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5. El esfuerzo, irrepetible y tan costoso en
todos los d6rdenes, para enjugar insostenibles
situaciones de déficit hidrico estructural y con-
seguir el indispensable reequilibrio hidrologi-
co, podria resultar malogrado y vano si no se
adoptan en las cuencas receptoras todas y
cada una de las medidas para impedir la ex-
pansion del regadio, dotando a los organismos
de cuenca de los medios necesarios. Estos de-
berian comprender tanto los precisos para la
inspecciény control permanentes de las super-
ficies de regadio como la existencia obligatoria
de un catalogo o registro de las mismas radica-
do en las respectivas confederaciones hidro-
graficas.

6. El Plan Hidrolégico Nacional debe ir
acompanado de un Plan Nacional de Rega-
dios, méxime si se considera que el uso agrico-
la supone en torno el 80 por 100 de la demanda
y 90 por 100 del consumo. Es de recordar, en
este sentido, que el pleno del Congreso de los
Diputados acordd, el 22 de marzo de 1994, ins-
tar al gobierno para que, entre otros documen-
tos, remitiese “al Congreso de los Diputados,
junto con el Plan Hidrolégico Nacional, un Plan
Agrario de Regadio donde se contemple con
precision la superficie de nuevos regadios, la
superficie de regadio actual a mejorar, el con-
sumo y ahorro de agua, cultivos a establecer
en concordancia con la reforma de la PAC y el
acuerdo del GATT, los correspondientes estu-
dios de rentabilidad y las posibles alternativas
a los mismos, asi como zonas a transformar en
regadio por razones sociales”. La armoniza-
cion en esta materia no parece sencilla si se
considera que la superficie de nuevos regadios
totalizada por los planes hidrolégicos de cuen-
casube a 1.172.285 hectareas para el segundo
horizonte; en abierto contraste, el Avance del
Plan Nacional de Regadios (Documento de
Sintesis, 1999) tan sélo contempla la transfor-
macioén de 242.791 hectéareas. La decision pru-
dente parece, mucho mas que creacion de
nuevos regadios, modernizacion de los exis-
tentes. ‘

JOSE MANUEL NAREDO
Universidad Complutense

1. Creo que estamos ante un problema de
deficiente gestién de ambas, y muy particular-
mente de la demanda. Esta todavia pendiente
de producirse el paso desde una politica de fo-

mento de obras hidraulicas de oferta, realizada
desde una “Direccion General de Obras Hi-
draulicas”, hacia una politica de gestién del
agua en si como recurso, no sélo econémico,
sino también ecoldgico y cultural, y, por ende,
hacia una politica de gestion de la demanda. El
water management (que trata no solo de pro-
mover ciertas obras de captacion y abasteci-
miento, sino de considerar conjuntamente las
posibilidades de desincentivar los usos mas
dispendiosos o inadecuados, de mejorar la efi-
ciencia de otros mas razonables, de fomentar
el ahorro, la utilizacion sucesiva, el reciclaje e
incluso de recurrir a la desalacion del agua) es
todavia una asignatura pendiente en nuestro
pais. El Libro Blanco del Agua apunta la necesi-
dad de dar este paso, pero todavia no se han
producido los cambios mentales e instituciona-
les necesarios para hacerlo operativo.

Al promover un gran paquete de obras de
oferta, el nuevo PHN 2000 tendra un efecto di-
latorio sobre la necesidad de acometer estas
reformas, tal como habia ocurrido en el pasa-
do: el fomento de obras hidraulicas de oferta
ha venido alejando momentaneamente el fan-
tasma de la escasez para hacer que luego re-
surja con mas fuerza, al fomentar, sin preten-
derlo, usos cada vez mas exigentes en agua e
impropios de un territorio arido, a la vez que
mantenia la fe en la omnipotencia de la técnica
para solucionar cualquier problema presente o
futuro de escasez, alejando con ello la necesi-
dad de discutir en términos de costes, precios
y demandas propios del razonamiento econo-
mico. Se ha retrasado con ello la toma de con-
ciencia generalizada de una evidencia elemen-
tal: es imposible cubrir los territorios aridos de
vegetacion a base de regadios o de otros usos
igualmente consuntivos, porque no llueve lo
suficiente para ello, como no sea desalando y
bombeando el agua del mar hasta el lugar de-
seado, o trasvasando el agua de otros territo-
rios, con elevados costes fisicos, con sus refle-
jos monetarios y sus consecuencias de dete-
rioro ecolégico. Como la mayor parte del
territorio espafol tiene problemas de aridez, no
cabe aumentar indefinidamente los regadios u
otros usos muy consuntivos, que en su dimen-
sidn actual ocasionan ya serios problemas de
sobrexplotacién de las aguas subterraneas y
deterioros ecoldgicos diversos.

2. El agua ya tiene precios distintos y discri-
minados por usos, zonas, etc. El problema es-
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triba en que el enorme abanico de precios ac-
tual no responde a racionalidad economica al-
guna, ya que es fruto de la casuistica de un
marco institucional que, sostenido por ciertos
grupos de presion, ha venido siendo imper-
meable a las consideraciones econémicas de
interés general. Los precios pueden oscilar
desde cero, dos, ..., hasta 60 pesetas/m® (1
m®=1.000 litros) en el agua para riego, para si-
tuarse en érdenes de 200, ..., 600 pesetas/m?®
en abastecimientos urbanos, y culminar final-
mente en precios que van desde 60.000 o
100.000 pesetas por m® (60 6 100 pesetas/litro)
o0 mas para el agua “de mesa” (icuya normativa
escapa a la Ley de Aguas!). Y dentro de cada
uno de estos tres grupos se produce también
una dispersion de precios ajena a la prioridad u
oportunidad de los usos o a las disponibilida-
des de cada zona. El mercado actual de agua
es, asi, altamente ineficiente, habida cuenta de
que los precios se mueven al margen de las
disponibilidades de agua en cantidad y cali-
dad. Parece como si no se tratara en todos los
casos de agua procedente del mismo ciclo hi-
drolégico y cuyas diferencias de calidad o de
escasez no explican en absoluto el abanico de
precios mencionado, derivado de un marco
institucional que establece concesiones finalis-
tas que configuran compartimentos estanco de
“aguatenientes” que no pueden intercambiar
facilmente entre ellos el agua de que disponen,
originando asi un ingente despilfarro.

Las restricciones que han padecido en mo-
mentos de sequia ciudades rodeadas de mu-
chos miles de hectareas de regadio, con esca-
sisimos ingresos por litro de agua utilizado,
son un exponente claro de la mala gestion: el
enorme volumen de infraestructuras hidrauli-
cas disponibles deberia asegurar muy holga-
damente los abastecimientos urbanos, sirvien-
do los usos agrarios de colchédn de seguridad
en el abastecimiento de éstos, pero ello exige
una flexibilidad de la que carece el sistema de
concesiones finalistas antes mencionado. Los
propios regantes estarian interesadisimos en
desempenar este papel si pudieran ceder parte
del agua de que disponen a los precios alta-
mente remuneradores del agua de basteci-
miento. El problema estriba en que la politica y
la normativa hidraulica vigente han dificultado
las transferencias de agua entre usuarios proéxi-
mos, a la vez que propiciaban las grandes
obras hidraulicas de abastecimiento y de trans-
porte de agua a larga distancia, impuestas des-

de el Estado. Cabe esperar que la reforma de la
Ley de Aguas contribuya a flexibilizar el régi-
men concesional y a paliar estas irracionalida-
des, asegurando el abastecimiento de los usos
prioritarios y generalmente mas valorados.
Porque cabe advertir que la rigidez del régimen
concesional ha ocasionado, junto con la inflexi-
bilidad, la inseguridad de los abastecimientos
urbanos e incluso la de los agrarios, que po-
dian verse expropiados de la noche a la mana-
na por razones de emergencia.

Pero, en fin, no se trata de “redescubrir la
polvora”, sino de ver como otros paises con cli-
ma arido o “mediterraneo” han conseguido tra-
tar estos problemas practicando una “econo-
mia madura” del agua que parte de reconocer
la escasez de fondo y la irregularidad de este
recurso, con la que se ha de contar en estos cli-
mas, que la técnica so6lo puede paliar incurrien-
do en costes econdmicos, sociales y ambienta-
les cada vez mas elevados. Por lo que hay que
decidir si los usos justifican de verdad incurrir
en tales costes. Los precios pueden ser de utili-
dad para ello, pero no una panacea para lograr
soluciones siempre satisfactorias. En primer lu-
gar, hay que recordar que el sistema de precios
(y de costes monetarios) variara con el marco
institucional que se establezca, por lo que son
prioritarias las discusiones y las decisiones
orientadas a disefar ese marco. En segundo
lugar, que la sensibilidad del usuario variara
con el peso que tenga el agua en su presu-
puesto: si es casi despreciable, su decision se
mostrard muy poco sensible a las variaciones
del precio, denotando que la simple politica de
precios es insuficiente para evitar el despilfarro
o el dafo contaminante ocasionado por ciertos
usos que se revelan inadecuados en un territo-
rio arido.

Por otra parte, hay que subrayar que el sis-
tema de precios contribuye a redistribuir los
costes, haciendo que el Estado acostumbre a
recaudar con cargo al agua sélo cerca de la mi-
tad del presupuesto anual (de gastos corrien-
tes y de inversiébn) que maneja la administra-
cion hidraulica. Esta administracion ha posibili-
tado la descentralizacion del gasto hacia las
confederaciones hidrograficas y las asociacio-
nes de usuarios, pero no la descentralizacion
de la responsabilidad en la financiacion y el
pago de este gasto. En este contexto, la planifi-
cacion hidrolégica ha venido siendo una espe-
cie de “carta a los Reyes Magos” en la que los
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beneficiarios potenciales de cada cuenca pi-
den al Estado que promueva las obras necesa-
rias para concederles nuevos caudales. Lograr
el equilibrio prespuestario en este campo, res-
ponsabilizando del gasto a los potenciales
usuarios, sigue siendo todavia una asignatura
pendiente.

3. Cualquier gestion del agua implica la cap-
tacion y la movilizacién o transferencia del re-
curso hacia determinados usos. El problema
estriba en que la tradicional politica de obras
hidraulicas no ha fomentado las transferencias
de agua voluntarias entre usuarios préoximos,
sino que ha forzado y financiado, desde el apa-
rato del Estado, grandes operaciones de tras-
vase a larga distancia, con fuertes costes eco-
némicos, sociales y ecoldgicos. Operaciones
que, como ha ejemplificado el trasvase
Tajo-Segura, lejos de cubrir el déficit de abas-
tecimiento de las zonas receptoras, contribu-
yeron a acentuarlo, al desatar en ellas nuevas
expectativas de abundancia y multiplicar los
usos consuntivos mucho mas alla del agua
trasvasable, ocasionando sobrexplotaciones y
danos tanto en la cuenca cedente como en la
tedricamente beneficiaria.

Entodo caso, el que ahora se hable tanto de
solidaridad para justificar los nuevos trasvases
propuestos denota reconocer implicitamente
que ha entrado en crisis el axioma que desde
hace un siglo ha venido presidiendo la politica
hidraulica en nuestro pais: el que reza que hay
gue tomar agua de donde sobra para llevarla a
donde falta. Pero al mismo tiempo se mantiene
la mitologia de la existencia de amplios exce-
dentes trasvasables que “se pierden en el mar”
sin beneficio para nadie, replanteandose la
meta de corregir el desequilibrio hidraulico en-
tre la Espafa humeda y la Espana seca enun-
ciado por los “regeneracionistas” hace un si-
glo. Creo que la polémica suscitada por el PHN
2000 no ha aclarado bien estos extremos.

Subrayemos que en las Unicas cuencas en
las que la precipitacién excede anualmente a lo
que seria capaz de gastar en ellas la vegeta-
cion son las del Norte y Galicia, como es propio
de las zonas de clima humedo: en todas las
otras cuencas la precipitacién media anual no
permitiria abastecer el gasto de una vegetacion
permanente que cubriera todo su territorio, y la
irregularidad estacional e interanual agrava
esta situacion deficitaria generalizada, aunque

unas sean mas deficitarias que otras. En suma,
que las Unicas cuencas en las que puede decir-
se de verdad que sobra agua por razones cli-
maticas son las del Norte y Galicia, pero nadie
se refiere a ellas a la hora de hablar de trasva-
ses: corregir con cargo a ellas el “desequilibrio
hidrolégico” de Espana es practicamente invia-
ble, debido a las dificultades que plantea una
orografia poco propicia y a que son cuencas
cortas y pendientes que desaguan enseguida
en el mar. De ahi que los trasvases se planteen
con cargo al resto de las cuencas, que son to-
das ellas deficitarias desde el punto de vista cli-
matico, es decir, insistimos, en todas ellas el
agua es un factor limitante para el desarrollo de
la vegetacion y las actividades humanas. Y de
ahi que los posibles trasvases intercuencas de
agua alcancen normalmente una dimension
socioecondmica y no solo técnica: no se trata
de llevar los sobrantes de un territorio natural-
mente excedentario a otro deficitario, sino de
redistribuir la escasez de agua entre territorios
deficitarios. Por ello, es un grave contrasentido
prometer que se premiara a las cuencas ce-
dentes con obras de puesta en regadio, cuan-
do sus propios recursos no alcanzan para cu-
brirlas de vegetacién permanente: la cesion de
caudales implica por fuerza renunciar en ellas
al uso del agua, limitando sus repoblaciones y
riegos o la implantacién de usos del agua muy
consuntivos o contaminantes.

Por otra parte, el objetivo de “evitar que se
pierda una sola gota de agua en el mar” implica
mantener la mitologia de los “excedentes” con
mala fe o desconocimiento de la evolucion del
ciclo hidrolégico en calidad. Todas nuestras
cuencas que desembocan al Mediterraneo (in-
cluida la del Ebro) vierten un agua cuyo conte-
nido en sales se sitla por encima del limite de
prepotabilidad. Si a esta evolucion natural se
afaden los problemas de contaminacion y eu-
trofizaciéon que convierten en cloacas la mayor
parte de los tramos bajos de nuestros rios, so-
bre todo en época de estiaje, nos encontramos
con gue lo mejor que podemos hacer es dejar
que salgan al mar, permitiendo que el “motor
solar”, mediante la fase atmosférica del ciclo
hidrolégico, se encargue de sacarlas de este
Ultimo sumidero para devolverles la calidad y la
cota que habian perdido. La presion de las cap-
taciones y usos actuales hace que las aporta-
ciones de nuestros rios se hayan reducido
drasticamente en cantidad y empeorado en ca-
lidad durante el Ultimo cuarto de siglo. Incluso
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el “caudaloso” rio Ebro, candidato a trasvasar
mas de 1.000 Hm?, plantea ya serios proble-
mas de deterioro con los usos actuales (tal y
como acredita el libro de Ibafez, Prat, Canicio
y Curco (1999): El delta del Ebro un sistema
amenazado. Bilbao, Ed. Bakeaz). El fiasco de
promover unas obras de trasvase claramente
sobredimensionadas en el caso Tajo-Segura
corre el riesgo de repetirse mas de treinta afos
después con el Ebro (el travase Tajo-Segura se
dimesioné para 1.000 Hm?® al ano, pero en el Gl-
timo periodo de sequia tuvo que reunirse el
Consejo de Ministros para forzar manu militari
el trasvase de 50 Hm?®, es decir, de sdélo el 5%
del caudal para el que habia sido dimensiona-
dala obra, y rebajar para ello todavia mas el ya
muy corto “caudal ecolégico” otorgado a ese
rio tedricamente “excedentario”).

En resumidas cuentas, promover los trasva-
ses voluntarios entre usuarios proximos parece
un paso bastante mas elemental que entrar en
el terreno mucho mas costoso y problematico
de forzar politicamente grandes operaciones
detrasvase a larga distancia. Lo primero revalo-
rizaria el agua como recurso, promoviendo
usos mas ahorrativos y eficientes, al revés de lo
segundo, que induce a su despilfarro. Pero
también lo segundo responde a presiones de
intereses singulares de constructores, agricul-
tores, etc., que equivocamente se confunden
con el interés general. Habria también que cla-
rificar y revisar los intereses en juego si se quie-
re hacer una politica hidraulica acorde con el
nuevo sistema politico democratico y descen-
tralizado. Ya no es de recibo que un politico o
técnico carismatico defina de interés general
determinadas operaciones de trasvases u
obras hidraulicas que afectan a varias cuen-
cas: son los propios ciudadanos los que, bien
informados, debieran acordar lo que entienden
por tal. El problema estriba en que no se facilita
un marco propicio para que la poblacién discu-
ta y se defina, con conocimiento de causa, so-
bre las reglas del juego y las grandes opciones
que debieran guiar la gestion del agua. Y si ello
no ocurre, las decisiones impuestas amenazan
una vez mas con desatar nuevas guerras del
agua.

4. Insistimos en que ya no cabe imponer so-
luciones deterministas apoyadas en razones
presuntamente técnicas sin reconocer y sope-
sar el abanico de soluciones posibles. Las pre-
guntas de hasta dénde deben llegar y como se

deben abastecer las demandas de agua han
de encontrar respuestas flexibles y consensua-
das en el propio campo de lo econdmico, para
lo cual se ha de establecer un marco propicio.
Este marco debe de abordar al menos tres as-
pectos que han venido lastrando hasta ahora la
buena gestién del agua. En primer lugar, ten-
dra que flexibilizar el régimen concesional sin
atentar traumaticamente contra el principio de
equidad, ademas de facilitar determinados re-
quisitos técnico—administrativos que permitan
el buen funcionamiento de mercados de agua
mas o menos intervenidos por la Administra-
cion (como es la existencia de un registro de
concesiones debidamente completo y actuali-
zado, unido a estadisticas del agua disponible
y del agua utilizada que aseguren el significado
y la validez de dicho registro). En segundo lu-
gar, tendra que equilibrar el abultado déficit
que para el Presupuesto del Estado supone el
tema del agua. Y en tercer lugar, debera de lle-
nar el enorme vacio que genera la probada in-
capacidad de la Administracion para ejercer
las extensas competencias que la ley le confie-
re sobre el “dominio publico hidraulico”, incen-
tivando y responsabilizando en la nueva fun-
cién gestora independiente a las organizacio-
nes de abastecedores y wusuarios que
permanecian mediatizadas por el paternalismo
hidraulico hasta ahora predominante. Sobre
todo, habra que incentivar por todos los me-
dios no sélo la vocacién gestora de los “orga-
nismos de cuenca”, sino, sobre todo, “de acui-
fero”, para poner coto a la sobrexplotacion y la
guerra de pozos, y velar asi por el interés a me-
dio plazo del colectivo de usuarios. Ninguno de
estos puntos clave queda, a mi juicio, conve-
nientemente tratado en el PHN 2000.

5. La informacién difundida se ve condicio-
nada por el predominio del enfoque de promo-
cién de obras hidraulicas arriba mencionado,
dejando en un segundo plano lo referente a la
gestién del agua como recurso. Lo cual viene a
suponer “poner el carro delante de los bue-
yes”. La voluntad de corregir los entuertos de
una politica de obras hidraulicas que el Libro
Blanco de Agua ya reconocia agotada deberia
haber presidido el documento, y no lo ha he-
cho. Se trata, por lo tanto, de un problema de
enfoque, no de detalle. Bien es cierto que en
esta politica de obras los trasvases propuestos
son mas reducidos que los contemplados en el
proyecto de PHN de 1993. Pero esta mayor mo-
deracién, que podria considerarse como un

CUADERNOS DE INFORMACION ECONOMICA, NUM. 159
NOVIEMBRE/DICIEMBRE 2000

125




PUNTO DE VISTA

éxito de las protestas que aquel Plan suscitd
(paraddjicamente suscritas por el PP desde la
oposicién), no lo es tanto si se recuerda la des-
mesura de ese punto de partida.

6. Quiza merezca la pena subrayar que el
célculo econdmico es, en la documentacién
del PHN 2000, un mero recurso ornamental al
que ni siquiera se ha tomado en serio. Si se hu-
biera tomado en serio, podria haber sido utili-
zado al menos para justificar interesadamente
unas obras preconcebidas. Pero, curiosamen-
te, las cifras econdmicas aportadas no sélo es-
tdn de espaldas a la realidad, sino que dejan
sin sentido el propio trasvase propuesto, lo que
denota una ineptitud o ignorancia extremas: se
prevé que las zonas beneficiarias obtendran en
los regadios unos ingresos ibrutos! medios de
318 pesetas por m® de agua utilizada (con zo-
nas inferiores a esta media, en las que el ingre-
so bruto apenas alcanza las 200 pesetas) que
dificilmente podran pagar la operacion. Pero,
sobre todo, si se tiene en cuenta que estos in-
gresos pueden obtenerlos los propios rega-
dios de Meseta, con cultivos en ocasiones sub-
vencionados, cabe concluir que “para ese viaje
no se necesitan alforjas”: a la luz de la docu-
mentacién aportada, el trasvase propuesto no
tiene sentido econémico.

Sin duda, habria otras muchas cosas a con-
siderar, pero creo que ya me he extendido bas-
tante con lo dicho hasta ahora. Tal vez deberia
recordar al lector interesado que puede encon-
trar numerosos ejemplos de las posibilidades
que brinda la diversificacion de la oferta, la ges-
tibn de la demanda, el ahorro y la flexibilizacién
del régimen concesional, asi como cifras sobre
el uso del agua, los rendimientos, los ingresos
por ha. y por m?, etc., en Naredo, J.M. (ed.)
(1996), La economia del agua en Espana; en
Lopez-Galvez, J. y J.M. Naredo (1996), Siste-
mas de produccidn e incidencia ambiental del
cultivo enarenado y en sustratos,..., 0 en Lépez
Galvez, J. y J.M. Naredo (eds.) (1997), La ges-
tion del agua de riego, editados en Madrid, Col.
“Economia y Naturaleza”, Fund. Argentaria y
Visor Distribuciones.

MARTIN SEVILLA
Universidad de Alicante

1. A mi parecer, conviene diferenciar ambas
cuestiones. Respecto a las cuestiones relacio-

nadas con la oferta y la demanda, no cabe nin-
guna duda de que, si hablamos en términos
fisicos, los desequilibrios son notables entre la
Espafa himeda y la Espafa seca (en términos
generales). A esta situacion motivada por las
condiciones naturales, se le une en la actuali-
dad el notable crecimiento econémico y urba-
nistico de las zonas mas deficitarias de Espa-
fia, especialmente las ubicadas en el Sureste
espafol, que ahaden nuevas demandas a los
ya citados desequilibrios naturales e histori-
cos. En términos econémicos, estos desequili-
brios entre oferta y demanda deberian originar
variaciones de los precios, pero al ser el agua
considerada como un bien de dominio publico
y no tener “precio”, el calculo de los déficit se
hace en funcién de las tarifas puestas por la
Administracién, mucho mas bajas que los cos-
tes reales de este recurso escaso, por lo que la
demanda suele ser muy superior a la que indi-
caria un sistema de precios ajustados a sus
costes. Un ejemplo de esta situacion seria la
subvencion de 400.000 millones de pesetas a
las obras del Trasvase Ebro-Jucar-Segu-
ra-Sur, de un coste total de 700.000 millones
de pesetas.

En lo referente a la gestion, aligual que en lo
referente a la determinacion de los déficit, la
carencia de indicadores econdmicos de apro-
vechamiento provoca que no exista una bus-
gueda de mayor eficiencia en su utilizacién,
por lo que muchos de los usos y sistemas de
aprovechamiento que se utilizan no son lo efi-
cientes que deberian de ser respecto a este
bien escaso. Lo anterior no es Obice para des-
tacar los esfuerzos que se estan realizando en
los Ultimos afnos, especialmente en las zonas
mas aridas, para rentabilizar al maximo los es-
casos recursos de que disponen (riego por go-
teo y localizado, reutilizacion de las aguas, et-
cétera).

2. Enlos momentos actuales, a pesar de ser
el agua un recurso escaso, no tiene un precio
asignado en términos generales. Tras la apro-
baciéon de la Ley de Aguas de 1985, todos los
recursos de este bien publico, tanto superficia-
les como subterraneos, tienen el caracter de
bienes de dominio publicoy, através de conce-
sion, son utilizados por las comunidades de
usuarios pagando un canon que difiere nota-
blemente del concepto econdmico de precio.

Una aproximacion al concepto de precio re-
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