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El agua en Espafia: un mayor énfasis en la politica de demanda

1. Resumen ejecutivo

Dificilmente se puede exagerar la importancia del agua, recurso vital como
ningan otro. Muchos de los debates que se plantean en torno al agua suscitan
enfrentamientos apasionados que, en ocasiones, tienen su origen en un mal
entendimiento de la naturaleza del agua como bien econémico. Asi, se trata de un
bien de consumo rival -lo que uno consume deja de estar disponible para otros
usuarios- cuya explotacion, en ausencia de regulacién, tiende a ser excesiva,

originando problemas de escasez, pérdida de calidad o deterioro medioambiental.

En la actualidad, la economia del agua ha alcanzado en Espafia una fase de
madurez caracterizada por una demanda alta y creciente; una oferta rigida a largo
plazo; una obsolescencia en diversas infraestructuras hidrologicas; una fuerte
competencia entre distintos usos y la aparicion de graves externalidades
medioambientales negativas. No obstante, en los ultimos tiempos se observan
algunos comportamientos positivos en nuestro pais. Segin las estadisticas de la FAO,
la demanda de agua ha experimentado cierta moderacion. A esto hay que sumar la
disminucion en el porcentaje de pérdidas de agua en la distribucion. Pero no todos
los datos son igualmente optimistas. Por ejemplo, se observa una importante

explotacion ilegal de pozos y aguas subterraneas que pone en peligro estos recursos.

A estos problemas se unen una serie de factores que condicionan la politica
espanola del agua, como la complejidad institucional (multitud de agentes
intervienen: Estado, CCAA, Municipios, Confederaciones Hidrogréaficas, Comunidades
de Regantes...) o la normativa europea (destacando la Directiva Marco del Agua), que

establece obligaciones especificas como la recuperacion de los costes del servicio.

En nuestro pais, mas de dos terceras partes de la demanda de agua corresponden
a la agricultura, mientras que los consumos de la industria y los hogares alcanzan
valores en torno al 18 y el 13% respectivamente. Esta distribucién del consumo por
sectores difiere de la existente en la mayoria de paises desarrollados, aun cuando si es
similar a la de otros paises del sur de Europa. Algunos fen6menos, como las mejoras
tecnologicas o la propia concienciacion social, ayudardn a un uso mas eficiente del
agua. Estas fuerzas se enfrentardn a otros factores que empujan en sentido contrario,
como el aumento de la poblacion y su concentracion en determinadas areas

geograficas. No es posible hacer un pronoéstico seguro, pero no parece probable que
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en el futuro la demanda vaya a reducirse en ausencia de medidas bien disefiadas a

tal efecto.

Por el lado de la oferta, dos rasgos caracterizan la disponibilidad de agua en
Espafia. En primer lugar, la desigual distribucién de este recurso en funcion de las
diferencias entre regiones tanto en sus condiciones climatologicas como de

pluviosidad. En segundo lugar, la aridez y las recurrentes sequias e inundaciones.

La irregularidad de nuestro régimen hidrologico ha conducido tradicionalmente
a la construccion de infraestructuras destinadas a impedir o al menos paliar las
consecuencias desastrosas del mismo. Asi, Espafia es en la actualidad el quinto pais
del mundo en nimero de presas. Ademas, la desigual distribucién del agua dentro
del territorio nacional hace que algo mas de 25 millones de espafioles dependan de
trasvases (sistemas de suministro basados en transferencias de agua a gran distancia).
Las fuentes alternativas de agua (desalinizacion y reutilizacion de aguas residuales
tratadas) tienen atin en promedio un peso relativamente reducido, aunque varie

notablemente entre areas geograficas.

En esta situacion no parece razonable pensar en que un incremento de la
oferta sea capaz de satisfacer la creciente demanda. Dadas unas condiciones
meteorologicas, la Ginica via es la inversion en infraestructuras hidrologicas, pero es
una posibilidad limitada. Tanto la construccién de nuevos embalses como la politica
de trasvases encuentran una fuerte controversia social. Por su parte, la alternativa de
las desaladoras presenta problemas econémicos —por ser muy intensiva en el uso de
energia- y medioambientales —por sus emisiones de CO, y los residuos de sal- y la
reutilizacion de aguas residuales puede aumentar de manera significativa, pero no cabe
esperar que vaya a conducir a incrementos de oferta similares a los de las grandes obras

hidrologicas.

Por tanto, y en sintonia con lo que sucede en otros paises desarrollados, la
politica del agua debe empezar a otorgar un mayor papel central a la gestion de la
demanda y no limitarse a buscar formas de llevar el agua alla donde se solicite sin
atender a criterios de eficiencia o costes de oportunidad del uso del agua. Asi, es
necesario que la gestion del agua persiga la sostenibilidad econémica vy

medioambiental de este recurso.

En ese sentido, resulta imprescindible la aplicacion de sistemas de precios,
tarifas y tasas que permitan racionalizar la demanda de agua y que se conviertan en

sefiales adecuadas de la eficiencia relativa de las actividades que demandan agua (y,
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por tanto, del coste de oportunidad de cada uso), de la escasez del bien y de las
externalidades medioambientales que puedan producirse. El objetivo de ese sistema
seria doble. Por un lado, y en linea con lo establecido en la Directiva Marco, la plena
recuperacion de costes; por otro, la eficiencia en el uso del agua. La clave para el
buen funcionamiento de este sistema radicard en que los criterios para el
establecimiento de precios y tarifas sean homogéneos y transparentes. Una Optima
estructura de tarificacion ayudaria a eliminar las subvenciones cruzadas que existen

no sélo entre los usuarios sino también las intergeneracionales.

En el caso del sector agricola y con independencia del apoyo a las mejoras de
eficiencia en el sector —por ejemplo, con tecnologia-, el establecimiento transparente
de precios a uno de sus mayores inputs permitird hacer explicitos los mecanismos que

determinan su rentabilidad.

Por ultimo, desde el punto de vista de la oferta, el debate acerca de la
conveniencia de unas u otras infraestructuras no deberia limitarse a argumentos
politicos, sino que deberia construirse sobre calculos econémicos que establezcan la
“frontera razonable” entre las diferentes alternativas (trasvases desaladoras,
tratamiento de aguas residuales...). En definitiva, los recientes debates relativos a la
politica hidrologica deben racionalizarse aplicando criterios econémicos. Es decir, se
trata de utilizar en cada caso la técnica mads eficiente desde el punto de vista
econdémico. Ese calculo deberia incluir también los costes medioambientales de cada
opcion, pues la sociedad demanda de modo creciente una explotacion sostenible de
los recursos hidricos, que permita atender las necesidades del presente sin poner en

peligro el suministro para generaciones futuras, ni tampoco los ecosistemas.
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2. Marco teorico

Es imposible exagerar la importancia del agua como recurso fundamental
no ya para cualquier economia, sino para la propia vida humana. El desarrollo y la
correcta gestion de los recursos hidricos han sido una preocupacién constante para
todas las sociedades a lo largo de la historia. Distintos fenémenos, como la creciente
presion demografica, la desertizacion de determinadas areas geograficas o la
contaminacién de las aguas, han hecho que esa preocupacion se extienda al uso
sostenible del agua, de modo que el problema se plantea en términos de un uso
responsable que permita satisfacer las necesidades presentes sin comprometer la
capacidad de las generaciones venideras para cubrir las suyas. Se trata, por tanto, de
introducir la variable temporal en el analisis de la evolucion futura de demanda y

oferta de agua.

Son muchos los enfoques con que puede abordarse esta cuestion, que presenta
muy distintas vertientes con todo tipo de implicaciones -ecoldgicas, politicas,
socioldgicas, etc.-. El agua es un bien anico, con caracteristicas muy especiales que le
distinguen de todos los demas. No obstante esas peculiaridades, el agua, en tanto que
recurso escaso con multiples usos alternativos, es susceptible de un analisis
econémico no muy diferente al que puede hacerse de otros bienes. Una correcta
comprension de los factores que influyen sobre su demanda y oferta ha de conducir a

una mejor gestion de tan preciado recurso.

2.1 Caracteristicas del agua como bien econémico

El agua no puede considerarse un bien homogéneo. Aparece en distintas formas
-rios, acuiferos subterraneos, manantiales, etc.- y con muy diferentes calidades de
salinidad, potabilidad y otros atributos, que ademas varian entre lugares y a lo largo
del tiempo, planteando problemas de diversa indole, como su transporte o su

saneamiento. En nuestro analisis, la atencidn se centra en el agua dulce.

En ocasiones y de manera erronea se califica al agua de bien publico. No
obstante, estrictamente hablando, esta calificacion es incorrecta puesto que el agua no

presenta las caracteristicas tipicas de todo bien publico. Asi:
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e No es de libre acceso para todo el mundo (en las sociedades desarrolladas, el
acceso al agua se basa en la existencia previa de infraestructuras de tratamiento

y transporte de aguas) y,

e Su consumo es rival (el uso por parte de un agente reduce la cantidad

disponible para los demas).

Por ello, el agua es lo que la teoria econémica denomina un recurso o bien
comin y, como tal, estd sometida a la “tragedia de los comunes” que no es sino un
potencial problema de sobreexplotacion: cada consumidor o usuario, al poder
acceder al bien sin apenas impedimento ni coste, tiende racionalmente a utilizarlo sin
prestar atencion a los efectos de su consumo sobre el estado en que queda ese bien.
Este efecto es incluso mayor en términos intergeneracionales, puesto que una
generacion puede incurrir en una sobreexplotacion de los recursos hidricos sin
considerar los efectos sobre el medio ambiente en una zona determinada (por ejemplo,

elevando notablemente el riesgo de desertizacion).

En otras palabras, la propia naturaleza econémica del agua causa un fallo de
mercado en forma de externalidad negativa en el consumo, fallo que requiere de la

intervencion gubernamental.

2.2 La demanda y la oferta de agua

Problemas como la escasez o la explotacion excesiva de un recurso remiten
necesariamente al comportamiento de la oferta y la demanda, asi como al
funcionamiento de los mecanismos e instituciones que conectan ambos lados del
mercado. En ese sentido, un estudio integrado de los determinantes de la oferta y la
demanda de agua, como proponen Baumann y otros (1998), se erige en requisito
fundamental para un analisis positivo del que puedan derivarse conclusiones
normativas relevantes acerca de las estructuras de mercado y de los esquemas de tasas

y/o precios mas convenientes.

La demanda de agua
La demanda de agua responde a distintas finalidades productivas

(agricultura, industria y servicios) y de consumo (consumo humano directo, consumo
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recreativo, higiene, etc.). Consecuentemente, esta demanda depende de infinidad de
factores que influyen sobre las decisiones de los demandantes del bien. Por ejemplo, la
demanda de agua es estacional debido a las condiciones climatologicas. Fluctaa
asimismo segun los dias de la semana e, incluso, su demanda varia a lo largo del dia

segan horas.

La evidencia internacional sefiala que hay grandes variaciones entre grupos de
paises y también entre naciones de un mismo grupo, como en el caso de la Uni6én

Europea (cuadro 1).

Cuadro 1
Consumo de agua en la UE. Distribucidn porcentual por usos
(1998-2002)

Agricultura Hogares Industria
Grecia 80,4 16,3 32
Portugal 78,2 96 12,2
Chipre na 214 14
Espaiia 68,0 134 185
Rumania 57,0 8,6 344
Italia 45,1 18,2 36,7
Dinamarca 42,5 323 252
Holanda 33,9 6,2 59,9
Hungria 32,1 93 58,6
Alemania 198 12,3 67,9
Malta 19,8 792 1,0
Bulgaria 18,8 30 78,2
Letonia 133 53,3 333
Francia 938 15,7 745
Suecia 88 36,8 54,4
Polonia 8,3 13,0 78,7
Lituania 14 718 148
Estonia 5,1 57,0 38,0
Reino Unido 29 21,1 754
Finlandia 2,7 137 83,6
Rep. Checa 23 40,7 57,0
Bélgica/Luxemburgo 12 133 85,5
Austria 09 35,1 64,0
Irlanda 0,0 23,0 71,0
Fuente: FAO

e Es la demanda de agua para uso doméstico la que ha recibido una mayor
atencion tedrica y empirica por parte del analisis econémico. En general, el
mayor énfasis se ha hecho en determinar su elasticidad-precio. La mayoria de
resultados apunta a que se trata de una demanda bastante rigida, es decir,
poco sensible a variaciones del precio (Arbués y otros, 2003). Esto se explica
facilmente por dos razones: el agua carece de bienes sustitutivos en muchos de
sus usos, sobre todo en los mas basicos, y los precios del rango sobre el que se
estiman las funciones de demanda son bajos, de modo que el gasto en agua es
una parte pequefia del presupuesto de un hogar en un pais desarrollado. Ahora
bien, el esquema de precios puede desempefiar un papel importante en tanto
que la elasticidad precio no es cero y no todos los usos del agua son

considerados igualmente necesarios por parte de los consumidores.

"
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Otras variables que influyen sobre el consumo de agua son la renta
(consumidores mas pudientes consumen mayores cantidades), tamafio y
composicion de los hogares (se observan, por ejemplo, economias de escala, ya
que el consumo per céapita cae con el namero de integrantes del hogar), el tipo
de vivienda (el nimero de bafios o la superficie de jardin son variables
correlacionadas positivamente con el consumo), uso interior o exterior, la

periodicidad de la facturacién y un largo etcétera.'

Pero es en la demanda para usos agricola e industrial donde mayores
diferencias se observan entre paises. Esas diferencias se deben a una amplia
diversidad de factores, sobre todo la estructura productiva de la economia. En
principio cabe esperar que aquellos paises con un mayor peso especifico de la
agricultura en su PIB tengan una mayor demanda relativa de agua para uso
agricola. Ahora bien, esa demanda dependera de variables como el clima y la
meteorologia, el tipo de cultivos y la extension de los regadios. Puesto que en
general el precio del agua para este fin estd subvencionado en paises agricolas,
no es extrafio encontrar que éste sea el sector que mayor explotacién hace de
los recursos hidricos. Es mads, cuando la sequia hace dificil el abastecimiento a
este sector, se corre el riesgo de una sobreexplotacion de los acuiferos

subterrdneos incluso mediante pozos ilegales.

La demanda mundial de agua corresponde en un 69% a la agricultura y
se espera que este consumo contintie aumentando. Sin embargo, es muy
probable que crezca ain mas la demanda para usos industriales’, que hoy
representa un 23% del consumo total, sobre todo por el crecimiento
econOmico de los paises en desarrollo, ya que este consumo ha declinado en la

OCDE gracias a importantes ganancias de eficiencia en su uso (OCDE, 2003).

1
Para un analisis mas amplio de la demanda de agua y de sus determinantes, véase Dalhuisen y otros (1999) y Arbués y otros

(2003).

2
En la demanda por parte de la industria, el principal determinante es la composicién sectorial de la produccién industrial.

Algunos de los sectores mads intensivos en uso de agua son la industria quimica, la siderurgia, el papel, el textil, la fabricacion de

chips o la industria de alimentacién y bebidas.
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La oferta de agua

El agua dulce representa apenas un 3% del total de agua existente en el
planeta. Mas de dos tercios de ese agua dulce se concentran en los glaciares y en los
casquetes polares. Asi las cosas, los dos principales tipos de agua dulce disponibles
corresponden al agua subterranea (un 30% del agua dulce) y a la que se presenta en
estado liquido en la superficie, que apenas alcanza el 0,3% del total de agua dulce
(Gleick, 1996).

Ademas de las aguas de procedencia natural (superficiales y subterraneas), la
oferta de agua también se nutre de fuentes no convencionales: la desalacion de las

aguas del mar y la reutilizacion de las aguas residuales tras su depuracion.

Cada uno de ambos tipos de fuentes tiene sus problemas y ventajas. El agua en
la superficie es facil de obtener y renovable en gran parte gracias a las lluvias y al
agua sobrante arrojada por empresas y consumidores. Por el contrario, el agua
subterranea es de obtencion mas costosa y lentamente renovable (su ritmo de
renovacion es muy inferior). La posibilidad de largos periodos de sequia resta
seguridad al abastecimiento de agua de superficie, de modo que el agua subterranea
puede considerarse una reserva con la que hacer frente a momentos adversos. Esto
plantea, sin embargo, la compleja cuestion de como utilizar un recurso que requiere

tiempo para su renovacion’.

La industria del agua comprende una larga serie de actividades, entre las que se
encuentran el almacenamiento, el tratamiento y depuracion, el transporte y la
distribucion. Es, en definitiva, una industria de red que, al igual que otras del mismo
tipo, se caracteriza por una red de grandes infraestructuras sin la que no seria posible
conectar la oferta y la demanda del producto. Tradicionalmente, esta clase de
industrias (la electricidad es otro buen ejemplo) se han mantenido al margen de la
competencia por la existencia de elevados costes fijos y, consiguientemente, de
importantes economias de escala que las convertian en monopolios naturales’. En
realidad, los rasgos de monopolio natural de estas industrias se dan en alguna parcela

concreta, pero tradicionalmente han tendido a caracterizar todo el sector en cuestion.

3
Una discusion tedrica sobre esta cuestion y sobre el modo en que afrontarla en la practica puede consultarse en Hartwick (2001).

4
Las inversiones necesarias para comenzar a operar son tan grandes que es muy improbable que dos o mds empresas puedan

operar en la industria obteniendo beneficios.

13
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En el caso del agua y de otras industrias semejantes, esto ha conducido a la creaciéon de

monopolios piblicos o al sometimiento del monopolio privado a fuertes regulaciones.

Sin embargo, la posibilidad de segmentar las actividades de una industria de
red permite abrir a la competencia aquellas parcelas que no tienen esa condicion
de monopolio natural. Esa es precisamente la tendencia que se observa en los paises
desarrollados, donde la idea de que la competencia alienta la eficiencia ha impulsado
un proceso liberalizador y privatizador de distintas industrias de red. Es decir, estas
industrias han pasado de wuna regulacion e integracion vertical a una
fragmentacion de la cadena de oferta, en la que actividades con libertad de entrada
conviven con otras que funcionan en régimen de monopolio. Semejante posibilidad es
aplicable en la industria del agua, al menos en algunas actividades como recogida y
tratamiento (De los Llanos, 2002).

2.3 Mecanismos que conectan oferta y demanda de agua

Una vez aclarados aquellos puntos mas relevantes acerca de la demanda y la
oferta de agua, es necesario analizar el modo en que ambas fuerzas de mercado
interactian. Para ello, es imprescindible examinar la forma en que este bien es
suministrado a distintos usos y usuarios, asi como los mecanismos por los que se
pueden introducir en la gestion del agua las necesarias consideraciones
intergeneracionales. En ese sentido, nuestra atencion debe centrarse en el marco legal

e institucional en que actaan los distintos agentes.

El precio del agua
Sin duda, el sistema de precios constituye el principal mecanismo de
conexion entre oferta y demanda. La especial naturaleza del agua exige que su

estructura de precios satisfaga varios requisitos:

e Recuperacion de los costes: Los ingresos generados por la industria del agua
deben ser suficientes para financiar los costes. En concreto, los costes a cubrir
incluyen una parte variable, dependiente de las cantidades de agua que se
extraigan, traten, transporten y distribuyan; y una parte fija determinada por
la inversion en el capital fisico necesario. En el caso de Espafia, hay que tener

muy presente que a partir del aflo 2010 la Unioén Europea obligara a todos los
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Estados miembros a imponer a sus ciudadanos el coste efectivo o real del agua

para mejorar la gestion de este recurso.

e Equidad: el agua como elemento necesario de supervivencia debe ser un
derecho basico para todos. Cada persona debe poder acceder al menos a una
cantidad minima. No so6lo eso. La equidad también debe darse entre
generaciones. Es necesario que el sistema de asignacion de agua tenga en
cuenta las necesidades de generaciones venideras, fomentando un wuso
sostenible de los recursos hidricos (esto es evidente, por ejemplo, en el caso de

los acuiferos subterraneos, dado su largo proceso de renovacion).

e Eficiencia: en cualquier mercado, los precios conducen a un uso eficiente de
los recursos, siempre que se den las condiciones adecuadas de competencia.
Esto deberia ocurrir también en el caso del agua, donde ademas de un
consumo eficiente en cada momento existieran igualmente incentivos para
mejoras tecnologicas que permitieran ahorros de agua. El problema radica en
que la naturaleza del agua como recurso comun -las externalidades- complica

enormemente la aparicion de precios conducentes a la eficiencia.

e Eficacia y eficiencia administrativa: el logro conjunto de los requisitos
anteriores obliga normalmente al disefio e implementacion de estructuras de
precios algo complejas, cuya gestion o administracion puede resultar muy
costosa. Por ello, conviene establecer sistemas manejables, tan simples como

sea posible, con lo que ademas se gana en transparencia.

Los cuatro requisitos anteriores crean disyuntivas entre si, que en altimo caso
acaban resolviéndose a través del proceso politico, en el que los distintos agentes
implicados pueden tener mayor o menor peso. De ahi la enorme diversidad de

esquemas de precios que se pueden encontrar segin paises (OCDE, 1998).

Marco institucional: intervencion del gobierno

El mercado del agua estd lejos de presentar las caracteristicas adecuadas para el
desarrollo de un marco perfectamente competitivo, pues son varios los fallos de
mercado que padece. Por un lado, la necesaria inversion en grandes y costosas
infraestructuras lo convierte, al menos a parte del sector, en un monopolio natural (el
aprovechamiento de las economias de escala s6lo deja lugar a un oferente). Por otro

lado, el agua en tanto que bien comuin esta sujeta a un riesgo de explotacioén excesiva

15
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que perjudicaria tanto a parte de la poblacién actual como a generaciones futuras. Y

esto sucede con un bien que es una absoluta necesidad para la vida humana.

Todo lo anterior sugiere la conveniencia de la intervencion gubernamental que

se sirve de mecanismos administrativos y de mercado. Ahora bien, esa intervencion

esta sujeta a diversos riesgos que han de valorarse para cada una de las formas de

intervencion publica.

Mecanismos administrativos:

Regulacion: puesto que nos encontramos ante un monopolio natural, la
regulacion es necesaria para evitar abusos del poder de mercado y para
garantizar las condiciones de salubridad que han de exigirse en un

producto imprescindible para la vida humana.

Regimenes de gestion publicos y privados: algunas parcelas de la
industria del agua podrian gestionarse eficientemente por parte del sector

privado.

Impuestos y subsidios: ambos instrumentos permiten potenciar un uso
racional del agua internalizando costes (a través de impuestos) o
promoviendo la adopcion de formas de produccion menos intensivas en

agua (por ejemplo, a través de subsidios).

Informacion: en general, el piblico no conoce con exactitud cuinta agua
consume, cuanto paga por la misma ni cuinto es el coste real del servicio
que recibe. Ademas, en la medida en que el precio que paga no informa
adecuadamente de la escasez, el ciudadano medio no es consciente de los
problemas de abastecimiento que puedan darse. Conviene, por tanto,
llevar a cabo campafias de concienciacion’ que ayuden a controlar el

consumo.

Creacion de mecanismos de mercado: una de las alternativas que los
gobiernos tienen para el logro de resultados eficientes en la gestion de los
bienes comunes es la creacion de derechos de uso que puedan intercambiarse

en un mercado creado al efecto.

5
Existe evidencia de que estas campafas pueden surtir efectos positivos, siempre que en su disefio se tengan en cuenta las

diferencias entre distintos tipos de consumidores domésticos (Gilg y Barr, 2006).



El agua en Espafia: un mayor énfasis en la politica de demanda

Un mecanismo de mercado para el agua serd un “marco institucional en
virtud del cual los titulares de derechos sobre el agua estan autorizados,
respetando unas reglas establecidas al respecto, a cederlos voluntariamente a
otro usuario a cambio de una compensacion econdémica” (Sumpsi y otros,
1998). Se trata, por tanto, de algan sistema que permita vender o alquilar
derechos de uso de agua. La experiencia internacional es amplia en paises
como EEUU —concretamente en California-, México, Chile, Canada y Australia.
Sin embargo, en Europa este instrumento es todavia una cuestion muy
novedosa, siendo Espafia el tnico pais que ha regulado y desarrollado un

instrumento de tales caracteristicas’.

La introduccién de estos mecanismos pretende mejorar, de una forma
descentralizada, la asignacion del agua y la gestion de su escasez, intentando
paliar las ineficiencias que suelen acarrear las medidas administrativas y
reguladoras utilizadas para gestionar los recursos hidricos. Estos mecanismos
permiten que los usuarios del agua actien de forma voluntaria en el
intercambio de caudales, decidiendo segtn el valor que otorguen al agua. Asi,
al asignarse un precio de mercado al agua deberia incrementarse la

racionalidad del consumo.

Pero los mecanismos de mercado también adolecen de determinados
problemas, que van desde la incertidumbre que rodea siempre a la
disponibilidad de agua hasta la dificultad para introducir incentivos
compatibles con la equidad intergeneracional. Por otra parte, el propio disefio
del sistema de permisos es muy complicado y la forma en que se resuelvan
cuestiones como la asignacion inicial de derechos, la duracion de los mismos o
las férmulas para transferirlos tendrdn consecuencias diversas tanto en el

plano econémico como en la sostenibilidad del uso.

6
Los bancos de agua en Tenerife fueron la primera experiencia. En 2004 fue aprobada por el Consejo de Ministros la constitucion

de Centros de Intercambio de derechos del uso del agua en las Confederaciones Hidrograficas del Segura, Jicar y Guadiana.
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3. Situacion del agua en Espafia

El agua es, como cualquier otro recurso con aplicaciones utiles, un bien escaso
por definicion. Siempre es posible encontrar nuevos usos y formas de consumo para
un bien de tales caracteristicas y disponible s6lo en cantidades limitadas. En ese
sentido, la fase de madurez en que se encuentra la economia del agua en nuestro pais

es resultado de la interaccion de elementos de oferta y demanda.

Un indicador que resume con claridad la madurez de la economia del agua en
nuestro pais y la escasez de este recurso es el indice de explotacion del agua’ (WEI
por sus siglas en inglés). Como se aprecia en el grafico 1, Espafia es uno de los paises
europeos que mayor valor alcanza en este indicador. Ademas, esta entre los paises en

que ese valor ha registrado un incremento entre 1990 y 2002.

Grafico 1
indice de explotacion del agua (WEI -Water exploitation Index)
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Fuente:European EnvironmentAgency

Los mayores problemas surgen cuando la gestion del recurso no es la correcta. En
Espafia, a lo largo de las décadas mas recientes, distintos factores han propiciado un
intenso incremento en la demanda de agua al que se ha tratado de responder con
aumentos de la oferta. Este modelo no resulta sostenible en el tiempo, ni econémica ni

medioambientalmente, pues conduce a la sobreexplotacion. De acuerdo con las

7.
El Indice de explotacion del agua es la ratio entre captacion total de agua y recursos renovables a largo plazo. Se trata, por tanto,

de una aproximacion cuantificable al concepto de sostenibilidad en el uso del agua.
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sugerencias y recomendaciones de los principales organismos internacionales que han
tratado la cuestion, la sostenibilidad en paises en desarrollo requiere de politicas
orientadas a la contenciéon del consumo mediante una gestion eficiente de la

demanda y no s6lo con medidas que impulsen la oferta.

3.1 La demanda de agua en Espafia

La cantidad demandada de agua en nuestro pais se sittia en 35.323 hm’/afio. La
demanda agricola asciende a 24.094 hm’/afio y supone el 92,7% del consumo efectivo
y el 68,2% de los usos totales’. La demanda urbana, con 4.667 hm’/afio, alcanza un
4,49% del consumo efectivo y un 13,21% de los usos. La industria, por su parte, se
queda en el 1,58 % del consumo efectivo y el 4,66% de los usos. Por altimo, la

refrigeracion supone el 1,23% del consumo y el 13,91% de los usos (Rico, 2004).

Afortunadamente, el consumo de agua en nuestro pais parece estar
moderandose tanto en términos per capita como en volumen total (cuadro 2). Este

buen comportamiento deberia servir de acicate para continuar en esta linea.

Cuadro 2
Demanda de agua en Espafia por sectores
(en volumeny en %)

1983-1987 1998-2002

Volumen de agua (hm¥/afio)

Agricultura 28.427 24.240
Consumidores Domésticos 5.502 4.790
Industrial 11.921 6.600
Total 45.850 35.630

Participacion de sectores (en %)

Agricultura 62,00 68,03
Consumidores Domésticos 12,00 13,44
Industrial 26,00 18,52
Consumo de agua per capita (m*/hab./afio) 1.181,27 869,51

Fuente: FAO

En lineas generales, el consumo de agua en Espafia muestra las siguientes

caracteristicas:

8
Los usos totales —-demanda- se componen del volumen de consumo efectivo y del volumen de agua que retorna al ciclo.
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e La agricultura es, de lejos (y de manera diferencial respecto a otros paises
desarrollados), el sector donde se concentra un mayor consumo. Esta
tendencia se ha incluso agudizado en los altimos afios, en los que el mayor

ahorro se ha concentrado en la industria.

La superficie regada actual en Espafia supone un 14,5% de la superficie
agraria atil (la superficie transformada en regadio supone alrededor de
3.700.000 ha). En términos de productividad, algunos autores destacan que el
cultivo de secano es, en media, 6 veces menos productivo que el de regadio.
No obstante, a pesar de la importancia del regadio dentro del sector, la
operatividad y la conservacion del mismo no parecen ser las adecuadas. Segin
datos del Plan Nacional de Regadios (PNR) horizonte 2008, actualmente en
casi 2 millones de hectareas se utiliza el sistema de riego por superficie, por lo
que las tecnologias mas eficientes como la aspersion o el goteo pueden
catalogarse todavia como secundarias, si bien han ganado terreno en los
altimos afios (cuadro 3). Ademads, las pérdidas existentes en las redes de

distribucion alcanzan niveles elevados debido a la antigiiedad de las

mismas.
Cuadro 3
Consumo de aqua en la agricultura (miles de m®)

2004 2001

Por tipos de cultivo Volumen % Volumen %
Herbaceos 8.025.500 45,1 6.795.454 40,8
Frutales 3.326.559 18,7 2.766.151 16,6
Olivar y vifiedo 2.930.675 16,5 1.142.552 6,9
Patatas y hortalizas 1.572.675 8,8 1.418.472 8,5
Otros 1.952.257 10,9 4.540.409 21,2
Total 17.807.665 100 16.663.038 100
Por técnicas de riego
Aspersion 3.803.201 21,4 2.593.248 15,6
Goteo 4.833.377 2711 1.533.254 9,2
Gravedad 9.124.661 51,2 10.830.286 65,0
Otros 46.426 0,3 1.706.250 10,2
Total 17.807.665 100 16.663.038 100
Fuente: INE

Con todo lo anterior, algunos autores’ concluyen que el uso del agua en el
regadio espafiol no es eficiente ni desde el punto de vista técnico ni

econdmico (entre 2001 y 2004 el consumo de agua crecio casi un 7%, mientras

9
Riesgo y Gomez-Limo6n (2002).
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que la produccién del sector agricola, en términos de VAB, ha permanecido

estancada en ese tiempo).

e Por lo que respecta al consumo domeéstico, Espafia se sitda en el grupo de
paises desarrollados en los que el acceso al agua es realmente universal,
mostrando ademas mayores volimenes de uso por persona que otros

paises avanzados (cuadro 4).

Cuadro 4

Consumo doméstico de agua anual per cépita (m®)

% de la poblacién

Uso doméstico | conectado al suministro

Paises plblico de agua
Paises EFTA  Islandia, Noruega, Suiza 75-108 89-95
Uso elevado  Finlandia, Italia, Espaiia, Portugal y Grecia 64 -78 85-100
Uso medio Dinamarca, Luxemburgo, Austria, Suecia y Rumania 55 - 60 54 - 97
Uso bajo Bélgica, Francia, Holanda, Alemania y Eslovenia 41-47 91-99,9

Fuente: OCDE (2006)

Ese consumo, que varia mucho entre las distintas regiones espafiolas,
mostro una tendencia descendente entre 2000 y 2002 que ha dado lugar a un

importante incremento en los dos afios posteriores (cuadro 5).

Cuadro b

Consumo medio de agua de los hogares (litros/habitante/dia)

Comunidad Auténoma 2000 2001 2002 2003 2004
Andalucia 183 181 184 184 189
Aragon 176 174 170 169 162
Asturias 151 155 158 161 172
Baleares 129 124 127 130 142
Canarias 139 135 134 135 147
Cantabria 188 174 182 185 187
Castillay Leon 153 146 155 168 172
Castilla-La Mancha 188 200 185 184 179
Cataluna 186 184 182 183 174
Comunidad Valenciana 166 156 158 163 178
Extremadura 156 169 165 163 178
Galicia 128 124 131 143 155
Madrid 176 m 166 166 m
Murcia 145 151 146 149 161
Navarra 159 147 148 152 144
Pais Vasco 154 151 147 149 150
Rioja 186 143 140 136 141
Ceuta y Melilla 153 158 146 139 142
Espafia 168 165 164 167 171
Fuente: INE
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e En cuanto a la demanda industrial', existe bastante desconocimiento sobre la
demanda real de agua por sectores. La razén de esta falta de conocimiento
radica en la dispersion geografica de las industrias y en la falta de
controles estadisticos sistematicos sobre el consumo del agua que realizan.
No obstante, las estimaciones indican que los sectores del papel y quimico
representan cada uno de ellos alrededor de un 30% del consumo industrial
(Hispagua, 2006Db).

La industria se abastece de agua a través de dos procedimientos:
captaciones propias y conexion a la red municipal. Segin los Planes
Hidrol6gicos de cuenca, la demanda total actual de las industrias no
conectadas a la red municipal es de 1.647 hm’/afio con una distribucién por
ambitos en la que destacan por el volumen demandado las cuencas del Ebro,
interior de Catalula y Norte II. Y de acuerdo con la Encuesta sobre el
suministro y tratamiento del agua, afio 2004, los sectores econdmicos
acapararon cerca de 1.000 hm’/afio, es decir, aproximadamente un 25% del

agua controlada y distribuida para abastecimiento.

e Las infraestructuras de distribucién presentan un porcentaje significativo de
pérdidas (por encima del 18%) que, sin embargo, es decreciente gracias al

notable incremento en las inversiones en infraestructuras hidricas.

3.2 La oferta de agua en Espana

Uno de los rasgos definitorios del marco hidrico del territorio espafiol es, sin
duda alguna, la diversidad, tanto de climas y condiciones geoldgicas, como de
niveles de pluviosidad. Existen en nuestro pais muy distintos entornos hidrologicos,
con importantes diferencias regionales y una distribucion del agua muy heterogénea

en la Espafia peninsular y en los archipiélagos.
Segun los datos del Libro Blanco del Agua en Espafia, la escorrentia media
anual en el pais es de unos 220 mm, equivalentes a una aportaciéon de unos 111.000

hm®/afio, aproximadamente un tercio de la precipitacion, repartida entre la escorrentia

superficial directa mas el drenaje de los acuiferos (109.000 hm’/afio) y la escorrentia

10
Se incluyen aqui los sectores industriales y de servicios.
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subterranea al mar (2.000 hm’/afio). La Cornisa Cantabrica es la que disfruta de
mayor abundancia de agua, con valores superiores a los 700 mm/afo. Del resto de
las cuencas ninguna supera los 250 mm/afio, siendo la menor la de la cuenca del

Segura, que no llega a los 50 mm/afo.

De la aportacion de mas de 111.000 hm®/afio, los recursos garantizados son
solo de 46.000 hm’/afio por varias razones. En primer lugar, porque hay 29.908
hm’/afio que corresponden a la recarga natural de acuiferos subterrdneos y las
posibilidades de acceso a estos recursos no estan plenamente aprovechadas. En
segundo lugar, la incapacidad de regular plenamente el agua de los rios espafioles,

sobre todo en los sistemas hidrologicos de mayor caudal.

Las aguas superficiales satisfacen algo mas de tres cuartas partes del total de
servicios a los usos extractivos del agua en nuestro pais. Sin embargo, el porcentaje
varia por demarcaciones hidrograficas. En las cuencas del norte de la peninsula se
presta la mayoria de servicios a través de las aguas superficiales, mientras que en
las islas y en las cuencas mediterraneas y del sur los servicios se desarrollan
principalmente a través de las aguas subterraneas y otras. Ademas, fuentes no
convencionales de recursos han ganado en importancia en las Gltimas décadas a pesar
de que organismos internacionales alertan sobre el todavia escaso volumen de uso de
las mismas. Entre otras, se trata de las aguas reutilizadas tras procesos de tratamiento

de las aguas residuales urbanas.

Las aguas superficiales
e Las diferencias regionales se plasman en la variabilidad que encontramos
entre cuencas para el estado de las reservas de agua en los embalses (cuadro
6). Una variabilidad que también se observa en el tiempo. Los periodos de
sequia, fenémeno propio de nuestro territorio por su situacion geografica,
constituyen un riesgo climatico con grandes consecuencias sobre los sistemas

de abastecimiento de agua.
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Cuadro 6
Reservas embalses consuntivos, por cuencas

2000 | 2001 | 2002 | 2008 | 2004 | 2005
C.l.Pais Vasco 76,2% 57,1% 95,2% 11.4% 11.4% 95,2%
Norte I 76,1% 40,8% 88,7% 67,6% 73,2% 83,1%
Galicia Costa 74,7% 36,7% 75,9% 70,9% 72,2% 75,9%
Norte Il 63,8% 43,0% 80,9% 131% 63,5% 63,5%
C.Guadiana | 49,8% 66,1% 62,4% 74,0% 74,8% 57,2%
C.Guadiana ll 83,6% 69,9% 87,6% 42,2% 70,0% 48,9%
C.Ebro 67,6% 58,3% 69,8% 73,6% 53,0% 47,9%
C.l.Catalufa 40,0% 30,9% 66,2% 77.8% 57,8% 45,8%
C.Guadalquivir 37,1% 68,3% 64,8% 74,6% 70,7% 39,8%
C.Duero 72,5% 44,1% 64,0% 64,0% 50,9% 37,9%
Norte | 71,0% 31,6% 76,2% 52,2% 30,9% 31,5%
C.Sur 37,7% 44,2% 34,1% 51,2% 45,6% 26,5%
C.Tajo 45,9% 46,4% 47,4% 51,6% 44,8% 22,8%
C.Jacar 13,7% 21,5% 20,0% 29,6% 32,3% 17,0%
C.Segura 15,4% 19,5% 13.1% 15,4% 14,6% 11,2%
Fuente: Ministerio de Medio Ambiente

La otra caracteristica fundamental del panorama hidrolégico espafiol es la
aridez. De acuerdo con el Libro Blanco del Agua, nuestro nivel de
precipitacion se queda en un 85% de la media europea y la escorrentia en
Espafia es la menor de toda Europa. Tanto es asi que Espafia se sitta entre los
paises del mundo con un mayor porcentaje de su territorio sometido a

condiciones severas de escasez de agua (cuadro 7).

Cuadro 7

Porcentaje de la superficie del pais en el que se dan condiciones
severas de "estrés hidrico*". Promedio (1961-1995)

Paises % Paises %
Kuwait 100,00 Egipto 88,68
Trinidad y Tobago 99,85 Espafia 87,82
Siria 99,58 Irén 87,30
Israel 97,62 Armenia 87,14
Nepal 97,47 Uzbekistan 86,67
Azerbaijan 96,27 Iraq 86,21
Tajikistan 94,82 Libano 84,91
Turkmenistan 93,87 Libia 83,69
Kyrgyzstan 93,62 Marruecos 82,26
Emiratos Arabes 92,72 Jordania 81,20
Tinez 92,04 India 80,37
Arabia Saudi 90,73

Nota: *El estrés hidrico se calcula a partir de la ratio captacién de agua/agua disponible.
Cuando esta ratio supera el 40%, se habla de estrés hidrico severo.

Fuente: Esty y otros (2005)
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Las aguas subterraneas

26

Segiin datos del Instituto Geoldgico y Minero de Espafia, en la actualidad
existen en nuestro pais, excluyendo el archipiélago canario, algo mas de mil
acuiferos, que ocupan aproximadamente la mitad de la superficie del pais,
suministrando entre veinte y treinta mil millones de metros cabicos

anuales de agua, si bien las reservas existentes son mucho mayores.

Aunque existen féormulas para proteger tanto la calidad como la cantidad de
agua de los acuiferos subterrdneos, sus especiales caracteristicas hacen que
resulte una tarea compleja. En primer lugar, el ritmo al que se renuevan las
reservas de agua subterranea es muy lento, y esta determinado por
variables de comportamiento erratico, como las precipitaciones y el cauce de
los rios. Ademas, los problemas se hacen visibles con importantes retardos
dada la lenta dinamica de las aguas del subsuelo (esto también es aplicable a

los efectos de las medidas que se pueden adoptar para corregirlos).

Asi las cosas, es el principio de prevencion el que debe regir la
conservacion de las aguas subterraneas. Se trata de evitar la contaminacion
y la sobreexplotacion de este recurso, estableciendo los medios y normativas
que fueran precisas. Entre otras recomendaciones acerca de la gestion del agua,
el informe de la OCDE (2004) sugeria a Espafia la necesidad de ampliar el
conjunto de medidas dirigidas a terminar con la sobreexplotacion de las aguas
subterraneas, que en el caso de las zonas costeras conduce también a un

deterioro de la calidad de esas aguas por la intrusion salina.

Desde la década de los 60 se ha invertido de forma notable para la explotacién
de aguas subterraneas. Segin las Cuentas Ambientales (2002) publicadas por el
INE, el volumen que se extrae cada afio cubre el 20% de los usos totales del
agua en Espafia. La mayor utilizacion de las aguas subterraneas se produce
en la cuenca del Guadiana, donde las extracciones son, en promedio,
superiores a la recarga natural. En otras cuencas (las del Sur, Segura, Jacar,
cuencas internas de Catalufia y las Islas), la relacion entre el drenaje y la
recarga alcanza ratios elevadas, entre el 50 y el 80%. Por el contrario, en las
cuencas del Duero y Ebro, existen acuiferos importantes pero escasamente

utilizados.

El Libro Blanco del Agua sefiala también que en mas de un 20% de las
unidades hidrogeologicas, localizadas fundamentalmente en el sureste (en

algunas zonas del litoral Mediterraneo y en La Mancha) la relacion entre el uso



El agua en Espafia: un mayor énfasis en la politica de demanda

y la recarga es mayor que la unidad, por lo que el acuifero se explota de
forma no sostenible. El 80% del volumen de extraccion se destina al uso en

regadios.

e Un problema grave al respecto es la proliferacion de pozos ilegales. Segin el
Ministerio de Medio Ambiente, existen en Espafia 510.000 pozos ilegales (y
s6lo se incluyen los que suponen la extraccién de mas de 7.000 m’ al afio). Si
los calculos de WWEF/Adena (2006) son exactos, esa cifra significa que cada
afo se extraen ilegalmente al menos 3.600 hm’ de agua subterranea,
equivalentes al consumo medio anual de 58 millones de habitantes. Este
volumen contrasta con el extraido legalmente, que se estima en 4.500
hm’/afio, de modo que aproximadamente el 45% del agua extraida de los

acuiferos procede de perforaciones ilegales.

Grafico 2
Porcentaje de aguas subterraneas sobre total de agua disponible
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Fuente: elaboracion propia sobre datos del INE

Las aguas residuales
e [l inadecuado tratamiento de las aguas residuales es una de las principales
fuentes de contaminacion del agua, de modo que constituye un riesgo grave
tanto para la salud humana como para el entorno natural y la
sostenibilidad del uso del agua. Puesto que introducen bacterias y virus
potencialmente dafiinos, los vertidos de aguas residuales urbanas suponen
riesgos sanitarios en aquellas aguas que se utilizan por ejemplo para el bafo.
Ademas, por su contenido en nutrientes como el nitrogeno y el fosforo, los
vertidos favorecen la apariciéon de plagas de algas y otros tipos de plantas
acuaticas. Este proceso, denominado eutrofizacion, provoca la reduccion del
nivel de oxigeno del agua, haciendo que ésta deje de ser potable y poniendo

en peligro las poblaciones de peces.
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La Directiva 91/271/CEE del Consejo, de 21 de mayo de 1991, sobre el
tratamiento de las aguas residuales urbanas, aborda la contaminacién causada
por dichas aguas. Esta Directiva dispone que los centros de poblacion
satisfagan unos requisitos minimos de recogida y tratamiento de las aguas
residuales en unos plazos que dependen de la sensibilidad de las aguas

receptoras y del tamafio del nticleo de poblacion.

Segan la altima evaluacion publicada al respecto por la European Environment
Agency, en noviembre de 2005, el tratamiento de las aguas residuales ha
experimentado una clara mejoria en Europa desde los afos 80. Sin
embargo, un porcentaje elevado de la poblacién del sur y el este del continente

sigue sin estar conectado a sistemas de depuracion de esas aguas (grafico 3).

Gréfico 3
Tratamiento de aguas residuales en Europa, finales afios 90
(% de poblacion por tipo de tratamiento definido en la Directiva)
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Fuente: European Environment Agency

Asi, mientras que en la mayoria de paises noérdicos y centroeuropeos
ofrecen a un elevado porcentaje de su poblacion la conexion a sistemas de
tratamiento terciario'' de las aguas residuales, Espafia no sale muy bien
parada en las comparaciones, pues se sitGa por detras de Italia y Grecia,
superando apenas a Portugal. De hecho, Espafia, al igual que Francia, Grecia,
Irlanda, Italia, Portugal y Reino Unido, recibi6 a mediados de 2004 un escrito
de requerimiento de la Comision tras haber descubierto ésta, en una
investigacion, que muchas ciudades de mas de 15.000 habitantes de esos paises

no aplicaban un tratamiento adecuado a sus vertidos de aguas residuales. En

1
El tratamiento terciario elimina eficazmente los nutrientes y la materia organica reduciendo la eutrofizacion.
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concreto, carecian de un sistema de tratamiento secundario'” de las aguas antes
de su vertido, del que deberian haber dispuesto desde antes del 1 de enero de
2001.

Grafico 4
Tratamiento de aguas residuales en el sur de Europa, finales afios 90
(% de poblacion por tipo de tratamiento definido en la Directiva)
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Fuente: European Environment Agency

Infraestructuras hidricas
En nuestro pais, la politica hidrolégica tradicionalmente ha estado enfocada
hacia los proyectos de obra civil para fines como, entre otros, la captacion y el embalse

de agua. Esto explica la situacion actual:

e Grandes presas: El régimen hidrologico que presenta Espafia es irregular, por
lo que continuamente nos enfrentamos a épocas de sequias que dan paso a
otras de inundaciones. Tradicionalmente, en Espafia, con el objetivo de
disminuir las consecuencias desastrosas que este régimen originaba, se
construyeron numerosas presas. Espafia es el quinto pais del mundo por detras
de China, EEUU, India y Japon en nimero de ellas. Actualmente existen mas
de 1.200 grandes presas” con una capacidad de almacenamiento de unos
56.000 hm’. Si bien antes de 1915 ya existian 100 presas, en 1960 se habian

construido cerca de 450 por lo que muchas de ellas necesitan labores de

12
Tratamiento secundario es aquél que permite eliminar los s6lidos en suspensién y disolver los contaminantes mediante un

proceso que, por lo general, incluye un tratamiento biolégico.

13
Segun la Comisién Internacional de Grandes Presas (ICOLD) la definicién de una gran presa corresponde a aquélla que supera

los 15 metros de altura o que con mas de 5 metros tiene un volumen de embalse de mas de 3 millones de m”.
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conservaciéon y reparacion para optimizar la explotacion y seguridad que

infraestructuras como éstas necesitan.

En cualquier caso, a pesar de este volumen de infraestructuras hidricas, la
capacidad de embalse resulta insuficiente. Los sistemas hidrolégicos con
mayores caudales, como son los del Ebro y el Duero, aportan una cantidad de
agua que la capacidad total no puede regular. Asimismo, los emplazamientos
de los embalses han respondido a fines hidroeléctricos en detrimento de los

llamados usos consuntivos (Rico, 2004)".

Trasvases: el concepto de escasez de agua en Espafia tiene mucho que ver con
una desigual distribucién del bien dentro del territorio nacional. Asi, son
muchos los ejemplos de regiones que cuentan con regadios o areas urbanas
que necesitan de sistemas de suministro basados en transferencias de agua de
gran distancia. Este suministro de agua potable requiere de complejos sistemas
de distribucion tanto de aguas subterrdneas como superficiales. Las
estimaciones disponibles apuntan a que algo mas de 25 millones de habitantes
dependen de este tipo de transporte. Sin embargo y al menos en nuestro pais,
la puesta en practica de este tipo de soluciones ha generado controversia. En el
Plan Hidrologico Nacional (Ley 10/2001) se aprob6, entre otras actuaciones, la
transferencia desde el Ebro a las cuencas hidrograficas internas de Catalufia,
del Jacar, Segura y del Sur. Esta ley fue modificada en 2004 (RDL 2/2004).

Fuentes no convencionales: Al poco tiempo el RDL 2/2004 fue tramitado
como ley y el 22 de junio de 2005 se aprobd la Ley 11/2005 donde las
alternativas propuestas incluyen el incremento de la desalinizacion de agua
del mar para el abastecimiento de agua potable de calidad a la poblacién
sustituyendo de ese modo las aguas superficiales o subterraneas utilizadas
hasta el momento. Del mismo modo, se ha desarrollado un extenso plan de
ahorro y modernizaciéon de abastecimientos y regadios en el que disponer de
unas buenas infraestructuras de regulaciéon, almacenamiento y distribucién

junto con una disminucion de las pérdidas desempefia un papel fundamental.

14
Un ejemplo de ello se muestra con claridad en la cuenca del Duero, donde la capacidad de embalse méaxima se sita en una

localizacion en la que no existe la posibilidad de satisfacer consumos urbanos o regadios. La ineficiencia de la regulacion de esta

cuenca es tal que el 77% de las aportaciones se escapan a todo control (Garcia Fernandez, J. 1999).
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Actualmente, existen cerca de 260 plantas legales de tamafo mediano y
grande" que producen alrededor de 290 hm*/afio. Espafia es el quinto pais del
mundo en utilizacion de este tipo de tecnologia, a pesar de que sélo el 1% del
consumo efectivo de aguas proviene de las desaladas. El 53% del volumen
producido proviene de la desalaciéon de aguas marinas y el resto lo hace de
salobres continentales, siendo el uso prioritario el urbano y turistico (cuadro
8).

Cuadro 8
Estado de la desalacion de aguas en Espaiia, volimenes producidos segin
procedencias del agua y por usos (2003)

Usos (hm%afio)

Procedencia del Urblan.o v Agrario Industrial Total
agua Turistico

Marina 120 34 0 154
Salobre continental 30 60 41 131
TOTAL 150 94 4 289

Fuente: Rico Amords. A.M. (2001), MIMAM (2001) y Olcina Cantos, J. (2002)

En los proximos afios, el Ministerio de Medio Ambiente tiene previsto aumentar
las inversiones en materia de infraestructuras hidricas (cuadro 9). Entre otros se
destinaran 1.725 millones de euros a actuaciones de captacién y transporte de agua

(conducciones, presas, regadios y desaladoras).

Cuadro 9

Actuaciones programadas del Ministerio de Medio Ambiente relacionadas con los
servicios de captacidn, extraccion y transporte de agua (Actuacion sometida a
informe de viabilidad de acuerdo con el Art. 46.5. Ley de Aguas)

Tipologia Actuacion AT Presupuesto Bl X

Proyectos proyecto
Conducciones 8 415.255.459,63 51.906.932,45
Presas 9 216.437.479,16]  24.048.608,80
Nuevas actuaciones 8 213.954.765 26.744.345,65
Mantenimiento y reposicion 1 2482714 2.482.714,00
Regadio’ 18 424.521.364,85]  23.584.520,27
Desalinizacion 9 668.649.710,44]  74.294.412,27
TOTAL 44| 1.724.864.014,08) 39.201.454,87

Nota: ' Las actuaciones de regadio recogen el dato por hectéareas en lugar del de poblacion.

Fuente: Precios y costes de los servicios de agua en Espafia (MMA, 2007)

15
Se ha calculado que existen unas 600 minidesaladoras en el sureste espafiol, catalogandose el 30% de ellas como ilegales por no

disponer de permiso de vertido de sal.
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3.3 El mercado del agua en Espafa

La interaccion de la demanda y la oferta de agua produce unos resultados que
dependen del modo en que se estructuren y funcionen las distintas instituciones que

constituyen el marco en que opera el mercado.

Agentes que gestionan la oferta
Las cuencas hidrograficas son las unidades naturales para la gestion integral del
agua. En ellas transcurre la mayor parte del ciclo hidrolégico y alrededor de ellas se

estructura el mercado espafiol del agua.

En Espaina -desde mucho antes de la aparicion de la Directiva Marco del Agua-
la gestion integral del agua en las cuencas la realizan los organismos de cuenca.
Actualmente, la Administracion General del Estado gestiona a través de las
Confederaciones Hidrograficas ocho cuencas (Norte, Ebro, Juacar, Segura,
Guadalquivir, Guadiana, Tajo y Duero) al abarcar su ambito territorial varias
Comunidades Autonomas. Hay que afiadir a éstas, Canarias, Baleares y Ceuta y Melilla.
En las cuencas que se extienden por el territorio de una sola Comunidad Auténoma
(cuencas intracomunitarias) los gobiernos autonémicos han asumido la
responsabilidad de la gestion del agua (cuencas interiores de Andalucia, Catalufia,
Baleares, Canarias, Galicia Costa y Pais Vasco) Estas comunidades tienen en su
territorio rios relativamente cortos con respecto a los rios principales de nuestro pais

(Ebro, Duero, Tajo, Jucar, Segura, Guadiana y Guadalquivir).

Las Confederaciones Hidrograficas se encargan de regular los recursos existentes,
distribuirlos en el espacio y en el tiempo, asi como de garantizar la correcta

explotacion de las infraestructuras hidraulicas.

Los servicios relacionados con la gestion del agua -extraccion, embalse,
transporte, potabilizacion y distribucién, asi como recogida y depuracion de aguas
residuales- implican en Espafia a un numeroso grupo de agentes (ver cuadro 10), lo

que da lugar a un marco institucional complejo.
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Cuadro 10

Servicio

Embalses y Transporte en alta
(aguas superficiales)

Servicios de agua y mecanismos de recuperaci6n de costes

Agentes

Organismos de Cuenca,
Sociedades Estatales y otros

Usuario/Contaminador

Doméstico Industrial Agricola

Costes Financisros

Costes de inversion,
mantenimiento y conservacion

Costes Ambientales

Dafios ambientales provocados por
la captacion y el transporte de agua

Mecanismos de Recuperacién
Costes

Canon de Regulacion Tarifa de
Utilizacion de Agua

Extraccion de aguas
subterraneas

Ayuntamientos, Comunidades de
Regantes o usuarios individuales

Doméstico Industrial Agricola

Costes de inversion,
mantenimiento y conservacion

Dafios ambientales provocados por
la extraccion de agua de los
acuiferos

Fijados por los Ayuntamientos y
Comunidades Regantes

Abastecimiento urbano

Ayuntamientos o Comunidades
Auténomas

Doméstico Industrial

Costes de inversion,
mantenimiento y conservacion

Dafios ambientales provocados por
elusoyla ion de agua

Tarifa del Servicio de

Ab

Distribucion de agua de riego

Comunidades de Regantes o
usuarios individuales

Agricola

Costes de inversion,
mantenimiento, y conservacion

Dafios ambientales provocados por
eluso del agua y la contaminacion
difusa

Derrama o parte proporcional de
costes incurridos

Alcantarillado y depuracion de
aguas residuales en zonas
urbanas

Ayuntamientos y Comunidades
Auténomas

Doméstico Industrial

Costes de inversion,
mantenimiento y conservacion

Dafios ambientales provocados por
la contaminacion del agua y los
residuos

Tasas de Alcantarillado Canon de
Saneamiento

Control de vertidos

Organismos de Cuenca

Doméstico Industrial

Costes de inversion,
mantenimiento y conservacion

Dafios ambientales provocados por
los vertidos a la naturaleza

Canon de Control de Vertidos y
otras figuras

Fuente: Precios y costes de los servicios de agua en Espafia (MMA, 2007)

Como se puede observar en el cuadro anterior, los servicios de abastecimiento,
alcantarillado y depuracién de agua urbana competen a los municipios (ver Anexo
6.2). Por su parte, los servicios de distribucion de agua para el regadio son prestados
por las comunidades de regantes o los colectivos de riego. Estos agentes se encargan de
la distribucion y reparto del agua, asi como de mantener redes colectivas que conectan

los canales principales y secundarios con las parcelas de los regantes'.

Otros agentes destacados en el mercado son los que participan en la financiacion
y construccion de las infraestructuras que precisa el sector del agua. Aqui, ademas de
los departamentos competentes de las CCAA, encontramos distintos Ministerios
(Medio Ambiente, Administraciones Puablicas y Agricultura, Pesca y Alimentacion)
junto con las instituciones europeas que, a través de los Fondos de Cohesion y el

FEDER, financian la construccién de diversas infraestructuras hidraulicas.

Sistema de precios
El sistema de precios del agua en nuestro pais presenta estructuras muy
diferenciadas en funcién del usuario final. Asi cabe distinguir los precios para uso

agricola, industrial y doméstico (cuadro 11).

16
Las comunidades de regantes de base pueden agruparse también en las denominadas Comunidades Generales de Usuarios, en

las que a veces participan consumidores urbanos e industriales.
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Cuadro 11
Tarifas medias ponderadas para los servicios de abastecimiento y saneamiento urbano de agua. Afio 2005
Abastecimiento Saneamiento Ciclo integral

Doméstico Industrial Conjunto Doméstico Industrial Conjunto Doméstico Industrial Conjunto
Bajo Bidasoa 0,42 0,76 0,51 0,45 0,77 0,53 0,87 1,53 1,03
Baleares 1,06 1,98 1,29 0,68 1,06 0,77 1,74 3,04 2,06
Canarias 1,25 21 1,46 0,30 0,29 0,29 1,55 2,39 1,76
Cl Catalufia 0,88 1,29 0,98 0,48 0,61 0,51 1,36 1,90 1.49
Duero 0,40 0,53 0,44 0,34 0,44 0,36 0,74 0,97 0,80
Ebro 0,44 0,64 0,49 0,37 0,47 0,39 0,80 1,1 0,88
Galicia Costa 0,48 1,01 0,62 0,31 0,52 0,36 0,79 1,53 0,98
Guadalquivir 0,64 0,78 0,68 0,48 0,54 0,49 1,12 1,33 117
Guadiana 0,54 0,64 0,57 041 0,45 0,42 0,95 1,09 0,99
Jicar 0,57 0,74 0,61 0,39 0,53 0,42 0,96 1,27 1,04
Norte 0,48 1,05 0,62 0,38 0,88 0,51 0,86 1,93 113
Norte | 0,50 0,86 0,59 0,20 0,34 0,23 0,70 1,20 0,82
Segura 1,05 1,09 1,06 0,67 0,63 0,66 1,72 1,72 172
Sur 0,49 0,72 0,55 0,39 0,50 0,41 0,88 1,22 0,96
Tajo 0,65 0,63 0,65 0,32 0,33 0,33 0,97 0,96 0,97
TOTAL 0,68 0,93 0,75 0,40 0,51 0,43 1,08 1,44 117
Fuente: Precios y costes de los servicios de agua en Espaiia (MMA, 2007)

Uso agricola: En Espafia no puede hablarse de un auténtico precio del agua
para su uso en la agricultura pues lo que se paga en los regadios espafioles es
una tarifa de uso (utilizacién de alguna infraestructura hidraulica) y un canon
de regulacion (una cuota para amortizar la realizacion de obras hidrdulicas). El
precio resultante de ambos conceptos varia en funcion de distintos factores
como el tipo de cultivo, las condiciones climatolégicas y los posibles derechos
adquiridos. Segun la Federacion Nacional de Comunidades Regantes de Espafia
(FENACORE) ese precio varia desde los 0,03 euros/m’ que paga una parte
importante de regantes hasta los 0,24 euros/m’ de los regadios del litoral

pasando por los 0,12 euros/m® que paga otro porcentaje notable de regantes'’.

En cualquier caso, el actual sistema de tarificacion del agua en el sector
agricola, caracterizado por su baja cuantia y su pago por superficie regada, no
incentiva el uso racional de este input productivo ni el mantenimiento de las
infraestructuras de riego. En otras palabras, el coste marginal puede
considerarse nulo puesto que las explotaciones agricolas pueden disponer de

agua a un coste fijo muy pequefio.

Uso industrial y doméstico: Los datos disponibles indican que se dan
importantes diferencias entre las cuencas hidrograficas en los niveles unitarios
de facturacién para usos industriales. Las dos regiones insulares presentan
mayores niveles unitarios de costes frente a las tarifas mas reducidas de las

cuencas del Tajo y el Duero.

17
Datos referidos a 200S5.
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Son los ayuntamientos los que fijan el precio del agua en su localidad por
ser los responsables del suministro y saneamiento de este bien. Este precio se
forma con todas las fases del ciclo integral del agua y que incluyen recogida y
almacenamiento (por ejemplo, un embalse), tratamiento y potabilizacion,

provision al consumidor y depuracion (tratamiento de aguas residuales).

Existen muchas diferencias entre la politica de precios de los distintos
ayuntamientos. Por ejemplo, no hay un estindar comun para la
denominacion y la forma de facturar estos servicios. En algunas localidades la
gestion compete Unicamente al ayuntamiento y, en otros casos, ésta se
comparte bien con otras administraciones como la correspondiente

comunidad autébnoma, bien con empresas privadas (ver Anexo 6.2).

En general, el desglose del precio del agua de uso doméstico incluye:

- Una cuota fija correspondiente al servicio o suministro. Se justifica por
los gastos que conllevan las infraestructuras, el personal y la
administracion necesarias para realizar el abastecimiento de agua. En

algunas poblaciones, esta cuota se sustituye por un consumo minimo.

- Una cuota variable correspondiente a la cantidad de agua consumida y
que junto con la cuota fija representan el coste del abastecimiento para el
usuario. Se utilizan béasicamente dos opciones. La primera es la tarifa de
bloques en la que el precio crece conforme se superan distintos topes de
consumo. La segunda es la tarifa lineal en la que el precio por unidad es

siempre el mismo.

- Una cuota de saneamiento compuesta por los gastos de alcantarillado y
depuracion de aguas residuales en aquellos municipios donde este Gltimo

servicio sea operativo.

- Ademas de las tres cuotas anteriores, la factura del agua incluye un
apartado de mantenimiento del contador de agua y, en algunos lugares,
canones -cantidades fijas- por la mejora o mantenimiento de las

infraestructuras del agua.

Como se puede apreciar en el grafico 5, la cuota de saneamiento ha
ido ganando importancia relativa en la determinacién del precio del agua
para uso de los hogares (ese precio es en realidad el resultado de dividir
ingresos totales entre volumen de agua, de ahi que se denomine valor

unitario).
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Grafico b
Valor unitario del agua
(euros/m®)
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Fuente: INE

Esta estructura en la determinaciéon del precio del agua establece
importantes diferencias de precios entre CCAA (cuadro 12). Entre capitales de

provincia esas diferencias alcanzan hasta un 300% (cuadro 13).

Cuadro 12

Valor unitario total del agua (euros/m®)
Comunidades [ 2004 |
Castillay Ledn 0,61
Castilla-La Mancha 0,63
Asturias 0,65
Cantabria 0,69
Extremadura 0,72
Galicia 0,78
Aragén 0,82
Pais Vasco 0,83
Ceuta y Melilla 0,91
Catalufia 0,92
Andalucia 0,94
Rioja 0,96
Espafia 0,96
Madrid 1,00
Navarra 1.1
Comunidad Valenciana 1,20
Baleares 1,31
Murcia 1.41
Canarias 1,64
Fuente: INE
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Cuadro 13

Precio del agua (euros/m®) en 2005 para un consumo de 175 m® anuales

Leon 0,47 Segovia 0,83 Lérida 1,15
Castellon 0,57 Toledo 0,84 Huesca 1,16
Santander 0,58 Lugo 0,86 Malaga 119
Palencia 0,59 Bilbao 0,93 Tarragona 1,19
Guadalajara 0,62 Albacete 0,94 Teruel 1,21
Avila 0,65 Logrofio 0,94 Huelva 1,22
Vitoria 0,65 Pontevedra 0,96 Valencia 1,27
Burgos 0,70 Cuenca 1,02 Sevilla 1,28
Soria 0,72 Caceres 1,02 Cordoba 1,31
Jaén 0,73 Granada 1,02 Murcia 1,37
Ciudad Real 0,77 Badajoz 1,04 Alicante 1,46
Orense 0,77 Salamanca 1,04 Cadiz 147
La Corufia 0,78 Oviedo 1,04 S. Cruz de Tenerife 1,57
Zaragoza 0,78 Almeria 1,05 Barcelona 1,61
Valladolid 0,81 Gerona 1,07 Palmas G. Canaria 1,87
Pamplona 0,81 Madrid 1,1 Palma de Mallorca 1,98
San Sebastian 0,83

Fuente: 0CU

Provision puablica y privada del servicio

En Europa se observa una amplia diversidad de marcos institucionales para la
gestion y provision del agua, que incluye desde la gestion publica directa hasta la
gestion privada pasando por distintos grados de delegacion. Nuestro pais tiene un
sistema de delegacion parcial aunque la gestion esta delegada en un menor porcentaje
(37%) que en otros paises al sector privado (OCDE, 2006). Existe al mismo tiempo un

fuerte intervencionismo en el suministro de agua al sector agrario.

A efectos comparativos se puede sefialar que en Holanda una veintena de
corporaciones gestionan el sistema de oferta de agua mientras que las aguas residuales
siguen siendo una competencia municipal. En Francia hay mas de 16.000 oferentes de
agua, controlados en su mayoria por tres grandes grupos privados que operan en
régimen de franquicias con las autoridades locales propietarias de los activos.
Suministran al 75% de la poblacion y mas de la mitad de los servicios de aguas

residuales. El resto de servicios los cubren los ayuntamientos.

En general, el modelo predominante de suministro y saneamiento de aguas, no
sOlo en Europa, es el de empresas publicas proveyendo el servicio. Menos del 10% de la
poblacién obtiene el agua de negocios privados o parcialmente privatizados. En
Europa, un 48% de la poblacion obtiene el agua de sistemas gestionados pablicamente,
15% por empresas publicas, 20% de sistema delegados a la gestion privada y s6lo un

1% recibe el agua de la gestion privada directa (OCDE, 2006).
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Regulacion

El Gobierno pretende introducir importantes cambios en la actual Ley de
Aguas mediante una modificacion que en este momento se encuentra en fase de
anteproyecto y consulta con las partes afectadas. Como principal novedad, el texto
puede significar cambios relevantes en el régimen econdémico financiero del uso
del agua, que incluso afectan a los conceptos y términos que se manejan. Asi, hasta
ahora el concepto que justificaba el cobro de un precio era la “utilizacion del dominio

publico hidraulico” y no “el uso del agua”.

El anteproyecto, en respuesta al principio de “recuperacion de costes”
recogido en la Directiva Marco del Agua, establece el aiio 2010 como fecha limite
para poner en marcha un sistema de precios que permita cobrar al usuario la
totalidad de los costes de infraestructura y gestion. La nueva ley estableceria dos
nuevas tasas por la utilizacion del agua, con claros efectos para la agricultura: una “tasa
por prestacion de servicios de gestion, registro, control e inspeccion del uso del agua”,
y una “tasa por clasificacion, registro y actividades de control de la seguridad de las

presas y embalses”.

Esas tasas vendrian a afiadirse al canon de regulacion con el que se afrontan los
gastos de gestion de las presas, y “las tarifas de utilizacion del agua”, destinadas a
financiar los costes de inversion en arterias de riego y los gastos de mantenimiento y
utilizacion de las obras realizadas. Esta tltima tarifa se actualizara cada afio con el IPC
y ademas se introducen los costes medioambientales, no contemplados hasta la fecha.
Asimismo, el anteproyecto pretende aumentar las acciones constitutivas de infraccién
y el importe de las sanciones. Por otra parte, en el anteproyecto se resta presencia
relativa a los regantes en los 6rganos de consulta y gestion del agua, permitiendo la

entrada en los mismos de grupos ecologistas y de defensa del medio ambiente.

En cualquier caso, parece posible que esta reforma no vea la luz en la presente
legislatura. Ahora bien, no hay que olvidar que en un plazo relativamente corto

deberan acometerse los cambios establecidos por la Directiva Marco.

De forma paralela, el Ministerio de Industria ha elaborado un borrador de
Anteproyecto de Ley de bases de las Aguas Minerales y Termales que pretende
trasladar a la titularidad puablica todas las aguas minerales y termales, igualandolas de
esa forma al resto de recursos hidricos. Para compensar a los propietarios afectados, el
anteproyecto propone establecer regimenes concesionales con determinados plazos en

funcion del tipo de titulo que se disponga.
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Para ordenar la actividad, se crea el Registro de Aguas Minerales y Termales en las
Comunidades Auténomas. También se propone la creacién de un Registro Central de
Aguas Minerales y Termales en el Ministerio de Industria. El borrador del anteproyecto
propone ademas la introducciéon de un canon de aprovechamiento del 1% del valor de
la produccién en razon del uso privativo del dominio publico, un canon que cobrarian

los ayuntamientos.
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4. Condicionantes de la politica del agua

4.1 Algunas consideraciones generales

Desde finales del siglo XIX, la politica espaiiola del agua ha girado alrededor
de un objetivo tnico: proveer de agua a todos aquellos agentes que precisan de
ella para desarrollar su actividad y, de manera muy especial, para la agricultura. El
instrumento central de esta politica ha sido las grandes obras hidraulicas, destinadas a
transformar el “paisaje hidrico” y llevar el agua alli donde no la habia. Ha sido, por
tanto, una politica esencialmente centrada en la oferta y que ha percibido el agua
como un bien necesario independientemente de la actividad que la usara como

materia prima.

No se han considerado aspectos de demanda, de eficiencia econémica o de coste
de oportunidad. No se planteaba un analisis de la recuperacién de costes de las
inversiones publicas realizadas ni tampoco cémo introducir variables que reflejaran la

relativa escasez del bien o la preeminencia econdémica de unas actividades sobre otras.

Tampoco incorporaba cuestiones medioambientales, segin las cuales otros
agentes no humanos son también usuarios del agua y han de ser protegidos. Donde
antes se hablaba de zonas pantanosas insalubres, hoy se habla de humedales de gran
valor ecologico. Mientras que a mediados del siglo XX se buscaba como desviar los rios
para evitar problemas de inundacion o semejantes, hoy se considera que los rios
tienen una gran importancia para el desarrollo urbanistico y el paisaje de una ciudad
(Del Moral y otros, 2003).

A lo largo de las altimas décadas, estas caracteristicas de la politica del agua
estan siendo sometidas a una fuerte revision (como ha sucedido, con cierta
antelacion, en los demas paises desarrollados). Por un lado, las consideraciones
medioambientales cobran una relevancia creciente, asi como el analisis integral del
agua como fenémenos con mdultiples efectos y ramificaciones. Por otro, también se

han ido incorporando instrumentos econdémicos de andlisis (como ya se ha
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expuesto anteriormente, la Directiva Marco del Agua les otorga un papel de gran

relevancia) que permiten distinguir entre demanda econémica y demanda fisica'.

Se trata asi de aplicar instrumentos que permitan hacer frente de manera efectiva
a los retos a que se enfrenta la economia del agua en Espafia, que, de acuerdo con

Randall (1981), puede ser calificada de “madura”:
e La demanda es alta y creciente;
e La oferta es inelastica a largo plazo;

e Se precisa un esfuerzo presupuestario para mejorar el estado de embalses y

sistemas de distribucion;
e Hay una intensa competencia entre los distintos usos del agua;

e Hay un problema creciente de externalidades negativas del uso inadecuado
(o excesivo) del agua, como la sobre-explotacion de acuiferos, la salinizacion o

la contaminacion.

A estos elementos se suma una serie de condicionantes “ex6genos” a la politica
espafola de agua, como el marco europeo o los efectos de esta politica sobre otras

areas de actividad.

La elevada complejidad de la cuestion se ve incluso incrementada por el fuerte
contenido politico de la misma, que limita enormemente las posibilidades de
desarrollar un debate técnico que se separe de argumentos que parten de sentimientos

muy enraizados en la sociedad.

4.2 Una demanda alta

En el futuro, la evolucion de la demanda de agua se verd influenciada por

diversos factores como el crecimiento demografico o las medidas de naturaleza

18
Segun Naredo (1997), esta es la diferencia entre el volumen de agua por la que los usuarios estan dispuestos a pagar a un

determinado precio y la cantidad que se deriva del mero deseo de disponer de agua sin incurrir en coste alguno.
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institucional que se adopten (por ejemplo, el precio que se asigne al uso del agua). No
obstante, no puede hacerse una proyeccioén general, sino que hay que distinguir entre
los tres grandes grupos de demandantes: agricultura, economias domésticas e

industria.

e Las previsiones oficiales” de demanda de agua para regadio son muy
limitadas en el tiempo, puesto que se refieren so6lo al horizonte del 2008. No
obstante, ponen de manifiesto que se esperan incrementos del consumo de
agua, incluso aunque el propio Plan Nacional de Regadios (PNR) incluye
actuaciones destinadas a reducir pérdidas de agua, a aumentar la eficiencia de

los sistemas de riego y a mejorar en general las infraestructuras de regadio.

En los cuadros 14 y 15 puede observarse la situacion actual de los cultivos

de regadio, distinguiendo en funcién de su grado de dotacién de agua®™.

Cuadro 14
Superficie regada (ha) seg(in el indice de dotacién por Cuenca Hidrografica

Cyenca’ . Sobredotada Dotada Irlgeramente Infradotada Total Superficie
Hidrografica infradotada Regada
Galicia Costa 26.371 0 0 0 26.371
Norte 49.943 15.474 8.615 0 74.032
Duero 131.017 91.599 82.582 142.379 447577
Tajo 26.137 22.691 73.128 79.380 201.336
Guadiana 163.533 27.935 113.698 30.424 335.590
Guadalquivir 95.431 42.051 114.520 350.963 602.965
Sur 21.653 12.174 18.814 89.827 142.458
Segura 22.823 149.353 29.284 74.856 276.316
Jucar 41.176 128.843 105.991 108.790 384.800
Ebro 247.060 123.118 126.828 241.657 738.663
Catalufia Cl 34.196 21.861 11.717 0 67.774
Baleares 15.097 2.279 0 0 17.376
Canarias 3.947 5.242 9.146 11.044 29.379
Total 878.374 642.620 694.323 1.129.320 3.344.637

Nota: Al calcular como indice de dotacion el porcentaje de demanda bruta suministrada en relacién con la demanda bruta
exigida por los cultivos, se da la circunstancia de que superficies abastecidas de acuiferos sobreexplotados pueden estar
perfectamente dotadas actualmente, lo cual puede agudizar el proceso de sobreexplotacion.

Fuente: Plan Nacional de Regadios - Horizonte 2008. Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion.

19
Plan Nacional de Regadios — Horizonte 2008 (Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion).
2
Se considera superficie sobredotada cuando el suministro bruto supera en un 10% a la demanda bruta calculada en el PNR;

dotada cuando el suministro bruto estd entre el 90 y el 100% de las demandas brutas en cabecera; ligeramente infradotada

cuando dicho suministro bruto esta entre el 75 y el 90%; infradotada cuando se sitta por debajo del 75%.
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Cuadro 15

Superficie regada (ha) seg(in el indice de dotacion por Comunidad Auténoma

Comlunldad Sobredotada Dotada Irlgeramente Infradotada Total Superficie
Auténoma infradotada BELEGES
Andalucia 130.355 68.904 137.846 442775 779.880
Aragén 82.942 84.379 81.217 145.985 394.522
Asturias 3.097 14 1.232 0 4.342
Baleares 15.097 2279 0 0 17.376
Canarias 3.947 5.242 9.146 11.045 29.379
Cantabria 1.349 50 0 1.204 2.603
Castilla-La Mancha 160.650 22.852 106.154 64.145 353.801
Castilla y Leén 140.341 95.096 88.152 163.088 436.676
Catalufia 167.709 38.712 155.202 42.870 264.793
Extremadura 5.656 19.732 143.178 41.921 210.488
Galicia 66.164 11.942 7.383 0 85.490
Madrid 10.049 147 421 13.566 27.973
Murcia 22.823 87.877 24.680 57.318 192.698
Navarra 8.315 1211 24.344 36.242 81.673
Pais Vasco 1.720 2.665 0 8.7141 13.126
Rioja 23.262 9.934 14.191 1.948 49.335
Valencia 34.897 180.023 37.088 98.473 350.482
Total 878.374 642.620 694.323 1.129.320 3.344.637
Nota: Al calcular como indice de dotacion el porcentaje de demanda bruta suministrada en relacién con la demanda bruta exigida por
los cultivos, se da la circunstancia de que superficies abastecidas de acuiferos sobreexplotados pueden estar perfectamente
dotadas actualmente, lo cual puede agudizar el proceso de sobreexplotacion.

Fuente: Plan Nacional de Regadios - Horizonte 2008. Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion.

Considerando esta situacion de partida y las actuaciones previstas en el
PNR, dicho Plan estima las evoluciones de consumo y ahorro de agua
mostradas en el cuadro 16, en el que se comprueba que a pesar de los ahorros

que se produzcan seguira elevandose el consumo de agua para regadio.

Cuadro 16
al Horizonte 2008

Consumo de Agua

Resumen de consumo y ahorro de agua

Consumo actual 20.432
Consumo H-2008 22.844
Ahorro de Agua
Ahorro neto total 2.751
Ahorro neto H-2008 2.613

Fuente: Plan Nacional de Regadios - Horizonte 2008.
Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion

A medio plazo, la demanda de agua para uso agricola esta determinada
por una serie de variables exdgenas al sector, como la regulacién de la PAC
(que impone precios “artificiales” a determinados cultivos, alterando los

precios relativos) o las posibles restricciones al uso de aguas subterrdneas”, asi

1
Segan la OCDE, el regadio proveniente de aguas subterraneas conduce a cosechas cinco veces mas productivas

econémicamente y crea tres veces mas empleo que el regadio con aguas de superficie.
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como la creciente presencia de tecnologias ahorradoras de agua. En todo caso,
y a salvo de fuertes reconversiones del sector agricola, todo parece indicar que
el consumo de agua para riego seguird siendo, de lejos, la mayor fuente de
demanda de agua. A ello se une el hecho de que determinadas actuaciones
administrativas pueden afectar a la demanda de agua de este sector. Por
ejemplo, una decidida politica de prevencién y sancion de los pozos ilegales
podria reducir el volumen total de agua consumido en la agricultura, pero al

mismo tiempo elevar el legalmente registrado.

No obstante, parece poco probable que vaya a mantenerse el ritmo de
incremento de agua para agricultura que se ha producido en las ultimas
décadas (recordemos que en la segunda mitad del pasado siglo, la superficie de
regadio se increment6 en nada menos que 2 millones de hectareas). Aunque
tampoco cabe esperar un cambio sustancial de su peso en el uso del agua, salvo
que se produzcan actuaciones que alteren esencialmente el patrén de este tipo

de consumo.

e En el caso del sector industrial y de servicios, la tendencia general que se
observa en los paises desarrollados es a una reduccion de su uso en términos
absolutos. Esta tendencia se deriva del cambio en la estructura industrial y de
otros elementos, como la asignacion de precios mayores al agua que consumen
estos sectores, las crecientes restricciones de naturaleza medioambiental o la
mayor presencia de sistemas de reutilizacion y tratamiento del agua por parte
de las empresas. Factores todos ellos que les impulsan a introducir tecnologias

menos hidro-intensivas.

e Respecto al consumo de agua por parte de las economias domeésticas,
encontramos factores que empujan en direcciones contrarias. La mayor
riqueza de las sociedades suele venir acompafiada de un incremento del uso de
agua en fines como jardines, piscinas, etc... Simultdneamente, los avances
tecnolégicos van mejorando la eficiencia en el uso del agua, apoyada asimismo
por una mayor conciencia medioambiental, todo lo cual redunda en una

menor intensidad de uso de agua™ .

22
OCDE.

45



Condicionantes de la politica del agua

No obstante, la tendencia general a la reduccion absoluta del consumo
de agua por parte de hogares, industrias y servicios es compatible con la
persistencia de crecimientos de dicho consumo en determinadas areas. Asi,
segan las previsiones de los Planes Hidrolégicos de cuenca, el consumo de
agua potable seguird elevandose en los proximos afios, pasando de los 4.667
hm’ de 1995 a 6.133 hm® en 2015, con grandes diferencias de comportamiento
entre zonas geograficas. Varias son las razones que explican estas diferencias,
como los incrementos de poblacién (muy marcados por la concentracion de
poblacion inmigrante en determinadas zonas) o los desarrollos urbanisticos

(claramente en el caso de municipios turisticos).

4.3 Una oferta inelastica

En términos generales, dada una pluviosidad media historica y unos recursos

subterrdneos dados, los incrementos en la oferta de agua solo pueden provenir de una

mayor o mejor dotacioén de infraestructuras hidroldgicas.
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Espafia tiene una elevada dotacion de capacidad de almacenamiento de agua
embalsada, con mas de 1.200 presas con una capacidad de 56.000 hm’.
Aunque cabe debatir sobre si esta capacidad es razonable o atun insuficiente
(existen argumentos en ambos sentidos), la realidad es que hay una creciente
resistencia en la sociedad a la construccion de nuevos embalses, con fuertes
protestas medioambientales o sociales que dificultan enormemente cualquier

intento de aumentar la capacidad de almacenamiento.

Tenemos una larguisima tradiciéon de trasvases de agua que se remonta a la
época de los romanos. El abastecimiento de agua a zonas urbanas y de regadio
depende esencialmente de las transferencias de agua en todas las fases de
distribucion; desde transferencias en alta entre cuencas (desde Entrepefias y
Buendia a las cuencas del Segura y el Jacar; desde el Tajo-Segura a la
Mancomunidad de los Canales del Taibilla; desde el Ebro a las cuencas Norte I
y Norte II...). Asi, las principales areas metropolitanas de Madrid, Barcelona y

Bilbao dependen de los “viajes de agua” a gran distancia; y unas 600.00
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hectareas de regadios de Valencia, Murcia, Andalucia y Canarias dependen de

trasvases™.

Sin embargo, tampoco cabe pensar en un incremento ilimitado de la
oferta de agua. Es el caso de los trasvases. Primero por razones politicas, como
se han puesto de manifiesto por los enfrentamientos entre CCAA alrededor de
los trasvases; en segundo lugar por las grandes resistencias mostradas también
por grupos ecologistas; en tercer lugar, por la propia logica econdémica y
técnica, que impone limites de distancia a la racionalidad de cualquier trasvase
(el traslado del agua consume energia y esta sujeto a pérdidas que hacen que
una politica de trasvases con recuperacion plena de costes eleve enormemente

los costes del agua trasvasada).

e En la actualidad existen mas de 900 desaladoras, con una capacidad de
desalacion superior a los 800.000 m’/dia, de los cuales cerca del 50% provienen
de agua marina. Ademas, nuestro pais es uno de los mas avanzados en lo que a

tecnologia de desalacion se refiere.

No obstante, también hay limites a la posibilidad de elevar la oferta
hidrica con nuevas desaladoras. Por un lado, son grandes consumidoras de
energia, por lo que el precio del agua que producen dependerd en gran medida
de costes energéticos (asi, el 50% de los costes de desalinizacion en 2000 se
derivaban del uso de energia); El coste energético de desalar agua cuando ésta
es salobre continental se sitia entre los 4,2 y 1,5 kwh/m® en funcién del grado
de salinidad —coste al que habria que sumar el debido a las emisiones de CO,,.
El precio final oscila entre 0,17 y 0,36 euros/m’, lo que resulta demasiado caro
para la agricultura de regadio tradicional pero que es factible en cultivos de
ciclo manipulado. El coste de desalar agua marina ronda los 0,48 y 0,72
euros/m’. Ademas las desaladoras, tienen efectos medioambientales no
desdefiables, como la emisiéon de CO, o el vertido al mar de elevadas

cantidades de sal.

e Oftra de las fuentes de incremento de los recursos hidricos disponibles es la

reutilizacion de aguas residuales, que dependera de la existencia de

3
Rico Amorés, 2004.
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infraestructuras de captacion, distribucion, almacenamiento y tratamiento de

aguas que ya han sido utilizadas para algan otro fin.

Queda asimismo la alternativa de continuar mejorando la eficiencia de la red
actual, reduciendo, por ejemplo, las pérdidas (esta tendencia, como puede

verse en el grafico 6, esta presente desde mediados de los 90).

Gréfico 6
Porcentaje de agua perdida en la distribucién
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Fuente: INE

Aparte de la infraestructura, otra causa de variacion en la oferta de agua es el
cambio climatico. A pesar de las multiples incertidumbres que rodean a las
proyecciones a largo plazo sobre efectos del cambio climatico sobre la
disponibilidad de agua en el planeta, parece haber un cierto consenso en el
sentido de que tal fendmeno provocara un incremento en la volatilidad de
las precipitaciones, con la coincidencia de mas sequias y también un mayor
ntmero de episodios de inundaciones. Para nuestro pais, segin el Panel de
Expertos de la ONU (IPCC), se pronostican disminuciones de la pluviosidad

entre un 30 y un 50% en la Espafia mediterranea.

A estos fenOmenos puede unirse la elevacion del nivel del mar, lo que,
ademas de relocalizacion de poblaciones (con la consiguiente alteracion en la
distribucion geografica del consumo de agua), puede elevar la salinizacion de
las fuentes de agua dulce cercanas a zonas costeras, sobre todo si dichas fuentes
estan sobreexplotadas. Aunque estos fenémenos, si se producen, lo haran en
largos plazos de tiempo, la planificacion de las infraestructuras hidrolégicas
debera ir incorporando los datos adicionales de que se vaya disponiendo, para

poder asi adaptarse a estas nuevas situaciones.

La combinacidn entre la baja elasticidad de la oferta y el crecimiento

de la poblacion conduce a una tendencia continua a la estabilizacion de la
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disponibilidad de agua por habitante. Segin la OCDE, esta tendencia de

largo plazo seguira produciéndose en el futuro (ver grafico 7).

Grafico 7

Disponibilidad global del agua per cépita, comparada con 1950
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Fuente: Banco Mundial, 2002

4.4 Integracion de la politica del agua con otras politicas: consideraciones

medioambientales y efectos sobre otras actividades

Consideraciones medioambientales

A la hora de analizar diversas alternativas en lo que se refiere a politica del agua,
debe considerarse que este recurso no so6lo tiene un valor econémico inmediato
(como bien de consumo, como input productivo..), sino también como factor
esencial para la vida. Por tanto, toda politica de agua habrd de tener también en
cuenta su relevancia para el mantenimiento de los ecosistemas. Asi, una adecuada
gestion del agua tendra por objeto promover la explotacion sostenible de los
recursos hidricos, de modo que se satisfagan las necesidades del presente sin
poner en peligro el suministro para generaciones futuras (Nixon y otros, 2003) ni

tampoco los ecosistema que de ella dependen.

En consecuencia, la gestion del agua compatible con un desarrollo sostenible en
el medio plazo habrd de tomar en consideracién multitud de aspectos (ver grafico 8)
que abarcan desde los elementos que presionan sobre la demanda de agua hasta los

efectos medioambientales de la presencia de situaciones de estrés hidrico.
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Gréfico 8

La gesti6n del agua con vistas a un desarrollo sostenible
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En el caso espafiol, las consideraciones medioambientales tiene una especial
relevancia por varias razones: en primer lugar, Espafia presenta una biodiversidad
superior a la de otros paises europeos, 1o que eleva la importancia del uso sostenible
del agua en nuestro pais; en segundo lugar, sufrimos un problema crdénico de
sequias, lo que hace mas compleja la gestion del agua; en tercer lugar, la situacion
medioambiental de partida no es en exceso halagiiefla, como varias organizaciones

han puesto de manifiesto en multiples ocasiones.

Segtin la OCDE, la calidad de los rios espafioles ha mejorado considerablemente
desde mediados de los 90. Asi, mientras en 1995 se registraba una buena calidad de
agua en el 52% de la longitud fluvial espafiola, en 2002 esa cifra se habia elevado hasta
el 62%. No obstante, aiin queda mucho por hacer en términos medioambientales, de
acuerdo con la opinién de la citada institucién. Por una parte, durante el estiaje se
reduce considerablemente la calidad del agua de los rios (con la coincidencia de un
menor caudal y una mayor extraccion de agua para abastecimiento). Por otra, muchos

embalses tiene problemas de calidad de sus aguas por eutrofizacién®, ademés de haber

P
La eutrofizacién se define como un proceso por el cual el exceso de nutrientes en las aguas termina por reducir enormemente

su calidad y perjudicar seriamente al ecosistema.
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acuiferos contaminados™ y sobreexplotados —lo que provoca salinizacién de las aguas

en zonas costeras-.

Ademas, en nuestro pais hay un elevadisimo namero de pozos ilegales, lo que
conduce a que un importante porcentaje de agua bombeada de los acuiferos se
extraiga al margen de la legalidad. A estos problemas se une el riesgo de desertizacion

de nuestro pais, que llega a cifrarse hasta en un 25% del territorio.

Otras consideraciones (otras politicas)
Pero no s6lo hay consideraciones medioambientales que incluir en las
reflexiones sobre la politica hidrica. También ha de tenerse en cuenta que el agua es

un input productivo para gran cantidad de sectores y actividades.

La agricultura es el caso mds evidente, estando su supervivencia econOmica
enormemente condicionada por la disponibilidad y el precio del agua. También la
sostenibilidad y calidad de la actividad turistica y del desarrollo urbanistico en
general dependen en gran medida de la existencia de agua en suficiente cantidad.
Recientemente, el Ministerio de Medio Ambiente ha cifrado en 300.000 el nimero de

viviendas planeadas en las que la disponibilidad de agua no esta garantizada.

Es evidente asimismo la importancia del agua para la produccion de energia
(hidrolégica o nuclear), como se pone de manifiesto de manera obvia en el caso de
Francia, donde un elevado porcentaje del uso del agua se destina a la refrigeracion de

las centrales nucleares.

A las politicas expuestas cabe anadir la de cohesion territorial. En un pais en el
que el volumen de agua esta tan desigualmente distribuido geograficamente, la
politica de agua tiene clara incidencia en el &mbito de la cohesion entre territorios. Por
ejemplo, las sequias que afectan al territorio espafiol no tienen frecuencia ni duracion
fija, asi como tampoco afectan de modo uniforme a todas las regiones™: segtin analisis
de los datos de las Gltimas dos décadas, existe una “diagonal de sequia” que une los

Pirineos Orientales con la cuenca media del Tajo. Al sur de esa linea, la reduccion de

25
OCDE, 2004.

2%
Cabe distinguir entre tres tipos de sequia: cantébrica, ibérica y surestina (Rico Amoroés, 2004).
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precipitaciones puede superar el 40 o incluso el 60% de los registros medios (Rico
Amoro6s, 2004).

4.5 El marco europeo

La regulacion nacional de los recursos hidricos esta condicionada por las normas
emanadas de la Union Europea. Ademas de regulaciones relativas a aspectos concretos
(como sustancias peligrosas, intercambios de informacion, agua potable...), la principal
norma es la Directiva Marco del Agua (DMA). La Directiva, enmarcada dentro de la
politica de medio ambiente de la Unién (ver grafico 9), recoge las distintas normativas
europeas que incidian sobre la calidad del agua, adoptando una visién integral que

reconoce las interrelaciones entre los diversos sistemas de agua.

Grafico 9
La politica europea del agua
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BUEN ESTADO DEL AGUA™ (Art. 4 DMA)
Fuente: Joint Research Centre, Comision Europea

La DMA, aprobada en el 2000, establece un marco comunitario que extiende el
campo de la proteccion acuatica a todas las aguas (rios, lagos, aguas costeras y aguas
freaticas) y fija el 2015 como fecha para alcanzar el objetivo de conseguir un “buen
estado ecologico” de todas las aguas. Ademds, requiere una mayor coordinacion

transnacional y prevé la aplicacion de precios del agua. Contiene asi instrumentos que
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tratan de aunar objetivos econdmicos y medioambientales y establece un calendario

(ver Anexo 6.3) de obligatorio cumplimiento para los Estados miembros.

Es conveniente destacar la aplicaciéon de instrumentos econdémicos, que son el
medio elegido por la Directiva para conseguir que se cumplan los dos grandes
principios que permiten aunar objetivos econOmicos y medioambientales: la
recuperacion de costes del servicio (incluidos los medioambientales) y “quien
contamina paga”. En términos generales la Directiva promueve la utilizacion de
analisis econdmico a aplicar tanto a las medidas de proteccion medio ambiental como

a los casos en los que se considere que debe eximirse el objetivo medioambiental.

Ademas, la Directiva establece la cuenca (sea o no transfronteriza) como unidad
basica de gestion, lo que agudiza la necesidad de coordinacion entre Estados (en el
caso de Espafia, con Portugal). Intenta asimismo elevar la transparencia y fiabilidad de
la informacién sobre el agua, estableciendo objetivos explicitos de calidad para todas
las masas de agua y una serie de procedimientos estandarizados para demostrar que

tales objetivos se cumplen.
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h. Desarrollo de una politica de demanda:
aplicacion de analisis econdmico e instrumentos

de mercado

Los argumentos hasta ahora expuestos conducen a la defensa de la aplicacion
de una politica de agua mucho mas centrada en la demanda. Por una parte, el
marco internacional y las tendencias en los paises desarrollados asi lo indican. Como
se ha visto, la UE considera los instrumentos econdmicos para la gestion de la
demanda el pilar basico de la politica hidrica. También la OCDE incluye esta cuestion

entre las recomendaciones que dedica a Espafia.

Por otra parte, la relacion entre una demanda elevada y una oferta inelastica
conduce de manera logica a centrar esfuerzos en el lado de la demanda, cambiando asi
el centro de gravedad tradicional de nuestra politica de agua (cuyo principal objetivo
ha sido llevar agua a quien la solicita, sin atender a otros criterios de eficiencia o
racionalidad). Esto no significa que puedan descuidarse cuestiones relevantes por el

lado de la oferta como la mejora en el aprovechamiento de las aguas residuales.

Por dltimo, a lo largo de las altimas décadas han surgido consideraciones de
diversa naturaleza que también han incidido enormemente en las posibilidades de
disefio de la politica hidrica. Por un lado, la aplicaciéon de conceptos e instrumentos
economicos que antes no parecia posible utilizar en este ambito. Por otro, la mayor
conciencia ambiental y la consideracion del agua como factor esencial también para

la conservacion de los ecosistemas (ver Anexo 6.4 sobre Zaragoza 2008).

5.1 Aplicacion de instrumentos de mercado

En linea con lo expuesto hasta ahora, la politica de agua debe utilizar los

precios como uno de sus principales instrumentos para la gestion de la demanda.
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Es una tendencia que se esta produciendo en todos los paises desarrollados, en los que

se disefian politicas tarifarias que persigan varios objetivos simultaneamente® .

Precios, tarifas y tasas

La aplicacion de sistemas de precios, tarifas y tasas calculadas atendiendo
a criterios econ0micos permite racionalizar enormemente la demanda de agua y
reflejar asimismo toda una serie de fendmenos, como la eficiencia relativa de las
actividades que demandan agua (y, por tanto, el coste de oportunidad de dedicarla a
una u otra actividad), la escasez del bien y las externalidades medioambientales que
puedan producirse. Ademads, también permite reflejar fielmente los costes del

servicio, respondiendo asi a la filosofia que alimenta a la DMA.

Segin la OCDE, un sistema de tarificacion de recursos hidricos deberia

responder a los siguientes principios™:

o Eficiencia: el usuario debe pagar todos los costes de provision del servicio en

funcion de la cantidad y calidad del bien suministrado.

e Equidad: todos los ciudadanos deben contribuir al mantenimiento de los
servicios publicos, aunque habra de tenerse en cuenta su capacidad

econdémica.

e Eficacia: los precios deben incorporar los costes sociales y externalidades

producidas por el uso del agua.

Por tanto, el sistema de tarificacion (denominando asi genéricamente al
sistema que incluye los diversos instrumentos hoy utilizados: tarifas, precios y tasas)
debe tener un doble objetivo: por una parte, garantizar la plena recuperacion de los
costes del servicio; por otra, reflejar la eficiencia en la asignacion del bien (es decir,
el coste de oportunidad entre actividades y también las externalidades que éstas

generan).

27
OCDE.

28
OCDE, 1987.
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Recuperacion de costes: segin la DMA, se incluyen entre los servicios cuyos
costes han de recuperarse todos los proporcionados a los usuarios domeésticos,
instituciones puiblicas o para el desarrollo de cualquier actividad econdomica. Entre
ellos extraccion, embalse, almacenamiento, tratamiento y distribucion de aguas
supetficiales o subterrdaneas, sistemas de recogida y tratamiento de aguas residuales

que vierten en masas de agua superficiales” .

En Espafia estamos aun lejos de alcanzar tal objetivo. Ademas de la
insuficiencia de datos e informacién sobre los servicios citados en el articulo,
de la informacion disponible se deduce que hay una enorme disparidad en la
recuperacion de costes entre usos (ver cuadro 17), servicios y también entre

zonas geograficas.

Cuadro 17

Porcentaje de recuperacion de costes de los servicios del agua en Espafia (2002)

Captaciony

Extraccion | Usos urbanos | Usos riego
transporte

50%-99% 99% 57%-99% 85%-98%

% Recuperacion de
Costes

Fuente: Precios y costes de los servicios de agua en Espafia (MMA, 2007)

También hay grandes diferencias entre agentes. Por ejemplo, dentro de la
Cuenca del Segura, el porcentaje de recuperacion de costes de los servicios de
captacion, embalse y transporte de agua varia entre el 54% de la
Confederacion Hidrografica del Segura y el 102,86% de la Mancomunidad de

los Canales del Taibilla™.

Entre servicios urbanos cabe sefialar las diferencias entre los de distribucion
de agua en grandes nucleos urbanos, financiados integramente por los
usuarios, y los de depuracién de aguas residuales, donde hay situaciones de

recuperacion del 90% del coste y otras de s6lo el 50%.

Estos son s6lo ejemplos del atn largo camino que le queda a Espaiia por

andar para alcanzar sistemas de tarificacion que, efectivamente, permitan

29
Articulo 2 de la Directiva Marco del Agua.

30
Ministerio de Medio Ambiente, 2007.
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recuperar los costes de los servicios. Se trata por tanto de aplicar los mismos

criterios para todo tipo de usuarios, servicios y zonas geograficas.

Ello no quiere decir que las tarifas resultantes vayan a ser idénticas, sino
que lo importante es que los criterios sean homogéneos (y transparentes).
Toda una serie de factores explican por qué la aplicacion de un sistema tnico de
tarificacion dara resultados altamente heterogéneos, dada la también muy diversa
estructura de costes. En el grafico 10 se ofrece la distribucién media de los costes
de los servicios del agua atendiendo a las fuentes (también medias) de los recursos
hidricos. Es evidente que la diferente composicion por zonas geograficas (mayor
peso de las aguas subterraneas en el Sur y de las superficiales en el norte, por

ejemplo) dard también lugar a diferentes estructuras de costes.

Gréfico 10
Coste de los servicios del agua en Espafia 2002

7% 8%

20%

B Saneamiento E1 Captacion y transporte
[ Extraccion de aguas subterraneas B Urbana Distribucién
O Riego

Fuente: Precios y costes de los servicios de agua en Espafia (MMA, 2007)

o Eficiencia en la asignacion del bien: ademas de reflejar los costes del servicio,
el sistema de tarificacion debe estar en condiciones de ser un instrumento de
revelacion de preferencias de los usuarios y de internalizacion de costes
externos generados por el uso del bien (contaminacion, escasez, afectacion a

ecosistemas...).

Por ello, las tarifas pueden adoptar diversas estructuras. En los paises
desarrollados tienden a ser volumétricas (en funcidén de la cantidad de agua
consumida) y pueden estar fijadas por bloques de consumo (lo que trata de

poner de manifiesto la existencia de costes fijos y variables).

Tampoco en este sentido hay una situacion homogénea de partida en

Espana. Se dan fuertes diferencias entre usuarios y zonas geograficas. Por
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ejemplo, entre los usuarios urbanos, cabe distinguir entre los residentes en
Cataluia, donde los precios unitarios mas elevados se corresponden con los
consumos mas reducidos (dado lo elevado de la cuota fija) o los usuarios de la
Cuenca Hidrografica del Jacar, en la que los precios minimos unitarios se
registran en los tramos medios de consumo. Es preciso por tanto

homogeneizar los criterios de tarificacion para usuarios urbanos.

La homogeneizacion permitiria también introducir otros mecanismos
de discriminacion que eleven la eficiencia. Ademas de distinguir por
volumen del agua y coste del servicio consumidos, puede también reflejarse la
diferente calidad del bien. Ello constituiria un potente incentivo para la
utilizacion de fuentes no convencionales de recursos hidricos cuando sea
econdmicamente racional. Es el caso, por ejemplo, de la utilizacion de aguas
residuales tratadas para determinados usos industriales o agricolas, riego de

jardines o campos de golf, asi como para el baldeo de calles.

Sin embargo, es preciso avanzar enormemente en la disponibilidad de
datos y en la transparencia del disefio de las estructuras (y niveles) de
tarificacion. Si bien es cierto que una buena tarifa puede reflejar externalidades
derivadas de la contaminacion o escasez de las aguas, también lo es que la
opacidad puede elevar enormemente la tentacion de los gestores de
convertir el sistema de tarificacion en un instrumento recaudatorio que

vaya mas alla de la internalizacion de externalidades.

En el caso del agua para riego la dispersion de estructuras tarifarias es
incluso mayor. Ademas de avanzar hacia una homogeneizacion, es
necesario aumentar los contadores individuales de consumo de agua por
parte de los regantes (en ocasiones pagan por hectarea regada o por didmetro
de la toma, y no por volumen de agua consumida). Como se desarrolla a
continuacién, estos cambios, que habran de realizarse gradualmente,
tendran efectos muy importantes y diversos sobre la agricultura de

regadio.

Con estas nuevas estructuras de tarificacion se eliminarian las
subvenciones cruzadas existentes entre tipos de wusuarios (economias
domésticas, industrias y agricultura) o intergeneracionales (si los usuarios de
hoy no pagan los costes de tratamiento posterior de las aguas, las generaciones

futuras deberan hacer frente a las consecuencias de la contaminacién).
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El mercado: revelacion de preferencias y costes de oportunidad (intercambio de
derechos)

Ademas de una adecuada estructura de precios, otro de los mecanismos que
puede ayudar a introducir mayores dosis de eficiencia en el sector hidrico son los

mercados de agua.

La legislacion espafola ya reconoce desde finales de los 90’ la posibilidad de
intercambio de derechos de uso del agua a través de contratos de cesion de tales
derechos en el seno de los denominados “Centros de Agua”. Si bien es cierto que la
experiencia es atin corta, lo que dificulta el andlisis sobre la validez o no de este
instrumento, los mercados de agua son mecanismos muy adecuados para revelar las
preferencias reales de los agentes y, por tanto, los costes de oportunidad de los usos

alternativos del agua (y el coste también de la escasez del recurso).

Por tanto, la creacion de un marco juridico de generacion de mercados de agua
es también una medida adecuada para el caso espafiol. No obstante, estas figuras no
estan exentas de complejidad, como se pone de manifiesto en casos reales como el
australiano. Asi, cabe sefialar ventajas, pero también aspectos que debera contemplar

el legislador (ver cuadro 18).

Cuadro 18
Los mercados de agua
Beneficios Aspectos a considerar
Eleva el valor de uso de unrecurso escasoy |Es dificil alcanzar la eficiencia con los sistemas generalizados de
de efectos medioambientales (y no sélo atenuacion de los derechos de propiedad (el agua es del Estado, que
estrictamente econdmicos). permite que haya agentes que comercien con ella).

Hay costes de transaccion (los costes de organizar y coordinar
cualquier interaccion humana) derivados de las incertidumbres que
surgen a partir de la existencia de derechos de propiedad limitados*.

Incentiva el uso de tecnologias menos hidro-
intensivas.

Pueden darse conflictos potenciales entre objetivos econdmicos y
medioambientales (dada la elevada incertidumbre respecto a la
disponibilidad y necesidades futuras de agua).

Eleva los incentivos a recuperar tierras
degradadas.

En algunos casos reduce la pobreza rural.

* Cabe definir derecho de propiedad como el poder de decision sobre el uso de un recurso (Challen, 2000). Resultara limitado en
diversas circunstancias, por ejemplo si es el Estado el propietario y los agentes comercializadores no lo son, si los derechos.

Fuente: Crase, L. et. al. (2002)

31
Ley 46/1999, de 23 de diciembre, de modificacion de la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas.
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5.2 Gestion de la oferta

Es cierto que en una situaciéon como la espafiola caracterizada por la madurez de
la economia del agua resulta primordial la buena gestion de la demanda de este
recurso. Ahora bien, esa prioridad no exime de prestar la necesaria atencion a los
elementos de oferta. Al fin y al cabo, cualquier problema de escasez es una cuestion

tanto de demanda como de oferta.

En todo caso, la adopcion de medidas de incremento de oferta de agua deberd
atender a criterios de eficiencia. Asi, el debate entre desaladoras y trasvases no
deberia cefiirse a argumentos politicos, sino mas bien recurrir a calculos
econdOmicos que establezcan la “frontera razonable” entre ambas alternativas,
definida ésta como utilizacion en cada caso (basicamente en funcién de la distancia
entre oferentes y demandantes de agua) de la técnica mas eficiente desde el punto

de vista economico.

Pero caben mas posibilidades que trasvases y desalacion. La recuperacion de
aguas residuales es una de las alternativas con mayor atractivo. Aqui aan hay un
largo camino por recorrer. En primer lugar, el volumen de aguas depuradas es muy
inferior al potencial”; en segundo lugar, la tasa de reutilizacion de estas aguas
depuradas es muy reducida (en torno al 10%), lo que eleva enormemente el
potencial de esta fuente de recursos hidricos. También la OCDE considera que es

uno de los grandes aspectos pendientes en el caso espafiol.

Este tipo de agua podria tener muy diversos usos, incluyendo industriales y
urbanos (para regar jardines, calles o campos de golf) y, en determinadas condiciones,
también agricolas. No obstante, tampoco es ésta una solucién perfecta para los
problemas de disponibilidad de agua, dado que en determinadas zonas ya se esta
haciendo un notable esfuerzo en este sentido: por ejemplo, la tasa de reutilizacion
de aguas depuradas asciende al 60% en Baleares y es ya del 100% en Murcia (frente al
3% de Cataluiia o el 1,5% de Madrid).

32
Segun Rico Amords (2004), el pleno cumplimiento de la Directiva 271/91 sobre Saneamiento y depuracion permitiria depurar

alrededor de 4.500 hm®/afio, frente a los 2.500 hm*/afio que se depuraban en 2001.
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Cuadro 19
Situacion de la depuracidn y la reutilizacion de aguas residuales en Espafia
(2001)
Comunidad Volumen Depurado Volumen Reutilizado
Auténoma (hm*/afio) (hm*/afio)
Catalufa (2000) 568 16,4 3
Madrid (2000) 700 9 15
Andalucia (2000) 385 s.d.
C. Valenciana (2000) 378 130 36
Murcia (2000) 60 60 100
Galicia (2000) 73 -- --
Canarias (1998) 56 20 36
Baleares (1999) 80 32 60

Fuente: Rico Amords. A.M. (2001) y Olcina Cantos, J. (2002).

5.3 Una consideracion especial sobre la agricultura

El caso de la agricultura merece una atencion especial; primero por ser el gran
consumidor espafiol de agua y segundo por su sensibilidad respecto al precio y
disponibilidad de agua. Como se ha expuesto anteriormente, la agricultura absorbe
una parte mayoritaria del consumo de agua. Parece pues evidente que cualquier
politica de gestion de la demanda pasa necesariamente por otorgar una atencion
especial al sector primario. Un sector, ademas, cuyo peso relativo en la economia
espafiola no ha cesado de caer hasta niveles muy inferiores al de su participacion en el

uso agricola (grafico 11).

Gréfico 11 —&— VAB de la agricultura sobre el
Sector agricultura total

~—— % de ocupados en la
agricultura sobre el total

8,0%

7,0%

6,0%

50% -

4,0%

3,0%

2,0%

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Fuente: elaboracion propia a partir de INE

Siguiendo las lineas generales marcadas por el marco comunitario, es preciso
introducir precios que permitan alcanzar diversos fines: por un lado, la recuperacion

plena de los costes de provision del agua (incluyendo todas las fases del ciclo integral
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del agua —entre otras, el tratamiento posterior que elimine la contaminacién derivada
de usos agricolas-). Por otro lado, determinar cudl es la “demanda econ6mica” del

agua, considerando la productividad de las actividades que la utilizan como input.

Una politica de gestion pasa entonces por generalizar sistemas de medicion
del consumo, una tarificacion que refleje el ciclo integral del agua y los efectos
medioambientales, y la generalizacion de la posibilidad de recurso a mercados del
agua. Como ya se ha dicho, los efectos serian muy diferentes en funciéon tanto de las
diversas situaciones de partida como de las alternativas de mejora de gestion del riego

o de actividades econ6émicas diferentes presentes en cada zona.

Queda pues claro que la introduccion de mayores precios al uso del agua en
la agricultura afectaria de forma asimeétrica a su actividad (medida en términos de
PIB, renta o empleo). Sin embargo, la consciencia de estos efectos no conduce a
eliminar la aplicacion de estos instrumentos de mercado, sino, alla donde se estime
conveniente, establecer mecanismos transparentes que permitan compensar parte de
estos efectos. No se trata por tanto de acabar con una actividad (el regadio), sino
de promover tecnologias menos intensivas en agua y, simultineamente, hacer
explicitos y transparentes los mecanismos que lo hacen econOmicamente

rentable.

5.4 Otros elementos a considerar

En un tema tan complejo como la politica de agua hay muchos otros aspectos

a tener en cuenta. En este apartado se exponen algunos de los mas relevantes.

e Espafia aan debe hacer un importante esfuerzo para la mejora de la calidad
de sus aguas: numerosos estudios ponen de manifiesto la presencia en nuestro
pais de fendmenos no puntuales de eutrofizacion del agua embalsada, caudales
de rios inferiores al minimo definido como caudal ecoldgico o salinizacion de
aguas subterrdneas. Ademas de contaminacion de aguas fluviales vy

subterraneas.

e Debe adoptarse una vision integral de todo el ciclo de agua, limitando de
manera mas eficiente la sobre-explotacion de acuiferos a través de la
multitud de pozos ilegales que se reparten en las zonas con menores

disponibilidades de agua. Es un asunto de gran importancia tanto cualitativa,
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puesto que esta situaciéon provoca efectos medioambientales negativos muy

importantes, como cuantitativa.

También la OCDE hace hincapié en esta cuestion, aunque incluye otros
aspectos ya citados, como la necesidad de desarrollar una politica de demanda

o de mejorar el saneamiento de aguas residuales (ver Recuadro 1).

Recuadro 1: Recomendaciones de la OCDE

e Reforzar en mayor medida la gestién de la demanda, con respecto a todos los tipos de
usos del agua (agricola, municipal o industrial), garantizando que se apliquen eficazmente todos
los instrumentos existentes (tales como tarificacion, mercados de agua, instalacién de sistemas
de medicién) y que todos logren sus objetivos; se trata sobre todo de garantizar el pago integro

de los precios y la recuperacién de los costes de provision del servicio.

e Aplicar los requisitos estipulados por la Ley de Aguas sobre caudales ecolégicos, de tal

modo que se restauren y protejan eficazmente los hébitats riberefios.

e Revisar y reformar el Plan Hidrolégico Nacional.

e Completar los planes nacionales sobre saneamiento, tratamiento de aguas residuales y

lodos de depuracién; mejorar el funcionamiento del sistema de autorizaciones de vertido y
promover una gestion eficaz y eficiente de los servicios urbanos de agua (es decir, el
abastecimiento de agua, la captaciéon y el tratamiento de las aguas residuales) por medio de: una
supervision rigurosa de la calidad del agua potable; la adopcién de sistemas formales de garantia

de calidad y planificacion estratégica por parte de las compafiias de abastecimiento.

e Llevar a cabo la modernizacion de los sistemas actuales de regadio con el fin de lograr

las mejoras de la eficacia en el uso del agua propuestas en el Plan Nacional de Regadios; aplicar

medidas decididas que reduzcan el impacto medioambiental de la agricultura, no sélo en la

cantidad de agua, sino en su calidad.

e Ampliar el conjunto de medidas dirigidas a acabar con la sobreexplotacion de los

recursos de las aguas subterraneas.

e Mejorar el reconocimiento y la comprension de las relaciones que el agua mantiene con
las variables econémicas: con i) mejores datos sobre gastos, precios y financiacién; ii) un

analisis sisteméatico de las condiciones microeconémicas que afrontan los principales usuarios

del agua; iii) una revisién sistemdtica de las ayudas al abastecimiento de agua y las
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infraestructuras de tratamiento, con el fin de lograr que el mantenimiento y la puesta al dia de

las instalaciones sean eficaces en materia de costes y puedan financiarse a largo plazo.

Fuente: OCDE, 2004

e Como sucede en muchos otros 6rdenes de la actividad, en nuestro pais hay un
claro déficit de informacion y datos. Esta insuficiencia de datos dificulta
enormemente tanto el diagnostico sobre la situacién real del sector como,
sobre todo, el establecimiento de sistemas de tarificacion que efectivamente

reflejen todos los elementos que se han expuesto anteriormente.

Multitud de ejemplos ilustran esta dificultad, con insuficiencia de datos
sobre todo tipo de cuestiones, como el volumen de agua depurada en cada
Comunidad Auténoma o la evolucion del tratamiento de aguas por parte de

las industrias.

Este es un problema muy relevante al que debe atenderse con urgencia. El
propio Ministerio de Medio Ambiente destaca en un informe reciente” la
imperiosa necesidad de mejorar la informacioén disponible y los sistemas de

recogida y validacion de la informacion (ver cuadro 20).

Cuadro 20
Recomendaciones para los sistemas de recogida de informacion financiera de los servicios del agua

Servicios | Recomendaciones

Mejora de la accesibilidad. Disponibilidad [Homogenizacion. Sistemas de informacion | .. L . " .
Disponibilidad de informacion. Inventario y

Captaci6n, almacenamiento y de la documentacion e informacion homogéneos y comparables entre - )
. " . N . L registro de infraestructuras. Fuentes de
transporte disponible via INTERNET y en formatos Organismos de Cuenca. Mismos criterios |. .,
. . informacién completas
procesables para elaborar la informacion

Acceso a la informacion por parte del Accesibilidad y centralizacién. Acceso
Tribunal de Cuentas en tiempo, forma y méas inmediato a la informacion de todos
nivel de desagregacion. Control piblico de |los agentes de forma pablicay

la documentacion financiera oficial centralizada

Informacidn con suficiente nivel de detalle.
Distribucion de agua urbana Presupuestos publicos y contabilidad de
las empresas

Mejora de la accesibilidad. Disponibilidad
publica de la informacion a los agentes
gestores (00CC). Informacion en formato
procesable

Centralizacion. Creacion de una base de datos integrada de las subvenciones publicas
y de las infraestructuras. Creacion de una base de datos acerca de informacion sobre
los servicios prestados por las CCRR y datos financieros

Distribucién de agua de riego

Acceso a la informacion por parte del Accesibilidad y centralizacion. Acceso
Tribunal de Cuentas en tiempo, forma y mas inmediato a la informacion de todos
nivel de desagregacion. Control pablico de |los agentes de forma pablicay

la documentacion financiera oficial centralizada

Informacion con suficiente nivel de detalle.
Alcantarillado y depuraci6n Presupuestos publicos y contabilidad de
las empresas

Fuente: Precios y costes de los servicios de agua en Espafia (MMA, 2007)

33
Precios y costes de los servicios de agua en Espafia (2007).
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6. Anexos

6.1 El agua en Australia, Israel y Reino Unido

La gestion del agua ocupa un lugar prioritario en Australia e Israel. Se trata de
dos de los paises desarrollados en que la escasez de este recurso es mas acuciante, sobre
todo ante el periodo de fuerte sequia por el que ambos pasan en los Gltimos tiempos.
En el caso de Israel, ademas, el problema no es s6lo una amenaza econOmica y
medioambiental, sino también una fuente adicional de posibles conflictos con los
paises limitrofes. Entre los paises europeos, destaca el caso del Reino Unido por la

importancia de la gestion privada en el sector.

En Israel el sobreconsumo (exceso de consumo con respecto a los recursos
disponibles) alcanza el 25%. Esto esta provocando la reduccion de los niveles de agua
en el lago Kinneret y en los acuiferos, tanto de la costa como de las montafias,
principales fuentes de agua dulce con que cuenta el pais. Como consecuencia, se
produce una disminucién en la calidad de las aguas y un deterioro medioambiental

importante.

Turquia provee a Israel con unos 50 millones de metros cibicos de agua dulce
anualmente via acueductos y buques cisterna, alrededor de un 3% de la oferta de agua
en Israel. El acuerdo al respecto con Turquia es importante para Israel en términos
politicos, si bien resulta muy caro en términos econoémicos y, por tanto, dificilmente

sostenible.

A largo plazo, la politica del agua en Israel apuesta por el reciclado de las aguas
residuales y por la gestion de la demanda. Asi, se ha reducido la asignacion de agua a
la agricultura, pasando este sector de representar 3/4 del consumo total al 60% actual,
aproximadamente. Cerca de un 50% de las aguas residuales se estan reciclando para su
uso en cultivos no alimenticios, de modo que con ese suministro se cubre una quinta
parte de las necesidades de agua agricolas. La desalacion estd adquiriendo también un

papel creciente en el suministro de agua en Israel.

En Australia, gran parte del territorio es desértico o semidesértico, y las
precipitaciones anuales resultan muy variables. La sequia ha provocado un descenso
del 14% en el consumo de agua entre 2000-01 y 2004-0S. Ese descenso ha sido del
23% en el sector agricola, cuya produccion en el subsector del regadio ha caido un

20%. El periodo de sequia también redujo el agua almacenada a un 48% de la
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capacidad de los embalses australianos en 2005. Ante esta escasez, el gobierno del pais
y los gobiernos de las distintas regiones y territorios firmaron la Iniciativa Nacional del
Agua (National Water Initiative, NWI) en junio de 2004 para continuar con la reforma
del agua iniciada con un acuerdo previo de 1994. A finales de 2004, el gobierno
constituy6 la Comision Nacional del Agua para asistir en la implementacion de la
iniciativa. La reforma se considera necesaria para incrementar la productividad y la
eficiencia en la produccién y el uso del agua, asegurando la sostenibilidad de los

recursos y el abastecimiento a las areas rurales y urbanas.

Entre otros elementos, la NWI significa un compromiso para restaurar los niveles
sostenibles de sistemas que hoy estdn sobreexplotados y lograr un uso eficiente. Para
ello, se propone la expansién del comercio de agua, aspecto en el que Australia es
pionera. Los mecanismos de mercado deberian conducir a un uso mas productivo y
coste-efectivo, compatible con los objetivos medioambientales. Logicamente, la
expansion de ese sistema requerira una mayor seguridad juridica de los derechos de
acceso al agua y un mejor sistema de control, registro y seguimiento del uso del agua,
con mejoras también en el acceso del publico a la informacion relevante. Todo ello
habra de ir acompafiado de una gestion mas eficaz y eficiente del agua en entornos
urbanos, gestion que incluird un mayor uso del agua reciclada y una mejor captacion y
uso del agua procedente de las precipitaciones. Estos esfuerzos ya empiezan a dar sus
frutos. Asi, en 2004-2005 un 16% de los hogares australianos reutilizaba o reciclaba
agua, 5 puntos mas que en 2001. Como parte de esa iniciativa, en 2006 el gobierno
australiano public6 dos documentos -National Water Initiative Water Trading Study
Final Report y A Discussion Paper on the Role of the Private Sector in the Supply of
Water and Wastewater Services- que habran de servir para discutir y definir el papel
que los mercados y la iniciativa privada desempefiardn en la gestion del agua en

Australia.

En el Reino Unido operan 12 proveedores de servicios de agua y agua residual y
13 oferentes de agua. Tanto en Inglaterra como en Gales estas compafiias son privadas,
varias como subsidiarias de empresas internacionales. Por su parte, Escocia e Irlanda
del Norte tienen cada una de ellas un anico proveedor del servicio de propiedad
publica. En el Reino Unido, dos tercios del agua se obtienen de fuentes de superficie y

un tercio de subterraneas.

Se calcula que la industria del agua en el Reino Unido da empleo a 35.000
trabajadores. La asociacion Water UK atina a la industria del agua del pais en todas
aquellas cuestiones de politica y estrategia que afectan al conjunto del sector. A pesar

de su caracter netamente privado, esta industria esta muy regulada tanto por aquellas

68



El agua en Espafia: un mayor énfasis en la politica de demanda

normas que provienen de las Directivas europeas como por regulacion especifica
nacional. La industria cuenta con algunos reguladores propios como la Office of Water
Services (Ofwat) o el Water Commissioner en Escocia. El sector también se ve afectado

por las reglas impuestas por los organismos de proteccién del medio ambiente.
Water Uk publica con caracter anual un informe acerca de la industria del agua

en el que se hace especial incidencia en la sostenibilidad, aspecto que cuantifica en

una serie de indicadores objetivos.
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6.2 jGestion pablica o privada?

La gestion del agua, como ha sucedido en muchos otros ambitos, ha
experimentado el intenso proceso de descentralizacion de las administraciones
publicas. En este caso, son los municipios quienes tienen asignadas las competencias
sobre el denominado ciclo del agua urbana, Gltima etapa del ciclo integral del agua. En
esta etapa se incluyen el abastecimiento -captacion, transporte, tratamiento,
almacenaje y distribucion- y el saneamiento -vertido al alcantarillado, transporte via

colectores, depuracion y posterior vertido del agua para su reutilizacion-.

Segtin el Gltimo censo, en Espafia se contabilizan mas de 8.100 municipios, muy
heterogéneos en cuanto a su extension y poblacion. Esta variedad queda reflejada en
los diversos modelos de gestion del agua, en los que las concesiones quedan en manos
de empresas privadas, publicas o mixtas. También es habitual que los servicios de
abastecimiento y saneamiento de agua sean prestados a través de consorcios o
mancomunidades, para asi lograr un mejor aprovechamiento de los rendimientos

crecientes o las economias de escala inherentes a esta industria de red.

Entre las empresas privadas, destaca sin ninguna duda AGBAR Agua, primer
operador privado del sector. AGBAR Agua, cuya empresa matriz es Aguas de Barcelona,
proporciona estos servicios en mas de 1.000 localidades de todas y cada una de las
CC.AA. del pais, lo que supone un total de casi 20 millones de clientes. Entre sus
empresas filiales se encuentran Aguas de Valladolid, Gestion de Aguas de Aragdn y la
Empresa Municipal de Abastecimiento y Saneamiento de Granada, por sefialar s6lo

algunas.

El Canal de Isabel II es el mayor operador publico en el sector del agua urbana.
Se trata de una excepcion dentro de la gestion de los servicios de abastecimiento y
saneamiento, pues desde 1984 es un organismo publico de caracter autondémico,
dependiente de la Comunidad de Madrid. Esta empresa se encarga de la gestion del
ciclo del agua en toda la region de Madrid, lo que significa unos 5 millones de clientes.
En los dltimos afios ha conocido una importante expansién geografica, tanto en
Espafia (suministra agua a Caceres desde 1995) como en Hispanoamérica. Asimismo,
ha expandido el abanico de sus actividades ya que, desde septiembre de 2005, gestiona

las 7 estaciones regeneradoras de aguas residuales de la ciudad de Madrid.
Sefialar, por altimo, que los sistemas tarifarios empleados son asimismo muy

heterogéneos, independientemente de la gestion publica o privada del servicio.

Encontramos en Espafia casi todas las posibilidades, desde sistemas tarifarios que
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trasladan completamente los costes a los usuarios (el menos habitual, localizado alli
donde el recurso resulta més escaso), hasta sistemas que aplican precios muy bajos,
inferiores a sus costes efectivos. Algunos sistemas de tarificacion introducen incentivos

al uso eficiente del agua, si bien no estan generalizados.
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6.3 La Directiva Marco del agua

Mediante la Directiva 2000/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23
de octubre de 2000, la Uniéon Europea establece un marco comunitario de actuacion
en el ambito de la politica (proteccion y gestion) de aguas. Esta Directiva Marco
pretende organizar la gestion de las aguas continentales, costeras, de transicion,
subterrdneas y superficiales, con el objetivo de impulsar un uso sostenible de las
mismas, reduciendo y previendo su contaminacion, a la vez que paliando los efectos
de sequias e inundaciones. La Directiva fue traspuesta al marco legislativo espafiol por
la Ley 62/2003, de 30 de diciembre de 2000, de Medidas Fiscales, Administrativas y del

Orden Social, con la que se modifico el Texto Refundido de la Ley de Aguas.

La Directiva Marco exige que los Estados miembros especifiquen todas las
cuencas hidrograficas de su territorio y que las incluyan en demarcaciones
hidrograficas, con la excepcion de las cuencas hidrograficas que comprendan territorio
de mas de un Estado, las cuales se incluiran en una demarcacion hidrografica
internacional. Para cada demarcacion hidrogréafica habra de designarse una autoridad

competente.

Ademas, la Directiva Marco requiere la elaboracion de un plan de gestion y un
programa de medidas en cada demarcacion hidrografica en funcién de los resultados
obtenidos en los analisis econdmicos, medioambientales y sociales que se hagan de las
caracteristicas de la demarcacion. Estas medidas iran encaminadas a preservar las zonas
protegidas y a garantizar la calidad de las aguas superficiales y subterraneas,

asegurando un equilibrio sostenible entre su captacién y renovacion.
En cumplimiento de la Directiva Marco, a partir de 2010 los Estados miembros

deberan garantizar que la politica de tarificacion promueva un uso del agua eficiente y

sostenible (ver cuadro adjunto).
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Directiva Marco de Aguas 2000/60/CE

Fecha | Asunto

22/12/2000 |Entrada en vigor de la Directiva.

22/12/2003 |Trasposicion de la DMA a la legislacion de los Estados miembros.

Identificacion de las Cuencas hidrograficas y Autoridades competentes.

22/12/2004 [Deben completarse los andlisis de las presiones e impactos que afecten
al agua y el anélisis econoémico.

22/12/2006 |Los programas de vigilancia deben ser operativos para servir de base a
la gestion del agua.

Debe comenzar la informacion y consulta plblica desde esta fecha
como limite.

22/12/2008 |Presentacion al puablico de los Planes de Gestion de las Cuencas|
Hidrograficas provisionales.

22/12/2009 |(Publicacion de los Planes de Gestion de la Cuencas Hidrograficas vy
programas de medidas.

2010 Implantacion de la politica de precios.

22/12/2012 |Comienzan a ser operativos los programas de medidas.

22/12/2015 |[Habréan de conseguirse los objetivos medioambientales desde esta
fecha.

Fuente: Hispagua. Sistema Espafiol de Informacidn sobre el Agua

Para ello, esta politica deberia reflejar los costes financieros, ambientales y de
agotamiento de los recursos, si bien solo los primeros parecen faciles de determinar.
Conforme a la Comunicacién de la Comision al Consejo, al Parlamento Europeo y al
Comité Econdmico y Social, de 26 de julio de 2000, "Politica de tarificacion y uso
sostenible de los recursos hidricos” [COM (2000) 47], para que la tarificacion incentive
un mejor uso de los recursos hidricos, los precios -el importe global o marginal que
pagan los usuarios por todos los servicios relacionados con el agua- deben estar
directamente relacionados con la cantidad de agua consumida o con la contaminacion

causada.

La Comision reconoce que introducir la nueva tarificacion generara
preocupaciones de orden social, por lo que recomienda que se haga de forma gradual.
Seflala, no obstante, que esas preocupaciones no deberian considerarse prioritarias

cuando el uso sostenible de los recursos hidricos esta amenazado.
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6.4 Zaragoza 2008

Del 14 de junio al 14 de septiembre de 2008, Zaragoza acogera la exposicion
internacional Expo Zaragoza 2008, cuyo eje tematico serd “Agua y Desarrollo
Sostenible”. El agua como elemento imprescindible para la vida es el objeto de esta
exposicion, que se plantea el reto de la sostenibilidad como un desafio inteligente:
lograr la sostenibilidad a través de la innovacion. Esta exposicion estard coordinada
por el Organizacion Internacional de Exposiciones, organismo responsable de asignar

la organizacion de las Expo.

El tema de la Expo surge del reconocimiento de que la crisis del agua es un
problema global, caracterizado por la compleja interaccién de los sistemas naturales,
sociales, politicos y econémicos. La exposiciOn aspira a ser un gran escaparate de la
innovacion técnica y cientifica, asi como de las nuevas féormulas para la gestion del
agua y la concertacion social, capaces de asegurar la sostenibilidad de los recursos

hidricos.

Cualquier enfoque con que se aborde el problema del agua parte de la aceptacién
de un principio basico, al que se suma la Expo 2008: en tanto que elemento
fundamental para la vida y la salud, el agua es un derecho humano universal.
Garantizar el respeto de este derecho es una cuestion estrechamente vinculada con la
gobernabilidad. Esto es, se necesitan planes, estrategias y medidas para una gestion
sostenible del agua, mas eficiente, justa y solidaria. Para lograrlo, Expo Zaragoza 2008
apuesta por la cuenca hidrografica como unidad de gestion. El agua es un recurso
compartido, cuyo ciclo integral no entiende de fronteras politico - administrativas. De
ahi que también la Expo anime a la participacion integrada de todos los implicados a

cualquiera de las escalas —local, regional, global- a que se plantea la gestion del agua.

Expo Zaragoza aspira a ser un punto de encuentro de personas y culturas muy
diferentes, en el que el intercambio de ideas y experiencias haga de la crisis del agua
una fuente de creatividad y cooperacion porque, ademas de causa de conflictos, el
problema del agua puede convertirse en un catalizador de la paz. En el logro de estos
objetivos, un pilar basico de la Expo sera la Tribuna del Agua, foro concebido como un
espacio de reflexion y didlogo acerca del Agua y Desarrollo Sostenible, desde la
innovacién. Esta Tribuna se encargara de recabar y difundir informacién sobre
experiencias innovadoras y buenas practicas la gestion del agua para el desarrollo
humano, velando porque toda la programacion de la Expo responda a criterios de

coherencia y rigor cientifico y ofrezca espacios para la participacién ciudadana.
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Por otra parte, la relacion entre una demanda elevada y una oferta inelastica
conduce de manera logica a centrar esfuerzos en el lado de la demanda, cambiando asi
el centro de gravedad tradicional de nuestra politica de agua (cuyo principal objetivo
ha sido llevar agua a quien la solicita, sin atender a otros criterios de eficiencia o
racionalidad). Esto no significa que puedan descuidarse cuestiones relevantes por el

lado de la oferta como la mejora en el aprovechamiento de las aguas residuales.

Por dltimo, a lo largo de las altimas décadas han surgido consideraciones de
diversa naturaleza que también han incidido enormemente en las posibilidades de
disefio de la politica hidrica. Por un lado, la aplicaciéon de conceptos e instrumentos
econOmicos que antes no parecia posible utilizar en este ambito. Por otro, la mayor
conciencia ambiental y la consideracion del agua como factor esencial también para

la conservacion de los ecosistemas (ver Anexo 6.4 sobre Zaragoza 2008).
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