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“| as Provincias, que tienen establecidos riegos, o las lluviosas, pueden llevar frutos, que no con-
vienen a los terrenos secos. Es por lo mismo necesario variar la industria, de modo que nunca se em-

prenda la que sea repugnante al clima”.

Conde de Campomanes (1774).

“Discurso sobre el Fomento de la Industria Popular”. Capitulo XIX, en referencia a la agricultura.

n un articulo que publiqué en esta misma revista (ROP,

Abril 1993), ponia de manifiesto que en materia hidrauli-

ca habia cuestiones en las que la opinién de los espe-
cialistas diferia sensiblemente, mientras que habia otras cues-
tiones en las que las diferencias de opinién lo eran méas de in-
tensidad que de orientacién.

Entre las segundas citaba, por ejemplo, la necesidad de
actuaciones sostenidas para la prevencién y defensa frente a
jas inundaciones, el obligado equilibrio en el aprovechamiento
conjunto de las aguas superficiales y subterraneas, el estable-
cimiento de programas de conservacién y mantenimiento de
las infraestructuras existentes, la atencion especifica a los pro-
blemas de calidad del recurso, la configuracién de criterios pa-
ra un plan de saneamiento y depuracion de las aguas residua-
les, la fijacién de obligadas garantias para el abastecimiento
urbano y la coordinacién con las actuaciones forestales.

Entre las primeras cuestiones, en las que por tanto cabian
orientaciones muy divergentes, y que yo entonces denomina-
ba cuestiones de fondo, me referia al grado deseable de ex-
pansion del regadio, al régimen econémico-financiero de las
aguas y a la cuestién de las grandes transferencias hidraulicas,
o sea a los trasvases entre diferentes cuencas.

Expresaba yo en aquella ocasién que dicha categorizacion
no implicaba una ordenacién de la importancia o complejidad

ISe admiten comentarios a este articulo, que deberan ser remitidos a la Redaccion de la ROP antes del 30 de agosto de 1999.

86 REVISTA DE OBRAS PUBLICAS/JUNIO 1399/N° 3.388

de los problemas (de hecho las cuestiones ambientales impli-
caban entonces, como ahora, problemas de muy dificil solu-
cion teérica). Expresaba asimismo que, a la vista de la evolu-
cién de las cosas, todo hacia suponer que estadbamos entran-
do en la fase final de la filosofia regeneracionista, que cumplia
ya un siglo, y de que lo que se trataba era de rubricar brillante-
mente dicho ciclo secular de la politica hidraulica, para dar pa-
so e ir consolidando una nueva cultura del agua.

Hoy, seis afios después de aquél articulo, y casi quince
afios después de la promulgacion de la Ley de Aguas de 1985
(en la elaboracién de cuyo texto, pero sobre todo en cuyo ini-
cial desarrollo reglamentario, como consecuencia de mi res-
ponsabilidad institucional, tuve oportunidad de participar
intensamente) sigo convencido de la conveniencia de consoli-
dar una nueva politica hidraulica -que ya se apuntaba en
aquella Ley- pero he de confesar que alteraria matizadamente
la categorizacién dual de los problemas.

LOS CAMBIOS RECIENTES

Respecto a las cuestiones de fondo ha habido cambios de
importancia. En efecto, en esta Ultima década, quienes hemos
venido manteniendo que frente a una filosofia expansiva del
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regadio era preferible acometer una politica rigurosa de mo-
dernizacién de las mejores zonas regables existentes, en para-
lelo con una muy selectiva ampliacién de nuevas zonas para
regadios, hemos visto como no sélo la opinién de los especia-
listas, sino también la opinion publica, se han ido decantando
en la direccién expresada.

En la cuestion del régimen econémico-financiero, sin em-
bargo, los cambios de opinién estan siendo mucho maés len-
tos. Bien es cierto que hay una percepcion creciente de que el
agua es un recurso escaso en el que, en teoria, habria que ir fi-
jando progresivamente criterios de racionalidad econémica
para su gestion y conservacion, mediante la internalizacién de
todos los costes en el precio o tarifa, y asi ocurrira probable-
mente en el &mbito urbano. Pero en otros ambitos, en la medi-
da que la aplicacién practica de este principio —por més que
en su dia lo refleje la Directiva Marco- encontrara serias resis-
tencias por parte de determinados usuarios favorecidos por el
peso de la historia, y en la medida que no esta tan claro que
en el regadio, dada la baja elasticidad del consumo, el precio
sea el mejor instrumento para favorecer el ahorro, la cuestion
seguira siendo motivo de debates profundos, tan profundos o
mas que la propia cuestién de los trasvases.
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Respecto a las demas cuestiones, sigue habiendo un reco-
nocimiento de la importancia de lo ambiental, gracias a cam-
bios culturales que estan calando lentamente en los medios
politicos y profesionales, pero dicho reconocimiento no pasa
de ser, en la mayoria de los casos, puramente testimonial. En
consecuencia habra debates, por ejemplo, cuando se contra-
pongan criterios ambientalistas frente a criterios productivistas
al proceder a la ordenacién de zonas inundables, como tam-
bién los habra cuando se perciba que las garantias del sumi-
nistro para abastecimiento urbano no han mejorado sensible-
mente desde las anteriores sequias, o cuando se replanteen
cuestiones como la reordenacién competencial o la reorgani-
zacion administrativa. Pero en todos estos debates podremos
seguir diciendo, seguramente, que a pesar de su importancia,
las diferencias son mas de intensidad que de orientacion.

LA NUEVA POLITICA HIDRAULICA

¢,Cémo podriamos resumir lo que ya, por muchos, se de-
nomina la nueva cultura de! agua o la nueva politica hidrauli-
ca?. Como bien se expresa en el Libro Blanco del Agua, publi-
cado este afio 1999, la administracion del agua en nuestro pa-
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Puede préverse un cierto tiempo, o al menos asi deberia ser,

en que convivan la gestion de la oferta y la gestiéon de la demanda,

como paso hacia una nueva politica hidraulica

is, a lo largo de todo el siglo XX —y en especial a partir de la
Ley Gasset de 1911- se ha hecho apoyandose en la gestion
de la oferta, entendida ésta como un incremento de la disponi-
bilidad del recurso, mediante la persistente construccién de in-
fraestructuras de regulacion y suministro, respondiendo ai su-
puesto de crecimiento inevitablemente continuo de la deman-
da. Sin embargo un comportamiento mas racional en términos
econdmicos y mas respetuoso con el medio ambiente no ten-
dria que basarse necesariamente en un aumento continuo de
dichas disponibilidades, sino que deberia propiciar una utiliza-
cion mas eficiente del recurso.

Aparece asi la idea de gestion de la demanda como eje cen-
tral de la nueva politica, basada tanto en el ahorro y la mejor
gestion del recurso (mediante modernizacién de redes, tarifa-
cion volumétrica, equipamientos para la reduccién de consu-
mos, reutilizacion, reciclado, etc.) cuanto en la valoracién de las
repercusiones sociecondémicas y ambientales de su utilizacion.

Sin embargo, en tanto en cuanto nuestra dotacion infraes-
tructural en ciertas areas, es aiin manifiestamente insuficiente
(por ejemplo en la cuiminacién de determinadas regulaciones
de cabecera, en la interconexion de sistemas dentro de la mis-
ma cuenca, en la implantacion de aprovechamientos conjuntos
de aguas superficiales y subterraneas, en desalacion y reutili-
zacion y, en general, en infraestructuras de reforzamiento de
garantias para los abastecimientos urbanos) puede preverse
un cierto tiempo, o al menos asi deberia ser, en que convivan
la gestion de la oferta y la gestion de la demanda, por lo que
no asistiremos a un cambio drastico de la politica en cuanto al
tipo de actuaciones a desarrollar, aunque posiblemente asista-
mos -ya estamos asistiendo- a un cierto cambio en cuanto al
modo de produccion de estas infraestructuras.

LA PARTICIPACION PRIVADA

De modo similar a como ocurrira en otros ambitos, tambiéen
es previsible en el &mbito hidraulico un aumento de la partici-
pacién privada en la promocién y financiacién de infraestruc-
turas. Sin embargo dicha participacién —ademas de en hidroe-
lectricidad donde esta consolidada- solo se incrementara
apreciablemente en abastecimiento y saneamiento urbano, y
especificamente en desalacion costera. Las grandes obras de
regulacién de cuenca, con multiples usuarios y beneficiarios,
asi como las obras necesarias para la prevencion general de
inundaciones y para proteccién del dominio publico hidraulico
(como bien explicita el proyecto de reforma de la Ley de
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Aguas, actualmente en tramitacioén) seguiran siendo, como difi-
cilmente podria ser de otra manera, obras publicas de interés
general.

" En cuanto a las transformaciones en regadio, es dificil pre-
ver la efectividad a medio plazo de las Sociedades de Cuenca
(mas all4 de sus funciones en la financiacion anticipada de
operaciones urbanas) pero salvo excepciones, no pasaran se-
guramente de ser instrumentos para la cofinanciacion a usua-
rios en modernizaciones y ampliaciones de sistemas exis-
tentes, sobre todo si se tiene en cuenta que es a las Comuni-
dades Auténomas a quienes corresponde la promocién de
nuevos regadios de su interés.

En cuanto a la gestién, ademas de la que corresponda a
las Confederaciones Hidrograficas, a las demas administracio-
nes hidraulicas y a los propios concesionarios, es de esperar
que se generalice la constitucion de Comunidades de Usuarios
y ello no solo en zonas regadas con aguas superficiales, don-
de ya hay una larga experiencia, sino también en las unidades
hidrogeolégicas y acuiferos de importancia.

SOBRE LA CALIDAD DEL RECURSO

El buen ritmo con que se estan desarrollando los planes de
saneamiento y depuracién de aguas, gracias en gran medida a
la declaracion de muchas actuaciones como de interés general,
permite anticipar un satisfactorio nivel en el cumplimiento de
los requerimientos de la Directiva 91/271. En consecuencia, en
lo que se refiere a estricta calidad del recurso, teniendo en
cuenta ademas la mejora que supondra el nuevo canon de con-
trol de vertidos, cabe esperar en un plazo no lejano, un razona-
ble grado en el estado de las aguas que fluyen por los cauces.

Distinta cuestién sera el estado de nuestros rios y nuestros
humedales, y en sentido amplio de los sistemas hidricos como
soportes de ecosistemas integrales. El proyecto de reforma de
la Ley de Aguas, a este respecto, introduce una importante
mejora al considerar los caudales ambientales como una res-
triccion, con caracter de uso prioritario, que cabe imponer a
los sistemas de explotacién. Pero queda por ver si esa decla-
racion legal de intenciones produce efectos practicos a medio
y largo plazo, frenando la tendencia histérica, muchas veces
alentada por las propias municipalidades, de ocupacion de
margenes, riberas y zonas ocasionalmente inundables. En
otras palabras, es aqui donde, en las proximas décadas, se
pondra a prueba la preeminencia de la estricta concepcion del
agua como bien econdmico, frente a la concepcion integrada
del agua y su entorno como recurso natural y activo social.
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LA ASIGNACION Y REASIGNACION DE USOS

Me permito citar de nuevo mi propio articulo de abril de
1993, en el que expresaba literalmente lo siguiente “Deberia-
mos estar asistiendo al principio de una nueva politica hidrauli-
ca, que podria denominarse politica de demanda, con énfasis
no sélo en los programas de ahorro y conservacion, sino sobre
todo y cada dia en mayor medida en los programas de reasig-
nacién de usos dentro de cada cuenca, por lo que sera sobre
dicho dilema donde algun dia se acabaran planteando las
grandes polémicas de la cuestion”.

Pues bien, la polémica ya esta aqui. En efecto, la reforma
de la Ley de Aguas contempla la posibilidad de cesién tempo-
ral de derechos de uso entre usuarios, como mecanismo de
optimizacién para el aprovechamiento de los recursos disponi-
bles en un territorio y en un momento dado. El conflicto, tal co-
mo esta formulado, podria resumirse diciendo que lo que para
unos seria privatizacion inaceptable, para los otros seria dese-

P22,

able mercado del agua y ello como superacion de un obsoleto
sistema de planificacion centralizado.

El conflicto, sin embargo, esta perversamente planteado,
pues ni puede hablarse de privatizacion de las aguas ( ya que
se trataria —sin alterar el caracter publico del recurso- de intro-
ducir deseables mecanismos para una tutelada flexibilidad de
las concesiones en supuestos de sequia) y menos aun puede
calificarse histéricamente de planificacion centralizada lo que
simplemente fue un proceso de asignacién sucesiva de usos,
incluso con competencia de proyectos. Lo que cabe esperar
por tanto, una vez superado este artificial conflicto, trufado de
intereses politicos, es que el mecanismo previsto en la nueva
legislacion —que no es mas que regulacién conveniente de lo
que ya venia haciéndose con dificultades administrativas en la
practica- posibilite realmente una mejor gestion del recurso.

Pero es que ademas, la polémica no esta sino empezando,
pues en opinién de algunos (entre los que me encuentro) seria
imprescindible regular, ya no sélo la cesién temporal de dere-
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chos de uso tal como contempla la reforma legislativa, sino
también la posibilidad de revision a la baja de dichos derechos
e incluso su cesién permanente, y ello con las contrapartidas e
indemnizaciones que, de acuerdo con los concesionarios inte-
resados y en favor del interés publico, fuera menester.

Dicho en términos juridicos, y al objeto de cubrir una im-
portante laguna legal, puede que en el futuro sea conveniente
“desarrollar una normativa, hoy muy imprecisa, sobre modula-
cién y rescate concesional. De este modo, en zonas con déficit
hidrico cabria liberar recursos marginales, lo que posibilitaria la
formulacion de estas trascendentales preguntas: ;Permitiria
esta liberacion de recursos una mejora de garantias en zonas
con déficit coyuntural?. ¢Llegaria a permitir esta liberacién de
recursos, para el caso de zonas con déficit estructural, no te-
ner que plantear como inevitable la ejecucion de trasvases en-
tre cuencas, cuya rentabilidad econémica y cuya viabilidad so-
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cial y ambiental, van a ser mas que dudosas?. ;No vendria a
ser este mecanismo, que en el fondo implica una transferencia
de rentas, en vez de una mucho méas costosa transferencia fi-
sica de volumenes de agua, la mejor forma de reconducir —en
base de mercado- las ineficiencias que el mecanismo de asig-
nacién sucesiva del recurso haya podido generar, y de hecho
ha generado, a lo largo de nuestra larga historia hidraulica?.
¢No seria ésta, en fin, la expresiéon maxima de la gestion de la
demanda y por tanto de la nueva politica hidraulica?

Sea lo que fuere, un nuevo debate esta abierto, con motivo
de 1a reforma de la Ley de Aguas, lo que no deja de ser apa-
sionante como siempre ocurre con el agua. Pero en la medida
en que, como tantas veces se ha oido en el ambito hidraulico,
hacer pronésticos es dificil “sobre todo cuando se refieren al
futuro”, dejemos que los agentes sociales sigan escribiendo la
historia. ®
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