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El Libro Blanco del Agua: oportunidad y sintoma

La presentaciéon del borrador del Libro Blanco del Agua (LBA) en diciembre de 1998, tras el ante-
proyecto de Plan Hidrolégico Nacional (PHN) de 1993, es el segundo gran hito de esta década en cuanto
al debate general sobre la Politica del Agua, reducida en lo sustancial en este siglo que termina a una
version tecnocratica centrada en lo hidratlico, lo relativo a la Estatica y Dindmica del agua con vistas a
su almacenamiento y conduccion.

El debate, corto, que acaba de cerrarse, es importante para la Politica Ambiental, ya que los ecosiste-
mas acudticos espanoles estan notablemente degradados en cuanto a su régimen y, en parte, a su calidad
por el mayor sistema de embalses de Europa Occidental. También es de interés para el porvenir de las
zonas de montana, las mas degradadas por el desarrollismo hidratlico y hoy con un renovado interés
para el desarrollo turistico basado en la conservacién de sus ecosistemas y sus valles; también para la
racionalizacién del gasto publico.Por ello deseo contribuir con algunas ideas.

Un analisis del LBA, falto de homogeneidad y trabazén aunque meritorio por el esfuerzo recopilador,
y discutible en sus bases hidrolégicas, en mi opinién con una sobreestimacion de los recursos, pero con
reflexiones véalidas en lo econémico y, con matices, en lo juridico, revela, a diferencia del PHN del 93, de la
mas pura ortodoxia del tecnocratismo hidratlico, su caracter de sintoma; sintoma de la crisis estructural
ya abierta y asi percibida (Nar edo,1997) y en mi opinién irreversible, de la Politica de Obras Hidratlicas.

La crisis estructural de la politica del agua como politica de
obras hidraulicas

Desde el Plan Gasset de 1902, esta visién reduccionista se ha venido caracterizando por:

1. El predominio absoluto de las medidas estructurales, de las obras, fueran embalses o captaciones,
comprensible hasta 1960 en un pais por desarrollar.

2. La coexistencia, especialmente desde los 50, de dos modelos econémicos diametralmente opuestos;
mientras los costes del agua subterranea eran sufragados de forma préacticamente integra por los
usuarios, los de las aguas de embalse lo eran béasicamente por el Estado, o sea, por los contribu-
yentes. A pesar de esto, las aguas subterraneas generan mas de la mitad de la riqueza del regadio,
consumidor hoy del 80 % del agua (L1amas, 1995).Esta politica de subvenciones, que tuvo algunos
aspectos sociales positivos, en general de corto plazo y supeditados a la continuidad de la cultura
de la subvencién, cred un sector de limitada capacidad de supervivencia en un mercado cada vez
mas abierto.

El periodo de crecimiento méas acusado de esta politica desde la oferta se dié durante el franquismo. La
profunda crisis econémica de la Transicién, mantuvo el hidraulicismo bajo minimos, volviendo otra vez
el crecimiento de la capacidad de embalse durante la bonanza 1985-92; el anteproyecto de PHN del 93,
congelado tras la vuelta a bajos crecimientos y la fuerte oposicién social, representa su punto culminante.
La bonanza 1996-99, no ha venido acompanada por ritmos de crecimiento como los pasados.

En EE.UU. la capacidad de embalse de promocién publica por el Bureau of Reclamation, experimenté
un claro quiebro a la baja en los 70 mantenido desde entonces.

sPor qué puede sostenerse hoy que la politica de obras ha entrado en una crisis estructural y muy
probablemente irreversible? Hay todo un conjunto de factores que fuerzan a ello tanto desde la demanda
como desde la oferta.

Del lado de la demanda, el hecho mas significativo, habida cuenta de que los regadios consumen el
80 %, es el fuerte contraste entre dos cifras: la de los nuevos regadios para los proximos 20 anos de los
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Planes Hidrolégicos de Cuenca, 1,2 millones de ha aproximadamente y los 0,2 para los préximos diez afios
del borrador del Plan Nacional de Regadios elaborado por la Administracién competente en el tema, que
algunos especialistas como José M. Sumpsi sitiian como un objetivo maximalista (jornada de debate de
febrero de 1999 organizada por el Foro del Agua), habida cuenta de que multiplica por cuatro el ritmo de
transformaciones de la tltima década. Ti6 (1995), otro conocido experto, dice «ni por las expectativas
futuras en los mercados, ni por las restricciones de la actual Politica Agraria cabe esperar una expansion
productiva de la Agricultura espanola» y cuestiona «la idea tradicional del regadio como tnica via del
progreso social y comarcal en el mundo rural», planteando la necesidad de «revision de los regadios
declarados de Interés Nacional e Interés Generaly. El cuadro planteado por Tid es légico si se tienen en
cuenta las presiones cada vez més fuertes de la OMC, las discusiones de la PAC y la irrefrenable caida
de la poblacién activa en el campo que ha descendido mds del 40 % en la tltima década.

En cuanto a las demandas urbana (a excepcién de la turistica, que en las costas recurrird cada vez
més a la desalacion) e industrial, estdn semiestancadas, y el inminente declive demogréfico del pais, que
acabard incidiendo en la demanda agraria, no abona un crecimiento importante.

La demanda hidroeléctrica, a pesar del favorable tratamiento al kwh hidroeléctrico de la regulacion
de 1997, en un pais con recientes problemas de sobreequipamiento , saltos cada vez mas marginales por
la férrea légica de los rendimientos decrecientes y cada vez més contestados ambiental y socialmente,
no parece pueda crecer significativamente sino con saltos derivados del aprovechamiento de presas para
regadios y alguna central de bombeo.En cualquier caso, en un régimen liberalizado, los nuevos saltos no
deberian gravar los presupuestos publicos.

En definitiva, los factores de demanda parecen presionar a la baja de forma prolongada.

A esta perspectiva se le combina la derivada de la crisis de los factores condicionantes de la oferta. El
primer elemento es la clara crisis de la financiacion de las obras ptblicas. La crisis viene dada de un lado
por la reduccién sostenida del déficit publico que impone el Pacto de Estabilidad para mantener fuerte al
euro; de otro por el quiebro a la baja que muestran tanto los Fondos Estructurales como el de Cohesién
de la UE, que en la Agenda 2000 han perdido un 25 % para el perfodo 2000-2007 , y la probable salida
de Espana de los mismos a medio plazo si se mantiene un diferencial favorable de crecimiento con la UE
y, especialmente, con la ampliaciéon al Este que nos haria superar los limites de PIB/hb. Otro elemento
de crisis que viene de la UE procede de la nueva Directiva Europea del Agua, con su clara defensa de
que se repercutan en el precio del agua todos los costes, un criterio basico recomendado por el Congreso
de Paris para uso sostenible, lo cual cuestiona abiertamente las actuales y desmesuradas subvenciones
al riego con aguas de embalse; también de las restricciones a los trasvases aprobadas por el Parlamento
Europeo.

Dentro de estos factores econdémicos de crisis, deben incluirse otros dos. En primer lugar el fuerte
grado de regulacion hidrica, el 40 %, que sittia en un punto de clara marginalidad muchas obras por
rendimientos decrecientes. No es extrano que Emilio Custodio, director general del Instituto Tecnolégico
Geominero de Espaiia (ITGE), haya declarado a la revista Bioldgica en septiembre de 1997 que «el
conjunto de los embalses espanoles estd sobredimensionado». Por otra parte, a la vista de las claras
tendencias reductoras de las tasas de crecimiento de la demanda agricola, es evidente que la inversién en
presas para riego, con vocacion de duracién de 100 anos y largos plazos de amortizacién, convierten estas
inversiones en inversiones de alto riesgo para los capitales ptublicos y privados. En estas condiciones, ;no
seria razonable dar mucho mds protagonismo al mercado garantizando las Administraciones la vigilancia
solida del Medio Ambiente y otros intereses publicos, p.e. en los futuros Bancos del Agua?. La caida de las
tasas de interés, inico elemento positivo en los factores de oferta, favoreceria esta estrategia liberalizadora.

Por otra parte, la conciencia ecolégica en una sociedad democratica, de ciudadanos, no de stubditos,
y su traduccion social en una legislacién progresivamente mas exigente, a pesar de las insuficiencias
frecuentes de los estudios de Impacto Ambiental de las presas (Ayala-Carcedo,1999), son un factor de
reduccion de la oferta. Basta pensar en casos como Itoiz, anulado en la practica por razones ambientales
(Martinez Gil,1997).

En definitiva, asistimos en esta década final del siglo a la eclosion abierta y sinérgica de mailtiples
factores de crisis tanto de la oferta como de la demanda de nuevas regulaciones, muy especialmente de
las presas de embalse y saltos de agua, factores que definen una crisis estructural y prolongada de cardcter
practicamente irreversible. La Politica de Obras Hidratlicas tal y como se ha desarrollado en Espana estd
tocando a su fin como ya lo ha hecho hace décadas en otros paises desarrollados y solo puede ser sustituida,
en una logica racional desde el interés publico, por una Politica del Agua Sostenible.

Estos argumentos apoyan para las proximas décadas una curva de crecimiento de la capacidad de
embalse del tipo similar p.e. a la que antes se vié en el al caso norteamericano.
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Bases para una politica del agua sostenible

El desarrollo sostenible descansa en tres puntos de apoyo: la sostenibilidad ambiental (compromiso
con las generaciones futuras de un uso sostenible de los recursos naturales), la sostenibilidad econémica y
la sostenibilidad social (Ayala-Carcedo, 1998), buscando la optimizacién y sinergia de los tres aspectos
en la medida de lo posible.

Ante un tema tan vasto, sdlo es posible esbozar algunas ideas clave e introducirlas en la evaluacién
de alternativas, un tema que no ha sido abordado en el LBA.

Tomemos en primer lugar la Sostenibilidad Ambiental, «el mantenimiento de las existencias de capital
natural» como acertadamente dice el LBA (Minist erio de Medio Ambient e, 1998: 745). Aqui es clave
la utilizacién rigurosa de dos instrumentos: la Evaluacién de Impacto Ambiental (ETA) y la insercién de
la Politica del Agua en la Ordenacion del Territorio. Los déficits mas frecuentes de las EIA de embalses
son :

1. La falta de EIA de los Planes.

2. La no consideracién de la capacidad de acogida de los ecosistemas fluviales, a menudo sobreexplo-
tados, ni de los efectos de la retenciéon de sedimento de los embalses sobre las costas.

3. La no consideracion , a diferencia del resto de las actividades , del problema del abandono (el
territorio ocupado por embalses y condenado a convertirse en un lodazal como p.e. el del embalse
de Marmolejo en Jaén, peligroso en no pocos casos,es casi equivalente a la provincia de Alava).

4. La falta de consideracién de otras alternativas estructurales (aguas subterrdneas p.e.) y no estruc-
turales a pesar de lo establecido claramente en el R.D. de 1988.

Un problema importante es también el de la sobreexplotacién de acuiferos, con casos draméaticos como
el acuifero 23 en La Mancha, un problema que en mi opinién y con vistas a su prevencién deberia pasar
por el impulso decidido de las comunidades de usuarios de acuiferos, con independencia de que estén o no
sobreexplotados y por el control de extracciones con contador ya anunciado por el Ministerio de Medio
Ambiente (MIMAM).

Otro tema de interés es el de los trasvases, a los cuales abre la puerta el LBA. Habida cuenta de la
errénea no consideracién de la reduccién de recursos que plantea el cambio climético en el LBA (ya
que cambia necesariamente viabilidad y costes), quizé se estén hipotecando la sostenibilidad ambiental y
social de las cuencas cedentes (Ayala-Carcedo e Iglesias, 1997).

Otro criterio importante es el de la eficiencia en la conservacion o el uso del agua regulada. En Espana,
segun mis calculos, los embalses pierden por evaporacién unos 1.400 hm3 al ano , aproximadamente un
tercio de la demanda urbana.

Las aguas subterraneas, carentes de este problema, son también preferibles desde el punto de vista del
disefio con la naturaleza, ya que utilizan los embalses subterraneos, los acuiferos, que la naturaleza
nos ofrece en buena parte del territorio espanol, con una capacidad de embalse muy superior a los
embalses artificiales. Cabe anadir ademéas que son especialmente aptas para los periodos de sequia, una
caracteristica estructural de los climas meditérraneos, aunque su papel no es ni mucho menos reducible
a esto; no hace falta llegar a las restricciones a la poblacién para descubrir que el acuifero de la vega
granadina podia haber solucionado de forma rapida y barata la mayor parte del abastecimiento a la
ciudad.

Por otra parte, mientras las aguas subterraneas, captadas a menudo en parcela, no suelen perder en
el transporte més del 10 %; las aguas de embalse pierden més del 40 % (Saur a,1995); dificilmente puede
hablarse aqui de uso sostenible del recurso. Por esto y lo antes comentado, es obvio que alternativas
estructurales como las aguas subterraneas (salvo sobreexplotacion) o la modernizacion de regadios, son
mds sostenibles ambientalmente que los embalses.

Respecto a la Sostenibilidad Economica, ya se ha comentado antes la dualidad existente entre el
régimen autofinanciado, sostenible, de las aguas subterraneas y el régimen hipersubsidiado de las aguas
de embalse. Cito al respecto dos observaciones del LBA (Minist erio de Medio Ambient e, 1998): «Hoy
no se concibe invertir dinero piblico en obras hidratlicas sin analizar (. .. ) los costes y beneficios» (p. 841);
«El compromiso historico de los presupuestos estatales en la creacién de infraestructuras de regadio, ya
no tiene razoén de ser» (p. 839). Un sistema que por todos los cdnones de la Ley de Aguas de 1985 sélo
recupera el 0,2 % del coste de reposicién de las inversiones ptiblicas realizadas en presas y canales (p. 555),
se comenta por si solo. Fs obvio que la opcion aguas subterrdneas es, salvo que se demuestre lo contrario,
la opcion sostenible en términos econdmicos.

Siendo asi resulta poco explicable desde una 6ptica de racionalizacién del gasto publico que no se
prioricen las aguas subterraneas en los Planes de Cuenca y el propio LBA hasta alcanzar una contribucién
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equivalente a su cuota en los recursos, el 25%. Existe aqui sin duda un problema al que es necesario
dar solucién, no sélo para reparar el agravio histérico hacia los emprendedores y eficaces usuarios de
aguas subterraneas, sino por el bien de los sufridos contribuyentes. Creo que la solucién mas rapida y
econOmica pasa por la potenciacion del ITGE, la institucion que desde hace 150 anos conoce mejor las
aguas subterraneas. En lo legal introduciendo en la Reforma en marcha de la Ley de Aguas la obligacion
de informe prescriptivo previo a la declaraciéon de interés general de los embalses por el ITGE que analice
la viabilidad de la alternativa aguas subterrdneas, y en lo orgénico por una potenciaciéon de sus medios.
El mantenimiento de la independencia orgéanica de las aguas subterraneas en lo institucional, sin perjuicio
de la necesaria coordinacién, garantizada por el MIMAM, es una salvaguardia, en mi opinion, frente al
claro sesgo hacia las presas de la Administracién Hidratlica que se deriva de cien anos de historia y no
ha cambiado sustancialmente tras la Ley de Aguas del 85; la experiencia del Servicio Geol6gico de Obras
Hidratlicas, hoy extinto, es un precedente elocuente para no volver a tropezar en la misma piedra y evitar
que las aguas subterraneas sigan siendo la cenicienta de la politica del agua.

La financiacién y el subsidio publico sistematicos de las aguas de embalse, ademas, «han favorecido ac-
titudes de desresponsabilizacion, ineficiencia y sobredimensionamiento de las demandas» (Arrojo,1997).

En el fondo subyace un clasico problema econémico que no han clarificado ni los Planes de Cuenca
aprobados ni el LBA, el de la distincion entre demanda fisica y demanda econdmica, es decir, en palabras
de Naredo (1997) «de las cantidades de agua que los usuarios estdn dispuestos a pagar a un precio
determinado, y no de meros deseos de disponer u otorgar agua sin pensar en precio alguno». Esta laguna
es reveladora de la presencia subyacente de la tradicional politica de la oferta, que podia ser contrapesada
con la implicacién a fondo en la financiacién de las nuevas obras de los usuarios, en linea con las iniciativas
que en este sentido estdn en marcha en el MIMAM y la revisiéon y endurecimiento de las condiciones y
procedimiento para declaraciones de interés general en el sentido de objetivizarlas y sustraerlas a la logica
del clientelismo politico.

En torno al tema de la sostenibilidad econdémica y en relacién con la sostenibilidad social, esta la
priorizacion de alternativas diferentes de uso para un mismo recurso. La propia legislacién prioriza el
consumo humano, pero el problema de priorizar entre usos agricolas, energéticos y turisticos, dista de
estar bien tratado; el LBA analiza correctamente el dilema agricola/energético demostrando como desde
el punto de vista econémico la produccién energética es preferible al regadio para cotas superiores a 700
m. A la hora de valorar la alternativa turistica, sin embargo, es necesario considerar que el conjunto
regadios-energia es ligeramente superior al 2 % del PIB, mientras el turismo supone el 10 %.

El tema de la Sostenibilidad Social es complejo. Indudablemente el regadio contribuye, en la medida
que sea sostenible econémicamente, a fijar poblacion y a contrarrestar la desertizaciéon rural. Es también
indudable, sin embargo, que los regadios con agua de embalse y el desarrollo hidroeléctrico, se han
hecho privando a las areas de montana de un recurso muy escaso y necesario, el territorio de los valles,
dificultando significativamente las ya problematicas comunicaciones, deteriorando los ecosistemas fluviales
y, a menudo provocando el éxodo de las poblaciones. Las areas de montafia han vivido la enajenacién
de sus recursos y soportado los costes del desarrollo de otras zonas sin compensacion adecuada. Hoy, en
diversas zonas como el Pirineo, viven la oportunidad, probablemente la tltima, del desarrollo del turismo
rural, con fuertes tasas de crecimiento. En este nuevo marco jdebe la sostenibilidad social de las zonas
con potencial de regadio seguirse haciendo a costa de la sostenibilidad social de la montana? ; O bien,
como antes se exponia, a costa de la de las zonas con potencial turistico, y més teniendo en cuenta la
insostenibilidad econémica de muchos regadios? ;Sigue teniendo algin sentido hoy el mensaje redentorista
del regeneracionismo hidraulico de Costa y Mallada del desarrollo por el regadio, dirigido a una Espana
abrumadoramente agraria y que aun se sigue esgrimiendo en una Espafia altamente desarrollada, o es
mas bien una coartada demagdgica e inactual de la inveterada cultura de la subvencién, la obra y el
clientelismo que esta ya fuera de tiempo y fuera de lugar?

Creo son preguntas pertinentes. Ojald el texto definitivo del Libro Blanco del Agua haga una opcién
valiente, por encima de los particularismos que Ortega denunciaba hace tres cuartos de siglo y opte por
la modernidad. Se abriria asi un camino, de la mano de la légica de la razén cientifico-técnica al servi-
cio del interés publico, para la ineludible revision de los Planes Hidrologicos de Cuenca con criterios de
sostenibilidad, sentando las bases para una Politica del Agua Sostenible, una politica que necesariamente
habré de estar en correspondencia con una Nueva Cultura del Agua (Martinez Gil, 1997) que la valore
no s6lo como activo econémico sino también ambiental y social (Aguilera Klink,1995). Algo que sélo
serd posible con una profunda renovacién profesional de la Administracion Hidradlica, tarea pendiente
hace 15 anos, y en las sociedades estatales que se estan creando; el mundo del agua es un mundo pluri-
disciplinar y las administraciones tienen la obligacién de serlo; los monopolios corporativos suelen llevar
al reduccionismo y la ineficiencia.
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Sélo asi se podra materializar una nueva politica que pivote sobre la gestion y el medio ambiente, sobre
las aguas subterraneas y una modernizacién del regadio que evite la pérdida de méas del 40 % del agua
que se almacena en el mayor sistema de embalses de Europa Occidental. Hoy la liberalizacién econémica
que hace imperativa la globalizacién, contrapesada con la exigencia social del estricto respeto del medio
ambiente son las claves de la modernizacion y el progreso sostenible del sector.
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