falsas y como las politicas e instituciones son,
en parte, el resultado de cémo la gente ve las cosas, ambas constituyen las
principales causas responsables de la dimensién que ha llegado a alcanzar
el problema del agua. En los asuntos de la vida publica, la gente no res-
ponde ante la realidad, sino ante su propia realidad. Esto es, que, traslada-
do al 4mbito de la politica del agua, los usuarios no responden a los ras-
gos objetivos de la situacion, que globalmente desconocen, sino también
y quizds atin de un modo mds determinante, de la percepcién subjetiva que
de ella tienen. De tal suerte que el correlato 16gico es que, como sefialaba
Thomas, cuando mucha gente cree un fenémeno verdadero, acaba siéndolo
en sus consecuencias. Es decir que, por ejemplo, si un nimero considera-
ble de ciudadanos considera que hay escasez de agua, que como conse-
cuencia de ello las autoridades van a llevar a cabo una restriccién en el
suministro y los primeros actian en consecuencia, esto es, envasando agua
para asegurarse su disposicién, pero que dias después acabara en los darros,
es muy probable que se produzca una escasez real, al menos, para otros
usuarios.

El agua es esencial para la vida. Si, pero no para todo el mundo. Por
ejemplo, para el hombre de la ciudad, no los son los 30-40 litros que usa
diariamente, si no solamente un litro. Como el agua es esencial para la vida
todo el mundo tiene derecho a utilizar el agua de forma gratuita. Si, pero
sélo ese litro al dia. No se puede confundir comodidad con supervivencia
ni, sobre todo, existe justificacién alguna para que el agua empleada como
factor de produccion en las actividades econémicas no sea pagada, al me-
nos, a un precio que cubra su coste de provisién. El agua es un don gratuito
de la naturaleza. S, pero en estas condiciones el hombre moderno sélo puede
obtener de ella unas pocas utilizaciones (lidicas, recreativas, cultivos de se-
cano, etc). Por el contrario, para hacerla disponible para la mayor parte de
ellas, la sociedad necesita incurrir en costes (embalses, canalizaciones,
depuradoras, etc). En estas condiciones y en la economia de mercado, el
precio constituye un requisito imprescindible para que se produzca la racio-
nalizacién en sus usos y, en general, en su gestion.

Estas falsas imdgenes que motivan la existencia de falacias econémi-
cas populares sobre el agua son:
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1. El agua es absolutamente necesaria para la supervivencia.

2. Elriego y, por tanto, el agua para riego es imprescindible para una
sociedad viable.

3. El agua es especialmente imprescindible para las zonas dridas.

4. Imagen idilica (jardines, pastoreo, campos verdes, etc.).

5. Imagen recreativa (pesca, navegacién, natacién, etc.).

6. El agua es un bien libre.

La mayor parte de estas falsas imdgenes se representan mds nitidamen-
te en las sociedades rurales, en las que, en consecuencia, existe el sentimiento
generalizado y ancestral de que, en realidad, e/ agua corre en contra de los
pobres. Se produce un fuerte vinculo entre su valores y el agua, por lo que
su control se considera que contribuiria a mejorar su bienestar general. Se
trata, en sintesis, de la exaltacion del valor comunitario del agua.

En sintesis, la consideracién del agua como un activo social exige am-
pliar el concepto de escasez mucho mds alld de su dimension fisica, de las
pérdidas en las redes de distribucién, de las pocas lluvias, etc. El concep-
to econémico de escasez de agua y su correlativo contable de déficit, sélo
tienen sentido en términos de estilo de vida.

Sin menospreciar, por supuesto, la validez de las abstracciones tedri-
cas del mercado, ganaremos capacidad predictora si dotamos de mayor rea-
lismo a los supuestos de partida tipicos de la Economfa Institucional. Com-
prenderemos y podremos predecir mejor la conducta de los agentes eco-
némicos si ampliamos la valoracién estrictamente econémica a la valora-
cién social que tiene de las cosas y, mds atin, si se considera la influencia
que las instituciones ejercen sobre los mismos.

Un marco en que la vieja mano invisible ahora sea la mano visible de
las instituciones. La abstraccion de la soberania del consumidor sea aho-
ra la soberania del ciudadano. La nocién de demanda solvente, ademés
de necesitar metodologias de investigacién ad hoc (disposicién al pago,
valoracion contingente, etc), sélo tiene sentido si es considerada en su di-
mension comunitaria. En el precio de un bien en cuya produccién se con-
sumen recursos no renovables, ademds de los costes convencionales de pro-
duccién, hay que incluir la valoracién que de aquellos recursos harian las
generaciones venideras, etc.
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6. ¢QUE HACEMOS CON EL INUTIL Y ESTERIL CORPORATIVISMO?

Aceptadas estas dos precisiones conceptuales sobre el agua, el correlato
I6gico es que su gestion (economia) conlleva variadas repercusiones (téc-
nico-econdmicas, financieras, sociales, ecoldgicas, institucionales, etc.) y
que, por consiguiente, junto a la especial conveniencia de la participacién
social en su disefio y aplicacion, los elementos en que tendrd que apoyar-
se la politica del agua deberdn constituir instrumentos al servicio de los
objetivos de la politica socioeconémica general.

Hoy la mayoria de los cientificos que tienen su campo de actuacién
en los recursos hidricos reconocen su cardcter multifacético y, por consi-
guiente, multidisciplinar y que, aunque todos pueden aportar sus conoci-
mientos, metodologias, etc. al diagnéstico de la situacién y a la politica
del agua, éstos no constituyen patrimonio particular de ninguno de ellos,
del mismo modo que la mayoria de los fenémenos sociales complejos (rea-
les). La gestidn de los recursos hidricos comprende aspectos que van mu-
cho mads allé de los objetos cientificos propios de los compartimentos con-
vencionales del saber cientifico, esto es, de la Geologia, Biologia, Medi-
cina, Derecho, Economia, Sociologia, la Psicologia, etc., pues abarca una
variedad amplisima de aspectos relacionados con la politica real, esto es,
proteccion ambiental, urbanismo, ordenacién del territorio, agricultura,
politica forestal, proteccién civil, etc,

Si en el andlisis de los asuntos complejos reales, por ejemplo, los
medioambientales, el enfoque interdisciplinar presentan mayor capacidad
predictora, en el caso particular del agua su ventaja es aplastante.

Ahora bien, la naturaleza multifacética de los asuntos medioambienta-
les, la conveniencia del enfoque holistico y la consecuente idoneidad del an4-
lisis multicriterio para abordarlos no puede despacharse, como suele reali-
zarse por los correligionarios menos sectarios del enfoque convencional, sim-
plemente con la inevitabilidad de la interdisciplinariedad. Aunque haya que
reconocer que, atin sin resultados espectaculares, los investigadores que se
han ocupado del medio ambiente han consentido y propiciado cierta per-
meabilidad de sus materias, también es cierto que este trabajo conjunto se
ha realizado, tal vez no exista otro modo de hacerlo, por los niveles mini-
mos, incluso, vulgarizacién de los patrimonios cientificos de los comparti-
mentos tradicionales del saber cientifico que, consecuentemente, habrin que-
dado mutilados de sus contenidos mds sofisticados.
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Por otro lado, el enfoque multidisciplinar no suele basarse en una co-
laboracién creativa de diversas ciencias en condiciones de igualdad. Re-
sulta evidente que la tolerancia de la presencia en la misma mesa en cali-
dad de expertos a miembros de otras ciencias o disciplinas distinta a la
nuestra representa un avance, si se quieren llevar a cabo diagnésticos con
finalidades prictico-politicas en materias reales-complejas o, cuando me-
nos, un ejercicio de coexistencia disciplinar.

Pero no se puede olvidar que todas las ciencias tienen en su rafz
metodolégica una actitud imperialista *® y, al menos, asf ocurre en las cien-
cias sociales. Los programas cientificos tratan de demostrar, en primer lu-
gar, la competencia de una ciencia para interpretar una determinada par-
cela de la realidad, del dominio sobre la misma, incluso, de su capacidad
para generar sucesivas teorfas, si sus predicciones devienen no conformes
con ella.

La politica del agua, del mismo modo que ocurre en cualquier &mbito
de la politica real, no persigue un tinico objetivo, sino mds bien la socie-
dad pretende alcanzar a la vez varios que suelen ser competidores (por
ejemplo, calidad ambiental y puestos de trabajo), la politica real es, por
tanto, multicriterio y los ciudadanos tenemos el derecho de conocer el

3 Todas las ciencias, todos los departamentos de la Administracién, todas las cor-
poraciones profesionales tenemos una actitud imperialista ante los demds. Pero en este caso
me refiero tnicamente a los cientificos y no, por supuesto, a los burécratas que reducen su
influencia a las cuatro paredes de su departamento y que, en consecuencia, la ejercen sélo
sobre sus inferiores en su correspondiente organizacion jerarquizada. Tampoco a los cor-
porativismos, que suelen constituir un caldo de cultivo excelente para la generacién de
corruptelas y en un extraordinario cobijo para incficientes. Me refiero a los cientificos.
Incluso en estos casos s6lo los miembros méds «modernos» toleramos la presencia en la
misma mesa de expertos pertenecientes a otros dmbitos. Nos creemos duefios de la verdad
absoluta y que, en consecuencia, la perspectiva realmente relevante para diagnosticar un
problema y elaborar su solucién es la nuestra.

Sin embargo, en materia de aguas, es decir en materias complejas y reales, si se pre-
tende llevar a cabo diagnésticos con finalidades prdctico-politicas es necesario para ello
realizar un esfuerzo de coexistencia y cooperacién disciplinar. Algunos opinan que, inclu-
s0, transdisciplinar.

Esta concepcién la hemos reflejado tanto en el objeto de los trabajos contenidos en
este libro como en el enfoque de los autores, por lo que es probable que el lector pueda
obtener algunas conclusiones relevantes para el futuro de Ia politica del agua, desde el Sur.
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trade-off del decisor, es decir, cuanto se estd dispuesto a sacrificar de un
objetivo para avanzar en la consecucién de otro y viceversa.

En fin, el marco teérico adecuado para el andlisis y gestién de los
recursos hidricos es la Teorfa Economia del Bienestar y los andlisis cos-
te-beneficio y multicriterio, en términos sociales, un instrumental impres-
cindible.

i También todo esto estd muy bienj Ya hemos tipificado dentro de nues-
tro marco socioeconémico a los recursos hidricos continentales como un
activo ecosocial. Hemos denunciado las deficiencias de la politica hidrdu-
lica tradicional y, si cabe, también las del enfoque econémico convencio-
nal, para avanzar socialmente en las soluciones racionales del problema
en la gestién del agua. Ahora bien el cardcter multifacético, multidisciplinar
y multicriterio del agua no pude servir como argumento escapista e in-
cluir los asuntos del agua en el oscuro saco de las actuaciones publicas no
transparentes o en el de las ineficiencias justificadas inicamente con que
estas son decisiones politicas. Por el contrario, ademds de los aspectos cien-
tificos y técnicos utilizados instrumentalmente en la politica del agua, los
juicios de valor que la inspiran tienen que estar explicitados y expresados
con suficiente transparencia a los usuarios y a la comunidad en general.

La consideracién del agua como activo ecosocial tiene que servirnos
para llevar a cabo un gestién mds racional socialmente que la realizada en
los tltimos tiempos. Ahora bien, la superioridad y, por consiguiente, con-
veniencia del empleo de este enfoque no puede ser utilizada para minimi-
zar u oscurecer elementos parciales, pero bdsicos de su politica, es decir,
ni las ciencias particulares y, menos atin, las técnicas aportardn las solu-
ciones globales a la cuestion del agua, ya que éstas han de ser ineludible-
mente politicas. Sin embargo, las técnicas y las ciencias pueden ayudar-
nos a comprender las motivaciones y las consecuencias de las diversas op-
ciones, por ejemplo: ;dada la limitacién fisica y econémica de este recur-
so, nuestro modelo de desarrollo estd limitado?, ;puesto que la calidad de
las aguas empeora progresivamente, nuestro modelo de desarrollo es sos-
tenible?, ;Qué cifra alcanzan y quién soporta los costes de la politica hi-
drdulica? ;a quién estamos subvencionando el precio del agua? ;a qué otras
cosas estamos renunciando por subvencionar a los anteriores el precio del
agua?
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7. ELAGUA EN ANDALUCIA
7.1. Recursos hidricos y usos. El multiplicador de la demanda de agua

La estructura territorial del sistema hidrdulico andaluz * es fiel refle-
jo, por el lado de los recursos hidricos naturales y disponibles, de nuestra
colocacion en la Espafia seca y, por el lado de los usos, de las caracteristi-
cas del sistema socioeconémico andaluz y de la gestién que ha sido lleva-
da a cabo en las ultimas décadas.

El diferencial en la escasez relativa del agua en Andalucia respecto a
la media nacional, en realidad, motivada en muy escasa proporcién por
una pluviometria anual inferior, se acentia debido a las acusadas
disparidades espaciotemporales en la distribucién de los recursos hidricos
disponibles que ni, incluso, el gran esfuerzo inversor realizado en el lti-
mo quinquenio en obras de regulacién hidrdulica ha conseguido eliminar.

Esta distribucién ocasiona que la irregularidad temporal en la dispo-
nibilidad de los recursos hidricos se manifieste en Andalucia con mayor
intensidad que en otras regiones de clima similar, en tanto que coincide la
época estival con periodos de elevados requerimientos de agua, en parti-
cular, para riegos y para fines turisticos.

Contrariamente a lo que suele constituir la percepcién general, las pre-
cipitaciones anuales de Andalucia alcanzan por término medio 54.000 hm?,
es decir, son similares a las de algunas de las regiones situadas en la Es-
paia hiimeda. Sin embargo, la extremada irregularidad temporal, el régi-
men frecuentemente torrencial, la elevada evaporacién motivada por las
altas temperaturas, las infiltraciones en el suelo, etc., reducen, en reali-
dad, al 24% los recursos hidricos disponibles y colaboran a que el sistema
hidraulico andaluz tenga las caracteristicas tipicas de los existentes en las
regiones mediterrdneas.

Por el lado de los recursos hidricos, tradicionalmente, la presencia del
agua ha condicionado el asentamiento y el desarrollo de los niicleos de

# En Andalucfa existen 6 cuencas hidrogrificas con la siguientes superficies. Entre
paréntesis hemos colocado el porcentaje de las anteriores situadas en territorio andaluz:
Guadalquivir con 57.527 Km? (90,3%), Guadalete-Barbate con 6.455 Km? (100%), Sur
con 18.069 Km? (100%), Guadiana I con 6.637 Km? (100%), Guadiana II con 53.040 Km?
(6,4%) y Segura con 18.650 Km? (4,1%).
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poblacién, en tanto que éstos tenfan que garantizarse no sélo los recursos
hidricos indispensables para el consumo humano, sino también los nece-
sarios para el desarrollo de sus actividades productivas. Sin embargo, en
Andalucfia, el desarrollo industrial desarticulado y con centros de decisién
situados en otras localizaciones, el desarrollo del sector turistico y de las
grandes poblaciones en el litoral mediterraneo, la especializacion de la agri-
cultura andaluza en cultivos de regadio, etc., han ocasionado que la distri-
bucién espacial de los recursos hidricos haya dejado de coincidir con la
de sus necesidades, con lo que la mayor escasez relativa de los recursos
hidricos en Andalucia cursa, ademds, con enormes desequilibrios zonales.

En resumen, Andalucia tiene en la actualidad unos recursos hidricos
disponibles de aproximadamente 5.400 hm?/afio y unos requerimientos
muy similares, por lo que, globalmente, las necesidades hidricas pare-
cen estar satisfechas. Sin embargo, se producen efectivamente, pese al
sistema de transferencias existente, fortisimos desequilibrios territoria-
les y estacionales. De la realizacién de un esfuerzo simplificador, resul-
tarian globalmente excedentarias las zonas del litoral de Huelva y del
Campo de Gibraltar/Guadiaro, en tanto que la situacién en el extremo
de Andalucia es deficiente. De igual modo que, atendiendo a los crite-
rios seguidos por las directivas comunitarias correspondientes, el 26 %
de la poblacién andaluza reside en niicleos urbanos donde no se alcan-
zan las dotaciones bdsicas para atender sus requerimientos.

Una interpretacion econémica global de estos resultados, junto al and-
lisis pormenorizado del recurso agua a partir de las TIOMA 904 y otras
fuentes estadisticas y trabajos de investigacion disponibles nos han per-
mitido realizar un andlisis econémico de la cuestién, y avanzar algunas
lineas generales de actuacion.

La matriz del consumo fisico de recursos muestra que la demanda re-
gional de agua se distribuye de la siguiente forma: el 80% en las activida-
des agrarias, el 8,6% a las actividades industriales y de servicios y, final-
mente, el 10,9% en los usos domésticos. Dado el peso de algunos secto-
res, en particular el agricola, seguido del turismo, es ampliamente com-
partida la afirmacién de que el agua constituye un recurso estratégico para
Andalucia.

40 Vid, Consejeria del Medio Ambiente (1996)
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Ahora bien, el consumo de agua agrario constituye el principal com-
ponente de la demanda. Sin embargo la anterior afirmacién es sélo cierta
en términos fisicos pero no econémicos, debido a que el precio medio por
m?* de agua pagado en agricultura es en la actualidad de 1,5 ptas/m3, en
tanto que, por ejemplo, el del consumo doméstico es de 181 ptas/m?. Por
su lado, el coste monetario del agua destinada a regadfo es de 19,8 ptas/
m?, lo que vienen a representar que el agua utilizada por los agricultores
es subvencionada piiblicamente con en un porcentaje préximo al 95%.

El anilisis de los coeficientes técnicos de consumo por ramas agrico-
las nos aporta informacién detallada: son precisamente éstas las que pre-
sentan un coeficiente mayor, es decir, las ramas que tienen mayor consu-
mo relativo las que pagan un precio menor. Esta dindmica de precios ope-
ra claramente en sentido contrario a incentivar el ahorro y el uso eficiente
del agua.

A partir de aqui, no es dificil deducir que el sector agrario andaluz
constituye el marco en que las politicas dirigidas al ahorro, a mejorar la
eficiencia, etc., encuentran mayores mérgenes de maniobra, puesto que
hasta ahora el sistema de pago vigente lo ha dificultado.

Aunque la productividad marginal del agua en Andalucia es muy di-
versa, dependiendo de las zonas y de los cultivos, se sitiia en 1998 en al-
gunas zonas costeras por encima de las 340 ptas/m?, sin embargo, la me-
dia lo hace en torno a las 54ptas/m?, ya que algunos cultivos como los
forrajes, el maiz, el girasol y otras oleoginosas superan escasamente las
10 ptas/m?,

El resultado es que la productividad marginal del agua es inferior al
coste equivalente de aprovisionamiento (costes de amortizacién y admi-
nistracién) en el 25%-30 % de la superficies regadas, que serfa mayor si
se contemplan otros costes afladidos como los ambientales, de oportuni-
dad, etc.

De aqui y atin reconociendo la debilidad técnica de la contabilidad
econdmica del agua e, incluso, las contradicciones existentes en las diver-
sas fuentes disponibles, se derivan tres conclusiones que, pese a la ante-
rior afirmacién, se desvelan globalmente con suficiente nitidez y que, cuan-
do menos, resultardn polémicas:

1.—En algunas zonas de Andalucia (25%) el regadio actual no puede
mantenerse si se emplean razones exclusivamente de eficiencia en térmi-
nos pecuniarios. Otros resultados pueden obtenerse, si se incluye la con-
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secucién de algunos objetivos sociales, tales como el equilibrio territorial,
la conservacién del medio ambiente, etc., pero para las que, en todo caso,
la subvencién indiscriminada del agua de riego no constituye el método
mads eficiente.

2.—Junto a las ayudas a la produccion de la PAC se estdn producien-
do transferencias de renta desde otros sectores econémicos nacionales ha-
cia la agricultura, via subvencién del precio del agua, puesto que la mayor
parte de sus costes se financian con cargo a los Presupuestos Generales
del Estado.

3.—La baja productividad obtenida por la agricultura de algunas zo-
nas ocasiona que, paraddjicamente, el método mds barato de obtener re-
cursos hidricos para los distintos usos alternativos resulta ser mediante el
ahorro obtenido por su no empleo en algunos regadios actuales.

En segundo lugar, el andlisis de la cantidad de agua que se requiere
para la obtencién de una unidad de demanda final (multiplicador de la de-
manda de agua) nos permite la consecucién de informacién adicional. El
multiplicador de la demanda de agua de la economia andaluza es de 81
litros por cada peseta de demanda final, correspondiendo el 88% de este
multiplicador al complejo agroalimentario (71,7 litros por peseta de de-
manda final).

Las deficiencias espacio temporales que muestra la disponibilidad de
los recursos hidricos en Andalucia en relacién a los requerimientos mani-
festados por la poblacién, o, si se quiere, un multiplicador de la demanda
del agua de la economia andaluza de 81 litros por peseta de demanda final
pone de manifiesto que el agua constituye un factor limitante de este mode-
lo de desarrollo, y, en consecuencia, cuestiona claramente su sostenibilidad.

7.2. El tejido productivo andaluz es particularmente contaminante de
los recuros hidricos

Diversas caracteristicas de la estructura socioeconémica andaluza con-
tribuyen significativamente al deterioro de la calidad de las aguas continen-
tales, tanto superficiales como subterrdneas. En particular, la concentracion
de la poblacién en un reducido niimero de ciudades, precisamente donde
los volimenes de la escorrentia son inferiores (efecto concentracién) y la
existencia de sectores industriales altamente contaminantes (petroquimica,
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aceites, alcoholeras, azucareras, etc.), la creciente utilizacién en la agricul-
tura de productos fitosanitarios y fertilizantes quimicos, etc.

Como cada uso de los recursos hidricos requiere una calidad minima
distinta, se produce una estrecha relacién entre la calidad y la cantidad de
agua efectivamente disponible. Por esta razén, junto a la tradicional, acu-
sada y reiterada disparidad espacio temporal de la distribucién del agua
en Andalucia hay que afiadir la contaminacién, como una de las motiva-
ciones de las creciente insatisfaccién de las distintas demandas hidricas
en Andalucia.

La elaboracién de un Indice de Calidad General por parte de la Red
de Control de Calidad de las Aguas (GRAFICO NUM. 1) sefiala que las
cuencas del Guadalquivir y del Guadalete son las m4s deficientes. La Cuen-
ca del Guadiana es algo mejor y la Cuenca del Sur es la que presenta la
calidad media mds elevada de la Comunidad, pese a contar con tramos en
los rios Grande de Adra y del Guadalhorce muy deteriorados.

La baja calidad de las aguas superficiales impide su utilizacién para
el abastecimiento de la poblacién durante todo el afio, tampoco a lo largo
de todo este periodo es factible la vida piscicola e, incluso, numerosos pun-
tos, particularmente situados en C4diz, Granada y Cérdoba presentan ca-
lidades que desaconsejan su uso para el bafio.

GRAFICO NUM. |
RED DE CALIDAD DE LAS AGUAS SUPERFICIALES

[ <40
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60-75
75-85
=10

El Indice de Calidad General (1.C.G.) de las
aguas mide los niveles de diversos pardme-
tros: lemperaluras, maleria en suspensién,
oxigeno disuelto, metales, elc. ...

Sus valores oscilan entre o (nivel maximo de
conlaminacién) y 100 (nivel minimo): 60 es
el valor limite por debajo del cual la conta-
minacién es inaceplable,
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La mayor parte de la contaminacion de las aguas superficiales proce-
den de los vertidos urbanos, que representan el 77% del total (6,5 Hm?)
frente al 23% de los industriales y agropecuarios. No obstante, los verti-
dos industriales representan mayor peligrosidad y los agricolas muestran
mayores dificultades técnicas en su control.

De entre los 6 y 7 millones de m* de aguas residuales producidas, de
los que el 75% procede de nticleos urbanos y el 25% restante de activida-
des industriales o agricolas no integradas en las redes urbanas, no se de-
puran el 80% y de éste, aproximadamente la mitad es arrojada directamente
a tramos muy concretos de los rios, sobrepasdndose nitidamente su capa-
cidad de autodepuracién natural, situandose de este modo los rios y los
embalses andaluces entre los mds degradados de la Peninsula Ibérica.

Las aguas subterrdneas soportan principalmente dos fuentes de conta-
minacién. Por un lado, los vertidos agricolas que contienen fertilizantes y
productos fitosanitarios, por otro, las basuras urbanas depositadas en
vertederos incontrolados que se filtran a los acuiferos subyacentes.

Como consecuencia de los usos urbanos del agua y de la contamina-
cién producida por las actividades industriales, la carga contaminante ver-
tida al agua en la Comunidad Auténoma de Andalucia asciende a
13.694.385 habitantes equivalentes (h.e)*!, desglosindose esta cifra del
siguiente modo: 7.040.625 h.e. en razén de la poblacién de hecho,
1.310.290 h.e. debido a la poblacién estacional y 5.343.470 h.e. a la con-
taminacién industrial.

Debido a esta elevada carga contaminante que soportan las aguas en
Andalucfa junto a que la depuracién de vertidos inicamente alcanza al 35%
de la poblacién equivalente, Andalucia es una de las Comunidades que pre-
senta mayores deficiencias en este aspecto. No obstante, pese a producir-
se problemas puntuales, la potabilidad del agua de consumo urbano es acep-
table, en términos generales. No asi, la desinfeccién del agua, que resulta
incorrecta o nula para el 14,6% de la poblacién de hecho.

41 En el Plan Nacional de Saneamiento y Depuracién de Aguas Residuales (1995-
2005), la Poblacién Equivalente incluye la poblacion de hecho y la carga contaminante de
origen industrial. Se define el h.e. como la carga orgdnica biodegradable con una deman-
da bioquimica de oxigeno de cinco dias (DB05) de 60 grs. de oxigeno por dia.
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7.3. Ijos tributos ecolégicos y el agua: el fracaso del Canon sobre Ver-
tidos Autorizados

.La Ley de Aguas de 1.985 regulaba el Canon de Vertidos. Se trata, en
reahda@, de un tributo ecoldgico de carécter finalista, puesto que su’re—
caudacion estd afectada a la proteccién y mejora del medio receptor de
cada cuenca hidrogrdfica.

A presentar resumidamente los resultados arrojados por su gestién, con
ellos-, la influencia que ha tenido en el estado medioambiental de las a’wuas
continentales, asf como a apuntar algunas direcciones de su deseablg re-
forma, dedicamos las lineas que siguen.

En Espaiia sélo el 5,12 % de los vertidos tienen autorizacién definiti-
va, esto es, estdn presumiblemente debidamente regulados y controlados
d-el acuerdo con la permisiva legislacién vigente. Por su lado, la liquida-
cion por el conjunto de confederaciones hidrograficas fue en el afio 1997
de 7.000 millones de pesetas, lo que representa aproximadamente el 1,3%
dela factu.ra del agua pagada por los usuarios y evidencia, por consiguie,nte
la escasa influencia que tiene este canon en su pretendida funcién protec—’
tora y r'eparadora del medio ambiente. Esta influencia sobre los usuarios
F:ontammadores del agua resulta ain menor, si se tiene en cuenta que del
importe liquidado se cobra tinicamente el 60%.

.COmo cada problema ambiental tiene una determinada influencia es-
pacial, por lo tanto, en cada caso, el érgano politico o administrativo ade-
cuado para abordarlo es distinto. Algunos tienen una dimensién espacial
muy amplia, puede que, incluso, transfronteriza (contaminacién de mares
capa de ozono, etc.), en tanto que otros pueden llegar a tener un carz’lctex"
ca51-10<?a.l (ruidos, basuras, congestién urbana, etc.). Pero existe un nime-
o mgmff]ca.tivo de los mismos que afectan a bastantes municipios, inclu-
Sf), provincias, entre los que se encuentran la realizacion de vertidos a los
rios intrarregionales, para los que, por consiguiente, las CCAA son los
marcos competenciales mds idoneos para buscar soluciones que coordi-
nen la proteccién del medio ambiente con el ejercicio de los derechos y
obligaciones de todos los agentes afectados.

Enmarcados en esta realidad institucional, ocho comunidades auténo-
mas han establecido recientemente los denominados cdnones de saneamien-
to de aguas residuales, si bien mediante figuras no estrictamente coinci-
dentes en todos los casos.
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7.4. Una reflexién final acerca de la importancia de la calidad del agua
en el desarrollo econémico andaluz

La inadecuada distribucién espacio-temporal de la oferta respecto a
la demanda de agua ha constituido en Andalucia un desafio histérico, ex-
plicado tradicionalmente con casi exclusividad por factores naturales, que
se han pretendido amortiguar mediante la realizacion de obras hidrauli-
cas, sobre todo embalses, canales de distribucién y, en dltimo lugar,
trasvases intercuencas o intracuencas.

Las génesis y dimensiones de los denominados inadecuadamente défi-
cit hidricos actuales nos han ensefiado la insuficiencia, cuando no clara irra-
cionalidad, del destino de cuantiosos recursos a incrementar la oferta de agua
que muestra costes marginales acusadamente crecientes. El concepto de dé-
ficit hidrico, en su caso, s6lo tiene sentido en relacién a un estilo de vida, lo
que delata la conveniencia, en primer lugar, de adoptar medidas destinadas
al ahorro de agua, a incentivar la aplicacién de nuevas tecnologias en su uso,
a modernizar y conservar las infraestructuras, efectuar una labor de
concienciacién de los ciudadanos, etc., en sintesis, de mejorar la gestion del
agua. Probablemente, sélo cuando estas medidas no fueran suficientes para
corregir los déficit hidricos, serfa conveniente la ejecucion de nuevas obras
de regulacién y, en tltimo lugar, trasvases de recursos hidricos desde las
zonas excedentarias a las deficitarias. Pero, en todo caso, el agua es un re-
Ccurso escaso y, por consiguiente, su gestion tiene que estar inspirada en los
principios de la racionalidad econémica y social.

El agua no nos cuesta lo que vale y ésta es una de las principales ra-
zones de su uso ineficiente. Por consiguiente, un precio del agua que se
aproximara a su valor real, incentivaria su ahorro, la proteccién de su ca-
lidad, en sintesis, desalentaria su despilfarro.

Puesto que la agricultura y el turismo son dos sectores claves de nuestra
economia regional, el agua es un recurso estratégico para Andalucia y su
adecuada gestién se torna en un requisito irrenunciable para nuestro desa-
rrollo econémico y social.

Aungue puntualmente resulta imprescindible la realizacién de algu-
nas infraestructuras hidrdulicas, dada la extrema irregularidad de la dispo-
nibilidad espacio-temporal de los recursos hidricos en Andalucia, la tozu-
da insistencia del Anteproyecto de Plan Hidrolégico Nacional en su mero
incremento, a través de embalses y trasvases, no conducird automadtica-
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mente a la solucién efectiva de los déficit existentes, si no se articula un
nuevo tipo de gestién.

En definitiva, deviene imprescindible el diseiio y ejecucién de una nue-
va politica hidrdulica que ponga el énfasis, al menos en los primeros tiem-
pos, en la gestién de la demanda y conduzca a un uso mds eficiente de los
recursos hidricos disponibles. Una nueva politica hidrdulica *2 que shorde
decididamente la contencién de la demanda, mediante la racionalizacién
de sus usos, la aplicacién de tecnologifas ahorradoras en los usos agrico-
las,' industriales y domésticos, la reutilizacién escalonada de las Zguas
resm?ua‘]es, etc. En sintesis, una politica hidrdulica que colabore al esta-
blecimiento de una «Nueva Cultura del Agua» en Andalucfa.

Ya Aristételes nos ensefié que la verdadera riqueza no consiste en la
abundanc’ia.de dinero, ni siquiera tan s6lo en las cosas proporcionadas por
la crematistica, sino en la disposicién de aquéllas que son imprescindibles
para la casa y la ciudad. t

En fin, jparadojas del progreso! El uso irracional que del agua hemos
hecho ha provocado que de ser un factor de produccién pase ser considel—
rado un articulo de primera necesidad, cuyo futuro aparece comprometi-
do. Los modelos de gestién desarrollados nos obliga a cruzar de nuevo la
frontera hegeliana entre la necesidad y la libertad, pero ahora en sentido
contrario. El libertinaje con que hemos utilizado el agua en los tltimos

tllempo’s exige hoy, sin mas demora ya, la estricta administracién de este
bien ptiblico.

42 : :
A diferencia de los casos de la mayorfa de las comunidades auténomas, el Estado

tiene atin las competencias en materia de aguas, a pesar de que las cuencas hidrogrificas
del Sur, Guadalete-Barbate y Guadiana I discurren integramente por territorio nndahluy I\‘}o
obsltqntc la Comunidad Auténoma de Andalucia tiene transferidas competencias en médio
urnb:emel y planificacién territorial que inciden en la gestién del agua. Por otro lado, las
corpf}r'acmnes locales tienen las competencias en los servicios piiblicos de abastecimiento
municipal, alcantarillado y depuracién de aguas residuales. Dada la importancia del agua
para la sociedad andaluza, que constituye un factor estratégico, se torna un requisito 1Tm‘-
prescindible para que nuestra autonomia goce de autentico contenido la transferencia de
las competencias en materia de recursos hidricos continentales que, por supuesto, tendria
que ser utilizada en la articulacién de una politica del agua distinta a la desarrollada en los

tltimos tie ir, e arr
n0s tiempos, es decir, en el desarrollo de un modelo de politica del agua ecosistemitico
en el entorno del Mediterrineo.
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En Andalucia, de similar modo al del resto de Espaiia, pero de forma
mis acusada, se produce un déficit financiero en las cuentas ptiblicas de
explotacién del agua. El hecho de que su precio no cubra su coste de pro-
vision desincentiva el ahorro, su uso eficiente, tiene efectos distributivos
regresivos y €s, en consecuencia, el principal responsable de las deficien-
cias que muestra su provision.

Garantizar una adecuada calidad de las aguas continentales en Anda-
lucia no es sélo una necesidad estrictamente medioambiental, sino que
como constituyen un recurso estratégico para Andalucia y la calidad re-
querida en sus distintos usos determina la cantidad disponible, el desarro-
Ilo de procesos de saneamiento y depuracién, constituye también una ne-
cesidad estrictamente econémica.

Ni que decir tiene que, el establecimiento de un Canon de Saneamiento
de Aguas Residuales en Andalucfa, por si sélo, no solucionarfa el proble-
ma de la escasez, ni siquiera tinicamente el de la calidad de las aguas con-
tinentales. En realidad, sobradamente es conocido que el abuso de los re-
cursos naturales es consustancial a nuestro modelo de actividad econémi-
ca. Pero, en todo caso, el establecimiento del principio quien contamina
paga en la gestion del agua en Andalucia, ademds de colaborar en la me-
jora del estado de la calidad de los recursos hidricos continentales y, por
consiguiente, de la escasez, ayudard a mitigar el cardcter nitidamente re-
gresivo de la politica hidraulica que se estd desarrollando en Espaiia y, fi-
nalmente, aportard fondos para financiar el saneamiento y la depuracion
de las aguas, cuya calidad se encuentra deteriorada.

Por lo tanto, con mayor perentoriedad que en otras CCAA, es impres-
cindible aplicar a la gestién de los recursos hidricos en Andalucia los prin-
cipios de la racionalidad econémica y social. En particular, un precio (y
dentro de éste el componente correspondiente al coste de recuperacién de
la calidad) como elemento racionalizador de la demanda y de la oferta y
como referencia para la realizacién de los imprescindibles andlisis de ren-
tabilidad social de la politica hidrdulica.

En fin, se trata del establecimiento del Canon de Saneamiento de Aguas
Residuales de la Comunidad Auténoma de Andalucia, entendiendo por tal
una figura tributaria destinada a la protecci6n, recuperacion y mejora de
la calidad del medio hidrico, mediante el gravamen de la contaminacién
producida por vertidos al agua y cuya recaudacién cubra, cuando menos,
los gastos de explotacion y mantenimiento de las inversiones que sea pre-
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3159 realizar a esta fmalidad y basado en los principios constitucionales
e igualdad, generalidad, solidaridad y suficiencia financiera.

7.5. La Nueva Cultura del Agua, desde el Sur

3 La nueva cultura del agua ha de partir necesariamente de una concep-
cién de ésta como un activo ecosocial, es decir, dado su caricter
multlfgcético, ha de contemplarse necesariamente no sélo como agente
dmamlzad.or de las politicas sectoriales, sino también y cada vez mds gomo
un factor imprescindible en la planificacién territorial y, con los pardme-
tros actuales, limitante de los modelos de desarrollo vigentes.

En Pal*ticular, desde la Administracién, grupos de interés econémico u
otros sujetos medidticos, se trata de resolver semanticamente, méds bien en-
mascarar, el conflicto manifestado entre crecimiento convencional y cali-
dad -an_lblental, simplemente mediante la utilizacién de expresiones como
crecimiento y desarrollo sostenibles, sustentables, etc, con los que al pare-
cer se consigue restaurar la armonia social y, por consiguiente, todo el mun-
d’o gueda satisfecho, pero, en realidad, se orilla el conflicto, tal es el de los
limites Qel crecimiento, sobre todo, los del modelo econc’)mi’co vigente.

. La.mclusién de los factores ambientales, como el agua, en los andli-
51s‘socmles provoca que los calificativos de sostenible, sustentable, etc
aplicados a crecimiento, desarrollo, etc. carezcan de virtualidad. De,berl’z.t
bastarnos con emplear el término DESARROLLO. Porque éste o significa ver-
dadero. progreso humano o delata que nos estamos moviendo en arenas
movedizas.

Fuera de toda duda, esta concepcidn difiere substancialmente del
ecofundamentalismo, que preconiza el estado estacionario y trata de per-
petuar la situacién actual. Sus principales beneficiarios y, por consiguien-
te, su defensa corresponde a sectores que gozan ya de un alto nivel de vida
aunque €ste resulte inalcanzable y, por consiguiente, inadmisible para ]z;
mayoria de la poblacién.

Si no fuera por la prictica eufemistica, la cuestién del nombre tendria
escasa l.mportancia. Lo realmente relevante es que la actividad econémica
y la calidad de vida sean indefinidamente posibles, enmarcadas en un mo-

delo de desarrollo con dimensiones sociales expresamente solidarias y res-
ponsables.
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Resulta urgente realizar las cuentas del agua. ;Cémo es posible que

un recurso tan importante como el agua no estd recogido en la Contabili-

dad Nacional? ;Cémo no disponemos, de las cuentas del agua, es decir,
de los volimenes de la escorrentia, agua embalsada, reducciones por eva-
poracién, calidades, costes monetarios, costos de oportunidad, precios, pro-
ductividades, registro actualizado de las concesiones, demandas, etc.? ni
que decir tiene que con estas deficiencias resulta a todas luces imposible
llevar a cabo una gestion eficaz y eficiente socialmente del agua®.

Resulta prioritario ¢ imprescindible para disefiar y ejecutar una politi-
ca que colabore al establecimiento de la Nueva Cultura del Agua conocer
las cuentas y, a partir de aqui, en expresién de los movimientos ecologistas,
iniciar la revolucién del contador

En modo alguno, el problema del agua se va a solucionar definitiva-
mente, del mismo modo que observamos que ocurre con cualquiera de los
otros bines escasos, tales como la salud, alimentacién, vivienda, etc. En
este caso, como en los otros una gestion racional ayudard a mejorar su
situacién pero no a su solucién definitiva.

La politica hidrdulica tradicional estd basada casi exclusivamente en la
construccién de obras destinadas a abastecer las necesidades urbanas, pero,
sobre todo, los nuevos regadios. Pero en algunos casos, incluso, anticipdn-
dose a los requerimientos de los usuarios, es decir, fomentando los mismos
mediante la generacién de expectativas que han creado, en consecuencia,
problemas a mayor ritmo de los que confesadamente pretendian resolver, es
decir, nuevas deficiencias en los suministros y creciente degradacién medio-
ambiental de los recursos hidricos. A esta situacion también ha contribuido
significativamente el fallo institucional consistente en la ausencia de un sis-
tema adecuado de precios para el agua. En estas condiciones, la cantidad
demandada por los usuarios es pricticamente ilimitada.

Asi pues, resulta obvio y reiteradamente expresado en los tltimos afios
que los principales factores que ocasionan los actuales desequilibrios en la
gestién del agua se producen por el lado de la demanda, con la consiguiente

43 Existe un proyecto Las cuentas del agua en Espaiia, promovido por la Direccion

General de la Calidad de las Aguas del MOPTMA vy realizado por un equipo dirigido por

Gasco, J.M. y Naredo, J.M., del que desconocemos que hay sido publicado y sometido al

imprescindible debate.
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conveniencia de cambiar la politica de crecimiento de los recursos hidricos
basa.da en las obras hidrdulicas por una gestién integrada, por tanto
muquaee_itica y multicriterio del agua, pasando transitoriamente i)or una pro:
fundizaci6n en las posibilidades que ofrece la gestién de la demanda.

No obstante, a diferencia de la concepcién afortunadamente hoy ya
considerada como predominante, al menos, en la Academia y en gran par-
te de los movimientos sociales comprometidos, manifestada senc;ﬂamen-
te por causa de la inercia del efecto péndulo en la valoracién social de la
cuestion del agua, su politica no se puede articular exclusivamente desde
el lado de la demanda ni de la oferta. En realidad, la gestién de un bien
escaso, como la alimentacién, la salud, etc, o mejor dicho, ha de serlo tanto
desFie el lado de la demanda como del de la oferta. En particular, desde la
6Ptlca publica ha de evaluarse desde qué dmbito resulta mds rel;table so-
C{almente actuar para conseguir los objetivos sociales pretendidos. Ahora
blEl.], lo que ocurre actualmente, es que como la politica tradicional ha sido
casi exclusivamente de oferta el mayor margen de maniobra para las poli-
ticas Pﬁblicas se encuentran por el lado de la demanda, del lado de los
usuarios.

Resulta, por tanto, imprescindible y urgente el disefio y ejecucién de
una nueva politica del agua que reconozca, realmente, que ésta es un bien
creFlentemente escaso y que, por tanto, con todas las restricciones, valo-
raciones, etc., politicas que la voluntad mayoritaria, conocedora de 1,05 au-
tentlcgs costes sociales, desee, su gestion tiene que ser transparente y es-
tar guiada por la racionalidad econémica y social. Sin orillar, por supues-
to, la realizacién de cuantas obras hidrdulicas destinadas a la captacién
regu]'acic’m de los recursos hidricos sean socialmente rentables, la nuevzl
politica del agua debe ir dirigida, en primer lugar, a la consecuc:ién de un
empleo mds eficiente de los recursos hidricos disponibles actualmente

.R.educidos los desequilibrios evidenciados por la politica hidrfluiica
tradicional, y conocidas las cuentas del agua podremos decidir con racio-
nalidad social las alternativas preferibles en cada caso. Por ejemplo, ;qué
es mds rentable socialmente construir un embalse o instalar sisten;abs de
riego ahorra'dores?, ¢qué es preferible realizar un trasvase o cultivar una
Zona en régmen de secano?, ;jqué es menos costoso transportar agua en
barco 0 dejar de regar una zona para atender las necesidades estaci%nales
del turismo?

En definitiva, probablemente habrd que construir nuevas obras hidrauli-
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cas, claro est4, si existen estudios, econémicos, sociales y ambientales pgsiti-
vos y, con el exacto conocimiento de ellos, todos los participantes !o deciden.

Hasta hace no demasiados afios el mantenimiento de la calidad de las
aguas a unos niveles aceptables estaba basado en la capacidad de qsimi]a—
cién y autodilucién del medio receptor. Sin embargo, hoy ?1 cFecmllilento
espectacular de los vertidos a las aguas superficiales y la d:smmuc.lon de
los volimenes de la escorrentia convierten en insuficiente la solucién de
la autodepuracién, con el consiguiente empeoramiento progresivo del me-
dio ambiente hidrico. )

La iltima sequia nos ha ensefiado, si bien con métqdos poco pedalgo—
gicos, la urgente necesidad de que la politica del agua tiene que estar ins-
pirada en la racionalidad econémica y social del medio ambiente }",de los
recursos naturales. Articulada en torno a un nuevo modelo de gestion que
incida en el empleo de incentivos econémicos que induzcan a la relduc-
cién de sus usos, en particular, los que produzcan deterioro de su calidad,
mediante la aplicacién de tecnologias ahorradoras. Por su lado, a la Ad-
ministracién le corresponde el establecimiento de una legislacion adecua-
da pero, sobre todo, el control y la vigilancia de su cumplimienlto y, final-
mente, la recuperacion de la calidad de las aguas que irremedlat?ltlamep’te
se hayan deteriorado, previa la ordenacién de la utilizacién y reutilizacion
escalonada atendiendo a las calidades requeridas por los distintos usos.

En sintesis, una nueva politica del agua que colabore y, a su vez, sea
reflejo de La Nueva Cultura del Agua, por la que la poblacién y lasl insti-
tuciones tendrdn que asumir y ser consecuentes con que las necesidades
del sistema productivo, en sus actuales pardmetros, convierten en a todas
luces insuficiente, al sistema tradicional de la depuracién natural de las
aguas. .

La nueva politica hidrdulica ha de disefiarse tratando conjuntamente
las variables de la cantidad y de la calidad, propiciando el establecimiento
de una nueva cultura del agua. Tomada como restriccién la internacionali-
zacién de nuestra economia y la consiguiente competitividad en términos
monetarios, la dnica via posible hoy que permitird mantener los recursos
hidricos cada vez mds escasos, con unos niveles de calidad aceptable para
sus distintos usos, resulta ser la aplicacién de sistemas de depuracidn fisi-
co-quimicos, que conllevan ineludiblemente un gasto que tiene que ser fi-
nanciado por los usuarios.

Resulta imprescindible reformar la Administracién y adaptarla a la
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consecucién del nuevo concepto de interés general, que se aparta sustan-
cialmente del mero disefio de nuevas obras hidrdulicas y se acerca mds a
la ejecucion de la politica emanada de una nueva cultura de el agua. Que,
dado el cardcter integral y multifacético de los nuevos objetivos, en la Ad-
ministracién deben de cooperar un abanico amplio de enfoques, discipli-
nas, profesiones, es decir, junto al ingeniero de caminos, el jurista, el eco-
nomista, el ec6logo, etc.

En fin, la Nueva Cultura del Agua consiste en considerar a ésta en sus
miiltiples dimensiones. El agua es mds que el H,0, mds que el fluido que
discurre por las canalizaciones y tubos de la ciudad, mas que un recurso
productivo escaso que situarlo a disposicién de los usuarios y su empleo
por éstos implica costes monetarios, sociales y ambientales y que, por tanto,
su gestion tiene que ser técnica, cientificamente transparente, pero tam-
bién humanistica, es decir, estar inspirada en la racionalidad econémica y
social, esto es, ha de ser ecosistemdtica y global. Es mds, como en reali-
dad, el agua es diferente y lo politicamente factible depende en tltima ins-
tancia de la opinién de la gente, las imprescindibles posiciones filoséficas
previas inspiradoras de la politica del agua deben estar explicitadas con
transparencia y el didlogo y la negociacién constituirse en los principales
instrumentos de resolucién de los conflictos que ineludiblemente surgirdn
entre los usuarios y la comunidad en general.

En particular, en las regiones del Sur la Nueva Cultura del Agua exige
el previo reconocimiento de que las mayores manifestaciones de la es-
casez del agua no se producen por condicionamientos climéticos, sino
mds bien por causa del modelo de desarrollo econémico y social segui-
do, por el desgobierno de la instituciones competentes y, definitivamen-
te, porque los conflictos evidenciados entre los diferentes usuarios han
sido resueltos tinicamente con argumentos de poder politico y, en defi-
nitiva, econémico.

Finalmente, desde el Sur, a causa de la desequilibrada e insostenible
intervencion del hombre, de los irracionales procesos de crecimiento eco-
némico seguidos, sefialadamente en los tltimos tiempos, la escasez fisica
del agua ha sido convertida en escasez social y econémica limitante de su
DESARROLLO. Las llamadas a la solidaridad de las zonas hiimedas con las
secas para llevar a cabo la redistribucién de un recurso imprescindible para
la vida (jsic!), de articularse genéricamente mediante trasvases, lejos de
solucionar definitivamente el problema lo perpetuardn y amplificardn su
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dimensidn, puesto que, en realidad, han sido las préicticas que les sirven
de justificacién las que a todas luces resultan irracionales, insostenibles e,
incluso, paradéjicamente, insolidarias.
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