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Toda politica economica debe ser enjuiciada con arreglo a su eficacia
en la defensa y promocion del interés general. Para enjuiciar la economia
politica del agua en Esparia, se propone una definicion de interés general
que integra la provision de bienes publicos, la promocion de actividades
economicas sin efectos externos negativos sobre otros usuarios o sobre el
medio ambiente y la reduccion de los riesgos asociados con los recursos hi-
dricos. Este trabajo analiza siete postulados de fuerte arraigo en la litera-
tura espariola en el campo de la politica y la economia del agua y enjuicia
su compatibilidad con la defensa del interés general. La conclusion central
a la que se llega es que tales postulados se muestran relativamente incom-
patibles con el objetivo de promover el interés general.

Tanto se ha escrito sobre el agua en Espana en los ultimos afos
que resulta casi arrogante ensayar nuevas ideas e intentar plasmarlas
en un articulo. El propésito de este trabajo es examinar ciertos pos-
tulados legales, politicos y econdémicos, que han gozado de gran acep-
tacion en el reciente debate en materia de aguas, y enjuiciarlos desde
dos Opticas distintas. A través de la primera se pretende dictaminar
si estos postulados constituyen fundamentos validos para perseguir el
interés general, en cuyo concepto englobamos la provision de bienes
publicos, el estimulo de actividades econdmicas sin efectos externos
negativos y la reduccion de los riesgos para la sociedad ligados a los
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recursos hidricos y al dominio publico hidraulico. A través de la se-
gunda se persigue enjuiciar si favorecen que los incentivos y estimulos
al sector privado operan en concordancia con la defensa del interés
general. Los riesgos que se asumen con tal propdsito son por un
lado identificar erréneamente los postulados mas relevantes, es decir
los que condicionan las actuaciones administrativas, legales y eco-
nomicas del dia a dia, y también de los proyectos en discusion, y
por otro definir insatisfactoriamente lo que se entiende por interés
general. El desarrollo del trabajo exige, por tanto, definir los postulados
que se van examinar y adoptar una posicion concreta sobre el concepto
de interés general. A ambos se dedicara todo el primer epigrafe,
tratando de desbrozar el camino que nos permita formular las hi-
potesis centrales del trabajo, examinar su validez y reflexionar sobre
sus consecuencias. El articulo prosigue con el segundo epigrafe abor-
dando el examen relativo a la defensa y promocién del interés general.
En el tercer epigrafe, se realiza un ejercicio analogo examinando
los efectos de los incentivos y estimulos presentes que actian sobre
las decisiones privadas en materia de uso y gestion del agua. El
cuarto y ultimo epigrafe contiene las conclusiones del trabajo y apunta
alguna sugerencia que pueda contribuir a superar el bloqueo politico
en materia de aguas del que ya disertaron Pérez Diaz et al. (1996)
en su referenciado libro.

1. Postulados y definicion de interés general
Postulados (P1-P7)

P1. La Escasez del agua implica que el agua deba escasear
ocasionalmente

Dada la renta del pais, la tecnologia disponible, el equipo de capital
instalado y la oferta natural de la que disponemos, no hay justificacion
para afirmar que el agua en Esparia deba escasear. Exceptuando algunas
situaciones insulares y contadisimas excepciones en la peninsula, jamas
deberia haber en Espana problemas de agua que perjudicaran la salud
publica, incomodaran a los ciudadanos, provocaran escasez de alimentos
o se produjeran situaciones de riesgos ambientales importantes. El
agua falta en ocasiones porque la demanda para usos no esenciales
es excesiva frente a la cantidad de la que se dispone. La oferta natural
de agua responde a procesos aleatorios, la demanda es otra variable
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aleatoria correlacionada negativamente con la oferta y, resultando de
la combinacion de ambas, surge la variable balance hidrico. Del analisis
de las variables que afectan al balance hidrico y su naturaleza intrinseca
surge el continuo de opciones estratégicas disponibles para intentar
conseguir que la probabilidad para la que el balance es positivo sea
lo mas alta posible. Sin embargo, en ausencia de mercados agiles,
transparentes y competitivos, es posible que se produzcan situaciones
de escasez, o de insatisfaccion de ciertas demandas. Téngase en cuenta
que la acepciéon que hacemos aqui de demandas no es la del economista
sino la del planificador; es decir, hacen referencia a las peticiones de
caudales en tiempo, cantidad y calidad que hacen sujetos que detentan
derechos concedidos por la administracion, mediante los cuales ad-
quieren la naturaleza de demandantes de agua.

Cabe hacer tres apreciaciones sobre la aparicion de episodios en
los que falta el agua. Primero, en ausencia de algiin mecanismo que
permita elevar el precio al que ha de pagarse el agua que se usa y
que se percibe por ofertarla, es necesario contar con otro que racione
su acceso entre los usuarios con derecho a ella. Si no existe tal me-
canigmo, prevalecera la regla de la captura y los usuarios aguas abajo
no podran ejercer sus derechos de uso (situaciéon que se dio en el
Guadalquivir en 1995, cuando hubo restricciones de uso en Sevilla y
meses antes se habian otorgado 120 hm? a los arroceros de las marismas
del Guadalquivir). El gran reto institucional es encontrar un equilibrio
a mitad de camino entre un pseudo-mercado y la asignacion rigida,
centralizada y carente de criterios de reparto del agua que gocen de
legitimidad. Segundo, la probabilidad de incurrir en un balance hidrico
negativo aumenta cuando las demandas que se habilitan concediendo
autorizaciones de uso se incrementan a un ritmo superior al que se
puede aumentar la media de la oferta natural disponible (en el Gua-
dalquivir, la probabilidad de que algin usuario legal, con concesiones
en orden, sufra restricciones es superior al 50%; pero eso no es porque
en el Guadalquivir el agua sea escasa, ya que lo es mucho menos
que en Canarias o en las Cuencas Internas de Catalunia). Y tercero,
el sistema de reparto debe permitir que la probabilidad de que existan
demandas insatisfechas sea creciente a medida que los usos son menos
esenciales; entendiendo por esencial todo uso del que dependa la salud
publica, el bienestar de las personas y la defensa de la vida natural.
Con este tercer punto, estamos afirmando que, salvados los usos esen-
ciales para los que la logica economica no debe ser el criterio prevalente
de decision, el sistema de asignaciéon de agua debe facilitar que el
valor econdmico sea maximo.
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El corolario de este razonamiento es que la escasez de agua genera
situaciones de penuria antropica, ante la que no es justo culpar a la
naturaleza sino a las reglas de usos y de utilizacion que nos hemos
dado libremente. La artificial escasez de agua esta provocada por la
presencia de demasiados demandantes, que son detentadores de de-
rechos de uso, frente a la cantidad de agua que el sistema hidraulico
es capaz de proveer '

P2. La tradicion historica de Espana en materia de aguas es
todavia vdlida y rica en soluciones.

Muy al contrario, casi nada de nuestra tradicion juridica, politica
0 econdmica nos sirve ya por dos razones fundamentales. La primera
es que esa tradicidn historica se explica por el deseo atavico de ex-
pansionar, favorecer y potenciar los usos de las aguas; y ahora los
tres verbos esenciales son racionalizar, reutilizar y recuperar la calidad
de las aguas, objetivos que se presentan en grave contradiccion con
los que inspiraron la secular quimera del agua. En segundo lugar,
porque donde historicamente han prevalecido criterios de racionalidad
y se han desarrollado ingeniosas, complicadas y legitimas formas de
reparto de aguas, se desdefiaron las consecuencias ambientales del
régimen de usos que consagrd y nos encontramos con situaciones como
las vegas bajas de Jucar y del Segura, que ya no pueden llamarse
cursos fluviales. Reparto, gestion de demanda, reduccion de riesgos
de sequia y recuperacion de calidad de aguas y ecosistemas son objetivos
inabordables a partir de nuestra tradicién historica. Por si fuera poco,
nuestra tradicion historica se plasma en un derecho de aguas que
articula hasta lo més minucioso el régimen de utilizacién de aguas
superficiales, especialmente las que han sido alumbradas mediante
obras hidraulicas, pero se ha mostrado inadecuado para afrontar los
problemas derivados de la sobre-explotacién y la contaminacion de
acuiferos y de los usos conjuntos aguas de superficiales y subterraneas.
No podemos depender de nuestra tradicion historica, a pesar de que
Moreu Ballonga (1999) y otros la defiendan esgrimiendo criterios ju-
ridicos que en nada favorecen la economia del agua, entendida como
un complejo sistema en el que figuran la proteccion de bienes publicos,
la regulacién de las acciones privadas y publicas y la reduccion de
efectos externos. En suma, la tradicion historica no nos ha legado
mecanismos para trasladar a los usuarios del agua sefiales inequivocas
del valor social que tiene el agua para una sociedad que acepta la
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existencia de bienes publicos y reconoce la necesidad de proveerlos
en una medida razonable y de reducir los efectos externos de la actividad
productiva.

P3. Asimilacion del concepto de dominio publico al de bien ptblico

Un bien econémico de naturaleza piblica es un bien de cuyo disfrute
no se puede excluir a nadie y cuyo uso o disfrute por parte de un
individuo no perjudica ni imposibilita el uso o disfrute de otro. Bajo
esta definicion, pocos usos normales del agua serian catalogables como
bienes publicos; por ejemplo, no lo serian el agua de riego, los usos
hidroeléctricos o el abastecimiento de agua. Sin embargo, si los son
precisamente aquéllos que nuestra tradicion histérica nunca tuvo sen-
sibilidad en promover: los servicios que presta la calidad del agua,
la*pesca fluvial, los caudales ecologicos y el paisaje o los usos recreativos.
El dominio publico de las aguas implica que es el poder publico el
responsable de que usos publicos y privados no se perjudiquen entre
si, ni deterioren el ambito territorial o hidraulico en el que fluyen o
se almacenan las aguas. Tal y como esta definido, el dominio publico
integra caracteristicas del agua que son bienes publicos y otras que
se corresponden con bienes econémicos normales, para los que si hay
exclusividad y rivalidad.

La confusién entre ambos conceptos se traslada generalmente al
campo de la financiacion de los bienes multiples que sustenta el recurso
agua. Los bienes publicos, por su propia naturaleza, deben financiarse
con cargo a impuestos, mientras que los bienes econdomicos normales
pueden financiarse mediante las contribuciones de sus usuarios. El
agua empleada para el riego de un parque publico no debe concebirse
como un bien publico y, en consecuencia, es un error esgrimir que al
tratarse de un bien publico no debe exigirse un pago inspirado en su
coste integro de provision. No es un bien publico porque el agua em-
pleada se usa en régimen de exclusividad para ese fin y su consumo
se debe restar del de otros fines. Lo cual no equivale a afirmar que
los visitantes del parque deban pagar por acceder a él, sera mas bien
el titular del mismo quien deba pagar por el agua empleada. Ahora
bien el encauzamiento de un rio que evita inundaciones si genera un
bien publico, porque el que no las haya beneficia a todos en conjunto
y no se puede excluir a nadie de su disfrute. Ademas si no lo hace
el poder publico, que tiene capacidad coercitiva para recaudar, nunca
se hara esa obra y ello a pesar de que para cada individuo fuese
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mas rentable pagar un impuesto que tuviera como finalidad llevarla
a cabo.

Otro origen frecuente de confusion es asumir que el agua de riego
es un bien publico y que, en consecuencia, no es licito que el Estado
establezca ninguna tasa de uso que no se corresponda con los costes
econdémicos o financieros originados en servirla. El error es aqui de
doble naturaleza: en primer lugar por lo dicho, ninglin uso del agua
privativo puede ser un bien publico; y, en segundo lugar, porque siempre
que el agua toma el cariz de un bien econdmico, y eso ocurre cuando
no se pueden satisfacer todas sus demandas, tiene un coste de opor-
tunidad que equivale a lo que otro demandante distinto al que la
usa estaria dispuesto a pagar por disponer de ella. Que sea muy dificil
conceptual y administrativamente establecer una tasa que integre el
coste de oportunidad no equivale a afirmar que no tenga coste de
oportunidad, en cuyo caso nunca podria ser un bien publico ya que
sobre él si habria rivalidad de usos. La actividad economica ligada
al agua que genera flujos de renta en nada se asemeja a lo que se
entiende como bien publico; por tanto, afirmar lo contrario para sus-
tentar que sus usuarios no deban pagar por su uso es un craso error.

P4. Una unica administracion debe asumir fodas las competencias
relativas a la gestion del agua

Reconociendo sus servicios a la sociedad, la administracion hidraulica
ha fracasado en dos tareas esenciales para el futuro de la gestion
del agua en Espafa, a pesar de que para su realizacion disponia de
total amparo en la legislacion. Nos referimos a la recaudacion de canones
y tarifas, y a la defensa y proteccion de los bienes publicos que la
legislacion contempla como integrantes del dominio publico hidraulico.
De lo primero deriva, por ejemplo, que las demandas de agua para
nuevos regadios resulten injustificables si se enfrentan al coste de
inversién que exigen (cuestion que han demostrado Sumpsi Vifias et
al. 1998). Reconociendo su propia incapacidad, la administracion ha
creado empresas publicas aportando la mitad de su capital social para
que éstas se encarguen de cobrar las tasas a los usuarios de las obras
que ejecuten. De lo segundo deriva la actual situacion de deterioro
ambiental de muchos de nuestros rios y embalses. Cabe aqui preguntarse
por qué no se otorga a organismos independientes la gestion de ciertas
responsabilidades, contra cuyo incumplimiento o negligencia los ciu-
dadanos pueden ir con mejores posibilidades de éxito judicial que si

(C) Consejo Superior de Investigaciones Cientificas http://arbor.revistas.csic.es
Licencia Creative Commons 3.0 Espafia (by-nc)



La economia del agua en Espafia b3

lo hacen contra una administracion cuando no recauda lo que la ley
dice que debe recaudar o deja que se deteriore la calidad de las aguas
y los ecosistemas fluviales. El régimen administrativo de las aguas
en Espafia coloca dos ambitos de responsabilidad sobrg, una misma
rama del ejecutivo, cudles son, la gestién del régimen econdmico-fi-
nanciero —que incluye disefio de tarifas, canones y cobro de los mismos—
y la provisién y defensa de los bienes publicos, que incluye, entre
otras, labores de policia y vigilancia del dominio publico hidraulico e
incoacion de expedientes sancionadores a los causantes de vertidos
ilegales. Contra la negligencia de la administracion al llevar a cabo
ambas tareas nada se puede hacer, puesto que es muy dificil demostrar
ante otras instancias que cobra mal por los servicios que deberia cobrar
diligentemente o que actia negligentemente en llevar a cabo los servicios
de defensa del dominio publico que tiene asignados. Las consideraciones
juridicas que haya que hacer en cada caso sobrepasan el objetivo del
trabajo y la especialidad de su autor; ahora bien, tienen dos conse-
cuencias en el plano econémico que merece la pena remarcar. Primero,
el notable desfase entre tarifas y canones y los costes que supuestamente
pretenden cubrir, junto al hecho de que muchos usuarios escapen de
sus obligaciones impositivas, exonera en parte a los organismos de
cuenca para llevar a cabo las tareas que tienen asignadas, ya que
éstos siempre pueden esgrimir que no cuentan con suficientes recursos
financieros. Segundo, como consecuencia de lo anterior, los servicios
ligados al dominio publico que mas sufren las consecuencias de actuar
con penuria economica son los que tienen naturaleza de bien publico.
Ello es debido a que no existen mecanismos judiciales adecuados para
ir contra la administracion cuando su negligencia no ocasiona danos
o0 perjuicios a servicios que no estan ligados a ninguna concesiéon o
autorizacion administrativa de usos. En resumen, al existir lenidad
en materia de cobros, la propia administracion encuentra una excusa
para actuar negligentemente en materia de defensa y promocion de
bienes publicos, precisamente donde mas dificil es atacarla.

P5. Los derechos de uso del agua se definen como concesiones
administrativas de naturaleza no reciproca, con imposibilidad
de alterar alguna de sus propiedades y que, mediante la
facultad reordenadora de la administracion, puede conseguir
que los titulares hagan un uso racional del agua

Pocos ponen en tela de juicio la naturaleza de las concesiones hi-
draulicas e incluso defienden su vigencia incluso en un contexto en
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el que puedan llegar a intercambiarse en un mercado. Cuando el poder
publico autoriza un nuevo uso mediante una concesién sin asumir
ninguna obligacién sobre la garantia con la que debe servir el caudal
concedido, el estimulo a concederlas con excesiva prodigalidad es de-
masiado fuerte (ver nota final 1). Como ademas su titular apenas
debera pagar por disfrutarla, el estimulo para exigir de la administracién
rigor a la hora de examinar nuevas peticiones es nulo. El resultado
es que se han habilitado usos, se han creado derechos y favorecido
inversiones en torno a ellos, formando una hipotética entente entre
usuario y administracion hidraulica de negativas consecuencias. Pri-
meramente, porque la apariciéon de una sequia acaba exigiendo la apor-
tacion con cargo a presupuestos generales de ayudas econdmicas, cuando
tal vez esa concesion nunca se habria debido tramitar, ya que en
parte el aumento de la probabilidad de que se entre un periodo de
sequia hidrologica es consecuencia de la aprobacion de esas concesiones.
Segundo, porque tal entente opera en virtud de un equilibrio de bajo
nivel institucional, segiin el cual la administracion concede lo que se
le pide y cobra al concesionario poco o nada, y éste a su vez acepta
las condiciones y no exige responsabilidad alguna a aquélla por sus
incumplimientos o negligencias; siendo el caso también que las con-
secuencias financieras de las medidas de alivio por sequias nunca recaen
en los presupuestos de la administracién hidraulica, una de cuyas
obligaciones es reducir los riesgos de que aparezcan sequias hidrologicas.

La segunda parte del postulado se refiere a la practica imposibilidad
de alterar alguno de los elementos que definen una concesiéon. Con
ello, se anclan los usos a tecnologias caducas, se favorecen cultivos
cuya rentabilidad social se desvanecio hace lustros y se consolidan
patrones de usos en franca discordancia con las necesidades actuales
y futuras del pais. El Proyecto de Modificacion de la Ley de Aguas,
a fecha de hoy en fase de discusion parlamentaria, contempla la po-
sibilidad de establecer intercambios de concesiones sin que se altere
la naturaleza de las mismas, respetando los principios con que se
definieron en la Ley de Aguas (1985). Cabe dudar sobre las posibilidades
de éxito de un mercado en el que lo que se va a intercambiar tiene
una incierta y arbitraria naturaleza; incierta, porque el agua a que
da derecho varia cada afio y no solo en funcion de lo que llueva, sino
mas bien estando en mayor medida en funcién de lo que los 6rganos
de los organismos de cuenca decidan, no siendo baladi recordar que
en tales organos estan representados los propios titulares de las con-
cesiones, que también seran participantes en el mercado. Dijimos tam-
bién arbitraria, porque las concesiones en Espafia tienen un orden
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de prelacion de usos en funcion del destino del agua concedida; de
esta forma, los abastecimientos tienen prioridad sobre los riegos, y
éstos sobre los usos industriales, etc. De aprobarse tal y como se envio
al Parlamento, lo tnico que se podra cambiar en una concesién a
través de los intercambios es el titular y el tipo de uso, pero sélo se
autorizara el intercambio cuando el comprador sea un titular de igual
o mayor prelacion que el vendedor. Retomemos el postulado: las con-
cesiones administrativas, o derechos de uso en definitiva, podran ser
objeto de intercambio en un mercado sin perder su naturaleza de con-
cesion administrativa, que hemos calificado de no reciprocidad, nacida
de la excesiva prodigalidad y que da derecho a algo arbitrariamente
definido en oOrganos en los que estan los propios participantes del mer-
cado. Cabe dudar de la eficacia de una simbiosis tan delicada como
mercado y derechos intercambiables, tal y como estan y estaran definidos
ambos.

Finalmente, se seriala la facultad reordenadora de las concesiones
que tiene la administracion para promover el uso racional y cauteloso
del agua. Con ello la administracion podria cancelar concesiones para
habilitar nuevos usos mas esenciales, pero la experiencia demuestra
que intervenciones de este tipo son muy infrecuentes y no cabe esperar
que vayan a prodigarse en el futuro. En las grandes cuencas esparfiolas
muchos regantes dependen de las obras de regulacion general (embalses,
fundamentalmente), que cuentan con una reserva al inicio de cada
campana de riegos con la que se calculan las dotaciones para sus
riegos. Una comunidad de regantes que estimara que la dotacion de
riego asignada fuera excesiva, incurriendo en un riesgo elevado de
que al afo siguiente no quedaran recursos para el riego, no tiene
estimulo alguno para solicitar que se le reserve para el afio siguiente
una parte de su dotacion. Esto es debido a que el volumen ahorrado
entraria a formar parte del pool de recursos disponibles para toda la
cuenca, con lo que a la comunidad ahorradora no le llegaria mas que
una fraccion minima del volumen ahorrado. Tal y como estan definidas
las concesiones, el incentivo al ahorro es escaso porque la titularidad
de las aguas al inicio de una campana corresponde al conjunto de
todos los usuarios que se sirven de ellas. Ahora bien, que un titular
individual no esté estimulado al ahorro no impediria que el conjunto
de los usuarios si lo estuviera. Cabe entonces plantearse la posibilidad
de que el colectivo pudiera actuar cautelosamente, demandando do-
taciones bajas en los anos en que el volumen embalsado no sea muy
elevado en prevision de que una sequia meteorologica se convierta en
sequia hidrologica al periodo siguiente. Tal hipotesis no se ha mostrado
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como cierta y todavia se trabaja en dilucidar las razones que expliquen
una conducta tan miope o arriesgada, segin se mire (Garrido y Go-
mez-Ramos, 1999) 2.

P6. La gestion de la demanda perjudica al conjunto de demandantes
que son «gestionados»

Para refutar este segundo postulado, tan arraigado entre nuestros
usuarios agricolas, es necesario definir qué entendemos por gestion
de demanda. Con cierta laxitud, se ha asociado gestion de demanda
a todo sistema de asignacion de agua no basado en la expansion de
la oferta, lo que equivale a hablar de cualquier criterio mediante el
cual se repartan los recursos disponibles. Eso implica hacer uso de
algiin sistema de tasas o precios, repartir cuotas entre usuarios o
implantar algin mecanismo de mercado. Con frecuencia se arguye
que los sistemas de gestiéon de demanda no se implantan porque siempre
se puede encontrar un conjunto de usuarios que se vea perjudicado
y bloquee eficazmente su aplicacion. Sin embargo, los sistemas de gestion
de demanda pueden conseguir explotar tres hechos que suelen ignorarse.
Primero, que los sistemas de gestion de demanda buscan gravar el
consumo de agua y no recaudar indiscriminadamente sobre todos los
usuarios con independencia de su consumo; con lo cual son mucho
mas justos. Segundo, que cualquier sistema de reparto de aguas que
esté acompafiado de un mecanismo que le dote de autonomia financiera,
es decir que esté enteramente financiado por sus propios usuarios,
funciona con mayor fiabilidad y agilidad, y contara con un equipo de
capital mas adaptado al régimen de oferta natural que explote; sera,
por tanto, menos vulnerable a las situaciones de sequia hidrologica,
beneficiando a todos los usuarios que lo integren. Puede parecer tau-
tologico, pero un mecanismo de gestion de demanda plantea un protocolo
de actuaciones que previene situaciones para las que la gestion de
demanda se mostraria necesaria; de ahi que afirmemos que un sistema
bien autofinanciado sera menos proclive a la necesidad de tener que
racionar el agua. Tercero, existe la posibilidad de fragmentar las de-
mandas por bloques de consumo, estacion o periodo de tiempo, otorgando
a cada unidad de consumo un tratamiento diferenciado en materia
de precio y posibilidad de intercambiarse en mercados mas o menos
restringidos. Con ello se conseguiria separar usos esenciales de los
que no son, gravando estos ultimos a la disposicion al pago de sus
usuarios y reservando a los esenciales un acceso a precios inspirados
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estrictamente en costes variables o subvencionados por los primeros.
Las posibilidades de extraer ganancias a través del mercado que con-
tribuyan a financiar usos generales, servicios basicos o incluso bienes
de naturaleza publica para el conjunto de usuarios ya ha sido concebido
en algunos lugares (Easter, Rosegrant y Dinar, 1998; Parker y Tsur,
1998). Las resistencias a cambiar a un sistema de gestion de demanda
se originan por la incertidumbre implicita en definir el nuevo status
quo, a partir del cual entran en funcionamiento las nuevas reglas
que fundamentan un sistema de gestion de demanda eficiente, justo,
legitimo, seguro, de resultados previsibles y suficientemente flexible
(Howe et al. 1986).

P7. El régimen econdémico y financiero del sistema de
abastecimiento de agua debe proteger a los usuarios de bajo
nivel de ingresos y a los usuarios cuya actividad productiva
no permite sufragar los costes integros del agua

En economia esta bien probado que un tinico instrumento econémico
no debe emplearse para varios fines, sobre todo cuando éstos son tan
dispares como asegurar una vida materialmente digna a los ciudadanos
mas humildes y financiar un sistema de oferta de agua que estimule
un uso racional. La realidad nos dice que el sistema tributario del
Estado y la politica asistencial tienen mayores posibilidades de com-
plementar la renta de los mas desfavorecidos que la empresa que
abastece de agua a una ciudad. De igual modo, la mejor via para
facilitar alternativas a unos regantes que no pueden financiar los costes
integros del agua que emplean no es seguir subvencionando el uso
del agua, porque la sociedad gana mas si otros la emplean o los recursos
se destinan a favorecer otras actividades economicas que no imputen
costes elevados a la sociedad. Cuando la sociedad da muestras de
valorar que haya actividad agricola operativa en zonas con riesgos
de despoblamiento, hay mecanismos para otorgar ayudas financieras
a los agricultores que mantengan su actividad productiva sin que por
ello deban usar recursos que la sociedad valora mas destinandolos a
otros usos. Cuando se dice que ciertas actividades generan empleo,
renta o actividad economica positiva, y que por ello deben protegerse,
tal aseveracion debe pasar un doble tamiz para comprobar primero
si se valoran los recursos naturales a su coste de oportunidad; y segundo
si se valora la actividad econémica generada por el valor social que
genera, es decir, valorando los bienes y servicios generados a sus precios
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de mercado, descontando los dafios ambientales generados o a los precios
percibidos por los productores, incluyendo las subvenciones explicitas
o implicitas.

Al examinar este postulado no se puede omitir una valoracion sobre
el recurso judicial ganado por las familias barcelonesas a la antigua
Junta de Aguas de la administracion catalana, en cuya sentencia se
obliga a que la factura del agua de un hogar tenga presente, entre
otras cosas, si se trata o no de una familia numerosa (Sauri y Mufioz,
1999). Desde una optica de justicia economica, tal sentencia prob-
ablemente no ofrece grandes garantias de que el precio reducido a
las familias numerosas ayude realmente a las personas que necesitan
asistencia econémica para sufragar un bien bésico como el agua. Pri-
mero, porque hay familias numerosas de renta alta, segundo porque
hay familias no numerosas de renta baja y tercero porque tal medida
exige un control administrativo para verificar con periodicidad el tamano
o0 la renta del hogar, que probablemente no esta al alcance de la empresa
que sirve las aguas. Ademas, también habria que hacerlo para el gas,
la electricidad, el vestido, y jpor qué no los bienes de alimentacion
y aseo infantil? Precisamente, para dotar de asistencia econémica al
desfavorecido esta el sistema tributario que tiene una capacidad técnica
de control mucho mayor y que tiene en cuenta muchos mas aspectos
que el tamano de la familia.

Una definicion del interés general

Definimos el interés general, optando deliberadamente por la par-
quedad, como todo aquello que facilita la provision de bienes publicos,
favorece la generacion de riqueza desarrollando actividad econdmica
productiva sin efectos externos negativos y reduce los riesgos para la
salud, para la vida y para el bienestar de las personas. Ante la acusacion
de que se trata de una definicion peligrosamente reduccionista, se
puede responder que solo hablamos de gestion de un recurso natural
o también que no deberiamos pensar en objetivos mas sofisticados si
por el momento los mas basicos son usualmente desdefiados. Por otro
lado, desviaciones significativas de este triple objetivo tienen unos costes
probados, como se viene argumentando aqui. Recordemos que Espana
est4 todavia en una fase en la que no s6lo no se penalizan las actividades '
con efectos externos, sino que se promueven con politicas publicas; se
desdefian los servicios ambientales promocionando proyectos de ren-
tabilidad financiera dudosa que los deterioran; y se asumen conside-
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rables riesgos de sequias e inundaciones, sin que de tales eventos se
deriven responsabilidades publicas . El interés general se promueve,
por ejemplo, favoreciendo la actividad agricola del regadio que genera
productos de alta valoracion en el mercado con impactos ambientales
reducidos o minimos, reduciendo la probabilidad de aparicién y la in-
tensidad de las sequias hidrolégicas, imputando a los usuarios del
agua el coste completo de la oferta, incluyendo el de depuracion y
tratamiento, incrementando la competencia y la capacidad reguladora
de los organismos de defensa de la competencia en el sector de abas-
tecimiento del agua y poniendo en pie de igualdad la defensa de los
usos ambientales.

2. La defensa del interés general

Convengamos en aceptar que los poderes publicos deben promover
el interés general y que éste quedaria definido por sus tres componentes:
bienes publicos, actividad econdémica sin efectos externos y reduccién
de riesgos. El Cuadro 1 trata de resumir las correspondencias entre
objetivos del interés general y los postulados que hemos definido an-
teriormente.

La reduccion de riesgos

En unos tiempos en los que el papel del sector publico en numerosas
areas de nuestra economia esta siendo tan cuestionado, ha arraigado
con fuerza la creencia de que el Estado si debe actuar con el objetivo
de reducir los riesgos que amenazan el bienestar social o el clima
que propicia el crecimiento sostenido de la actividad econdmica. El
tradicional postulado de la escuela de economia de la Universidad de
Chicago, segun el cual los riesgos siempre pueden cubrirse favoreciendo
el mercado de seguros, ha perdido muchos adeptos. Sequias, terremotos,
incendios, inseguridad alimentaria, riesgos de contagios, aludes, inun-
daciones, olas de calor, huracanes, accidentes en grandes industrias,
seguridad en el transporte son riesgos para cuya reduccion es necesaria
la intervencion del sector publico. Nuestra politica hidraulica ha con-
seguido éxitos notables en la reduccion de riesgos por inundacién, si
bien los organismos responsables de la ordenacion de uso del suelo
han provocado que se produjeran graves episodios, motivados por la
ocupacion ilegal de suelo perteneciente a la superficie inundable y,
por tanto, al dominio publico.
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Cuapro 1. Examen resumido de axiomas y postulados sobre su contribucién
a la defensa del interés general

COMPONENTES DEL INTERES GENERAL

icontribuyen los postulados a la...

...reduccion de

perjudicial para
ugestionados»

netas de rentas que
pueden financiar
bienes puablicos

ugestionados»
reducen sus efectos
externos

POSTULADOS | ,-:-Provisidn de % ...reduccion de Balance
0 08 | picnes publicos? ef e:i‘;agf: 3?“ riesgos? general
P1. Nocidn de No. Los bienes No. La presion sobre|No. La nocion de  |[Muy negativo
escasez de publicos no son los recursos agrava |escasez no integra
agua demandas que se los efectos externos. | mediciones de
incorporen a la usual | Dar por vélidas riesgos, ni los
nocion de escasez  |demandas que considera
contaminan.
P2. Validez de la No. No se concebia su [No. Promueve la No. La gestion que se | Negativo
tradicidn existencia, mucho |expansion de los deriva de la tradicion
historica menos la necesidad |usos, de manera no internaliza el
de defenderlos general, incluidos los | objetivo de reducirlos
que generan efectos
negativos
P3. Dominio piiblico|No. Sustenta la idea |No. Al subsidiarse |No. La reduccién Negativo
~ Bien puiblico |de que los usuarios [usos que generan |de riesgos es, en
del dominio publico |efectos externos general, un bien
deben ser publico que se
subsidiados desestima
P4. Una tnica No. La provision de |No. No da cuentas |No, los riesgos no son | Negativo
administracion |usos privativos y ante nadie del estado|asumidos por la
bienes piblicos recae |de la calidad de las |administracion cuyas
sobre la misma aguas ni de la decisiones los causan
admon. consecucion de logros
P5. Definicion Neutro No. Protege a lo No. No hay suficiente | Negativo
correcta de titulares causantes |grado flexibilizacién
derechos de efectos externos |para reducir ni
negativos graduar los riesgos
para distintos usos
P6. Gestion demanda|No. Hay ganancias |No. Los agentes No. Los sistemas de | Negativo

gestion de demanda
reducen la
vulnerabilidad

a riesgos

P7. Trato econémico
favorable a
cierlos usos

No. Estimula el uso
del agua

No. Estimula usos
contaminantes del

agua

No. Incentiva usos
y aumenta la
vulnerabilidad a
riesgos

Muy negativo

Las sequias continuan siendo un area de escasa atenciéon preventiva
y estratégica. Se actla en materia de auxilio a los afectados tarde,
mal y descargando de toda responsabilidad tanto a los responsables
de la gestion del agua y como a los usuarios que toman decisiones
en los organos decisores de los organismos de cuenca (ver nota 3).
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El Libro Blanco de las Aguas (MIMAM, 1998) dedica a la sequia seis
paginas de las 950 que tiene, lo cual es cuando menos paradojico por
varias razones. En primer lugar, porque las sequias mas graves que
nos aquejan son las hidrolégicas, ya que las meteorologicas no se pueden
evitar y han inspirado un avanzado sistema de seguros agrarios, que
no tiene parangén en otros paises europeos. Prevenir las sequias hi-
drologicas es un objetivo prioritario para el que no se ha disefiado
una estrategia adecuada, a pesar de que se trata de un area en el
que ya se ha avanzado mucho (Calatrava et al. 1998). Segundo, porque
la discrecionalidad de los organismos de cuenca para aplicar estrategias
preventivas es casi total, por lo que pareceria logico que se hubiera
trabajado en esta direcciéon con proyectos de evaluacién de riesgos de
sequia y aplicacion de sistemas expertos, tal vez inspirados por modelos
de evaluacion de riesgos financieros (Watters, 1995). Y tercero, porque
nuestro pais cuenta con un importante activo en embalses, que deberian
ser gestionados con criterios economicos y no soélo hidrologicos (Garrido
y Gomez-Ramos, 1999). La reduccién de riesgos exige desarrollar mo-
delos aplicables de medicion y caracterizacion. Actualmente, el tinico
indice aplicado en Espafia de sequia hidrolégica es el porcentaje de
ocupacion de los embalses.

La reduccion o eliminacion de efectos externos negativos

Una externalidad negativa se produce cuando un agente lleva a
cabo a actividades que perjudican a un tercero sin que éste pueda
reclamar una compensacion ni el causante tenga en cuenta el coste
que le imputa a la victima. Muchos usos del agua generan externalidades
negativas: vertidos toxicos en estuarios, escorrentias contaminadas por
el ganado que acaban en embalses de regulacién para abastecimientos,
etc. El desdén de los bienes publicos y de la contaminacién de las
aguas ha sido fruto de la consagracion de unos derechos de propiedad
—property rights, no en el sentido juridico del término— que han fa-
vorecido y protegido la actividad del causante de la externalidad. Para
revertir la situacion es necesario redefinir esa estructura de derechos
de propiedad, lo cual implica convertir a la victima en titular de un
derecho, que le acredita para disfrutar de unas aguas limpias, y al
causante en un infractor de la ley. Sin embargo, para que tal inversion
del derecho logre el objetivo final de mejorar la calidad de las aguas
son necesarias tres condiciones, todavia ausentes en nuestro modelo
de gestion de las aguas. Primero, que se definan los objetivos am-
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bientales que se persiguen, en materia de parametros de calidad de
aguas, caudales ecologicos, plazo de tiempo en el que deben cumplirse
y sistema de verificacion, supervision y control. Segundo, debe definirse
el periodo de tiempo en el que los causantes de efectos externos deberan
adaptar sus sistemas productivos o cesar su actividad contaminadora.
Y, tercero, y en un plazo similar al anterior, debe decretarse la eli-
minacion completa de todos los estimulos publicos que favorecen las
actividades que generan efectos externos, ayudandose, tal vez, con es-
timulos a la adopcion de tecnologias de produccion limpias. Las tres
condiciones son necesarias, pero no suficientes; si como Rawls (1973)
nos ensena, la normativa empieza a aplicarse con demasiadas excep-
ciones, disposiciones transitorias abusivas o situaciones cautelares, el
mensaje que se trasladara a aquellos con voluntad de cumplimiento
serd que no merece la pena o que es demasiado costoso, al ver que
sus rivales u homologos son facilmente exonerados del esfuerzo de
adaptacion y de cumplimiento.

La promocién de los bienes pitblicos

Como también nos dice Rawls (1973), toda sociedad constitucio-
nalmente establecida se basa entre otros en dos principios esenciales:
el cumplimiento generalizado de las normas y la seguridad generalizada
del que incumple es perseguido y sancionado de tal forma que el beneficio
de incumplir es inferior a la magnitud de la sancién. El se referia a
los sistemas impositivos y de redistribucion de riqueza de un pais,
pero la idea es perfectamente aplicable a la gestion de los bienes publicos.
Un bien publico tiene la doble cara de que se disfruta sin trabas,
exclusividad o rivalidad, pero hay que financiarlo o contribuir a su
provision mediante medidas coercitivas. Por el lado de la financiacidn,
poco hemos avanzado si tomamos en cuenta que ni siquiera los usuarios
de caracter privativo contribuyen con sus canones y tarifas a financiar
los costes integros que se originan en servir las aguas que emplean
para fines de lucro. Por ello, en el estado actual de las cosas del
agua no cabe esperar que el interés general pueda ser promovido efi-
cazmente, ya que la administracion debe destinar sus presupuestos
a cubrir los costes que los usuarios privativos no cubren con sus apor-
taciones.

Por el lado de la responsabilidad en proveer bienes publicos, también
ha de hacerse una valoracion critica. La calidad ambiental de nuestro
dominio publico hidraulico dificilmente sera mejorada si el organismo
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publico encargado de velar por ella forma parte del poder ejecutivo
y ademas tiene la responsabilidad de autorizar su uso y administrarlo.
Otros paises han creado agencias ambientales independientes que vi-
gilan el uso de los recursos y emprenden acciones contra quiénes per-
judican su calidad ambiental, incluidas las administraciones publicas.
Los ciudadanos deberian poder otorgar a una agencia independiente
del poder ejecutivo la tarea de velar por sus recursos y de informar
al publico sobre qué entidades, administraciones, empresas o ciudadanos
realizan actividades que perjudican la calidad ambiental del dominio
publico hidraulico.

El gasto del Ministerio de Medio Ambiente en 1999

Para verificar la correspondencia entre las valoraciones que se hacen
y la realidad, parece indicativo examinar las decisiones de gasto del Mi-
nisterio de Medio Ambiente en los primeros meses de 1999, en obras licitadas
y en obras adjudicadas. La informacion se resume en el Cuadro 2.

CUADRO 2. Distribucién del gasto en inversiones en materia de aguas del
Ministerio de Medio Ambiente (primeros meses de 1999)

Licitaciones Porcentaje Adjudicaciones Porcentaje

(89.500 millones de
pesetas)

(29.400 millones de

pesetas) (cifras aproximadas)

(cifras aproximadas)

Regadios 40 % Usos diversos 63 %

Bienes publicos 31 % Bienes publicos 10 %

Depuracion 29 % Depuracion 27 %

Fuente: Cinco Dias (27/8/1999) y elaboracion propia

Como se ve en el cuadro la provision de bienes publicos es el
capitulo menor, precediéndola en su importancia la depuracion y la
provision de usos privativos. Estos datos confirman que la adminis-
tracion suple la insuficiente cuantia cobrada a través de las tarifas
para cubrir los costes integros de los usuarios, incluidas la depuracion
de las aguas servidas, y dedica una parte importante de su gasto en
inversién a promover los usos del agua, entre los que todavia destaca
el regadio.
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3. Los estimulos y los incentivos privados

Poco puede hacer el sector publico sin que los agentes regulados
reciban senales para que la busqueda legitima de su interés privado
no sea a costa del deterioro del interés publico. Los estimulos que
operan en las decisiones privadas son de muy diversa indole: los hay
evidentes y claros, como pueden ser los de una politica que promueva
la adopcién de nuevas tecnologias de riego, y mas difusos o borrosos,
pero no por ello menos influyentes en las decisiones privadas, como
es el criterio que presida la definicion de los derechos de propiedad.
En ocasiones, los estimulos difusos o borrosos pueden tener una in-
fluencia mayor en las decisiones privadas. Por ejemplo, la Ley de Co-
lonizacién y Grandes Zonas Regables de 1949, todavia vigente, establece
unas condiciones de financiacion para los futuros regantes muy favo-
rables, y al amparo de ella existen grandes zonas regables en Espana
que disfrutan de un acceso al agua a precios que ni siquiera han
permitido sufragar el coste integro de las obras de interés privado.

En el caso del agua, la presencia de incentivos perjudiciales para
el interés general no es fruto de decisiones erréneas ni siquiera viciadas
por intereses particulares, es sencillamente el resultado de aplicar po-
liticas pasadas en las que lo sustantivo era potenciar el uso del agua,
facilitar su explotacion y extraer los beneficios maximos a los recursos
que se iban haciendo disponibles. Por ejemplo, el objetivo de aumentar
la produccién de forrajes, que permitiese el desarrollo de una ganaderia
menos dependiente de los pastos naturales tan vulnerables a las sequias
meteorologicas y mas en consonancia con las rentas y los gustos de
las familias espafiolas de los afios sesenta, explica en gran medida
al empuje publico al regadio en el periodo 1955-75.

La dificultad con la que nos encontramos actualmente en materia
de estimulos e incentivos privados radica en que hay que invertir el
signo de muchos de los que estan presentes en nuestro modelo de
gestion del agua. Lo que antes se promovia con notable esfuerzo fi-
nanciero publico, ahora hay que desestimularlo o al menos potenciar
cambios notables en los modelos productivos presentes. En materia
de regadios, hemos defendido que la politica de tarifas no seria el
mecanismo mas adecuado para desestimular el consumo del agua de
nuestros regantes, ain cuando si lo seria para incrementar la con-
tribucion de estos para sufragar los costes de los organismos de cuenca
y los de sus propias comunidades (Sumpsi et al. 1998). Sin embargo,
un examen detallado del complicado entramado de incentivos, efectos
secundarios y definiciones imperfectas de los derechos que se pretenden
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regular muestra que redactar normativas dirigidas a potenciar el ahorro
del agua en la agricultura constituye una tarea compleja.

Examinemos, si no, el aparentemente simple objetivo de mejorar
las conducciones de agua y las técnicas de riego de una comunidad
de regantes. Si damos ayudas a una CR para que mejore sus con-
ducciones, aumentando asi la fraccion del caudal que llega a la planta
respecto de la que se desembalsa, probablemente los regantes se be-
neficiaran, pero para el resto de la sociedad puede suponer un doble
coste financiero, por tener que pagar una parte de las obras, e hidrologico,
porque esa fraccion de caudal que antes se perdia de la CR ya no volvera
a los cauces aguas abajo. El resultado probable es que los regantes gasten
mas agua ahora que antes, cuando eran ineficientes. Opcionalmente, se
les puede dar la ayuda sujeta a la condicién de que el caudal al que
tienen derecho sea reducido, en cuyo caso la mejora puede tener efectos
positivos para el conjunto de la cuenca y los regantes regaran en mejores
condiciones técnicas. Sin embargo, se demuestra que cuando se revisa
su dotacion los incentivos que tiene una CR para acogerse a un programa
de mejora de sus instalaciones se reducen notablemente, por lo que el
Estado debe pagar un porcentaje elevado de la obra arrojando sombras
sobre la rentabilidad economica de ejecutarlo (Garrido et al. 1997;
Blanco Fonseca, 1999). Michelsen et al. (1998) demuestran que los
intentos del Bureau of Reclamation —un gigantesco instituto publico
de transformacion en regadio en EEUU, a cuyo cargo se han trans-
formado 20 millones de hectareas— por hacer que sus regantes ahorren
agua han dado ambiguos resultados.

Las dificultades inherentes al objetivo de que los agricultores rieguen
con menos agua no implican que se deba renunciar al objetivo de
revertir un esquema de incentivos que ya no esta en concordancia
con el interés general. Probablemente es mas eficaz perseguir el in-
centivo buscado mediante la opcion de autorizar a los regantes a vender
el caudal que no les sea rentable emplear al precio ofrecido por posibles
compradores. Recientemente, he disertado sobre el Proyecto de Ley
de Modificacion de la Ley de aguas, en fase de discusion parlamentaria,
algunos de cuyos nuevos preceptos estan dirigidos a facilitar la aparicion
de intercambios voluntarios de agua o, mal llamados, mercados de
agua (Garrido, 1999). Senalé entonces que dicho Proyecto contiene de-
masiadas cautelas donde no serian necesarias, ocasionando retardos
y obstaculos a los intercambios futuros, pero que atribuye al poder
tutelar del Estado para supervisar los intercambios una eficacia no

demostrada hasta la fecha, siendo esta apreciacion coincidente con la
de Embid Irujo (1999).
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Desplegar sobre nuestra economia del agua un manto nuevo de
incentivos que redirija las acciones privadas hacia el interés comun
es un objetivo que precisa de diferentes elementos. No es sensato,
como se ha demostrado en Australia, implantar un mercado de aguas,
si no se obliga a todos los titulares de los derechos intercambiables
en el mismo a que paguen una proporcion parecida de los costes del
suministro y se eliminan los subsidios cruzados que tanto lo distorsionan.
Inversamente, un sistema basado exclusivamente en las tarifas publicas
no surtira efectos si no se acompafia de un mecanismo positivo de
respuesta, permitiéndose al usuario que no solo se ahorre el pago del
agua no consumida sino que la ceda a cambio de una compensacion
economica. Finalmente, ambas cosas, tarifas recuperadoras de costes
y posibilidades de intercambio, caerian en saco roto si no se agregan
otras dos acciones, como son: la redefinicién de las concesiones a las
que tiene derecho cada usuario, es decir, decidir qué es justo que
posea cada uno en vista de lo que hace, de otras demandas alternativas,
de la técnica disponible y de los recursos con los que cuenta; y, en
segundo lugar, la erradicacion completa del apoyo del sector publico
a proyectos que generen nuevas demandas para fines productivos sin
que sus beneficiarios finales puedan pagar el coste integro de llevarlos
a cabo; especialmente de aquéllos que proyectos que generan efectos
externos negativos.

4. Reflexiones finales

El prolijo debate del agua en Espana no ha dado pié todavia al
examen riguroso de las distintas opciones politicas y programaticas
disponibles, algunas de las cuales han sido probadas por otros paises.
Es facil sucumbir a la tentacién de interpretar el retraso de la puesta
en practica de nuevas politicas del agua como un caso tipico de ate-
nazamiento politico por parte de los regantes y otros sectores, logrando
impedir que se lleven a cabo las reformas que de una forma u otro
todos los analistas coinciden en demandar. Si esa interpretacién fuera
valida, las reformas australiana, francesa o californiana tampoco se
habrian llevado cabo. La atencion continuada hacia lo que dicen, hacen
y escriben los responsables de la gestion del agua de diverso signo
politico parece mas bien sustentar la tesis de que no estan convencidos
de la necesidad de llevar a cabo las reformas que persigan algunas
de las ideas esbozadas aqui. A veces, pareciera que no entienden de
lo que hablan o que no entienden el razonamiento logico que sustenta
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muchas de las propuestas que se han lanzado. Otra interpretacion
que nos retrotrae a los primeros autores que empezamos citando (Pérez
Diaz et al. , 1996) es que hay descoordinacion entre diversas ramas
del ejecutivo, y especialmente entre medio ambiente y el agro, habiendo
ganado la batalla el segundo al bloquear cualquier intento del primero
por hacer a los regantes responsables de los costes cuyo uso del agua
imputan al resto de la sociedad y por proseguir el proyecto de ex-
pansionar el regadio; o, como complemento con lo anterior, que no
hay coordinacion entre los objetivos conjuntos de los distintos gobiernos
regionales que concurren a la lucha por los recursos hidricos.

Por fortuna, las obligaciones a las que Espafa debe supeditar en
parte su politica traeran frutos, sin que nuestros politicos que las
deban rendir asuman ningun coste derivado de aplicarla, al venir im-
puestas del exterior. Nos referimos a la Directiva Marco de la UE
sobre Politica de Aguas, que ayudara a nuestro pais a trasladar a
todos los consumidores una idea clara de que el agua es un recurso
econdmico escaso, pero que no por ello debe faltar; y, por otro lado,
los futuros acuerdos de la nueva Ronda dé Singapur de la Organizaciéon
Mundial del Comercio, donde las ayudas a los regantes seran un ar-
gumento que esgrimira la UE en su batalla contra los EEUU y en
virtud del cual la rentabilidad del regadio, tal y como lo concebimos
ahora, sera puesta en entredicho.

No debe dejarse en el tintero algo comtn en otros paises avanzados,
que escasea en el nuestro: la educacion. Que el agua sea indiscuti-
blemente un recurso natural econdomico es un hecho sobre el que no
todas las personas han podido tomar conciencia; y las palabras deben
acompaniarse de hechos, para que el ciudadano tenga estimulos positivos,
y no solo negativos en su factura de agua. Por ejemplo, los parques
gastan en conjunto poca agua pero tienen un efecto educativo no des-
preciable; la xero-jardineria, el empleo de especies arboreas adaptadas
a cada zona, los parterres ornamentales compuestos por especies de
bajo consumo, el trazado de drenajes que permitan la recuperacion
de las aguas no aprovechadas o el uso restringido de praderas son
elementos demostrativos que deberian acompanarse de exigentes fac-
turas de agua que expliquen como se depura, qué calidad del agua
se devuelve a los cauces y qué retos futuros se pretenden. Lo que se
pretende con la educacion es un cambio de hébitos de consumo, con
lo que se conseguiran ahorros de agua de poca cuantia, pero mas
fundamentalmente se intenta que los ciudadanos adquieran una con-
ciencia mas clara del valor cultural y econdomico que tiene el agua,
hasta el punto de que cambien sus gustos, sus preferencias estéticas
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y su visién de lo que debe ser la gestién del agua. De este modo
entenderan mejor las caracteristicas de los bienes ptblicos, la necesidad
de favorecer actividades sin efectos externos y aprenderan que muchos
de los riesgos ligados al agua que actualmente nos asustan, son riesgos
nacidos en parte de la conducta del hombre.

Notas

1 Trabajos en curso realizados por los investigadores Leandro del Moral, Consuelo
Giansante y Luis Babiano de la Facultad de Geografia de la Universidad de Sevilla,
demuestran que la Confederacion Hidrografica del Guadalquivir dio el visto a con-
cesiones para riegos sociales en los afios 80 sin examinar las garantias con que podrian
servirse los caudales cedidos. Esta conducta explica en parte la gran vulnerabilidad
a las sequias de la Cuanca del Guadalquivir. (Investigacion financiada por la UE:
Societal and Institutional Responses to Climate Change and Climatic Hazards: Ma.-
naging Flood and Drought Risks (SIRCH). Direction Générale XII, Science, Research
and Development. Contract: n® ENV4-CT97-0447, 1998-2000.

2 Se trata de un trabajo en curso desarrollado en el contexto del proyecto ref-
erenciado en la nota 1.

3 Cuando Cinco Dias (27/8/1999) publica que «Agricultores y Andalucia exigen
250 millardos para paliar sequia» es paraddjico constatar que en marzo de 1999, el
afo més seco desde 1840, la Confederacion Hidrografica del Guadalquivir propuso
repartir a sus regantes (300.000 hectareas que dependen de la regulacion general de
la cuenca) la reserva de 12.000 m3/ha que tenian almacenados asignando 4.000 m3/ha
a las camparias de riego de 1999, 2000 y 2001. Los regantes no aceptaron la propuesta
y exigieron para la campafia 1999, 6.000 m3/ha, una dotacion que aumenta notablemente
la probabilidad de sequia hidrologica de las campaiias 2000 y 2001. Inexplicable e
irresponsablemente, la Confederacién del Guadalquivir acepto la peticion y se concedid
a los regantes una dotacién de agua para riego absolutamente normal, en el afo
mas seco de los ultimos 150 afios y con los embalses al 60% de capacidad.
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