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‘El análisis institucional comparadorequiere a menudoque sólo se hagan
distincionesbásicasy quese realicen comparacionessencillas. El cambio que
sufren los argumentosverbalesal traducirse a modelosformales no puede
considerarse una ganancia, [..][aunqueJ a veces los esfuerzos de
formalización revelanbrechaso ambiguedadesque no reveló el argumento
verbal” (Oliver E. Williamson, LasInstitucionesEconómicasdel Capitalismo
[1985]).

[..] el análisis seha limitado, como es usualen estecampode la economía,
a comparacionesdel valor de la produccióntal comolo da el mercado.Pero,
naturalmente, es deseableque la elección entre arreglos socialesdiferentes
para solucionar losproblemaseconómicosse lleve a cabo en términosmás
amplios,y su efectototal sea tenido en cuentaen todas las esferasde la vida”
(R.H. Coase,“El Problemadel CosteSocial” (1960]).

-VI-

ANÁLISIS INSTITUCIONAL COMPARADO

1. INTRODUCCIÓN.

El presentecapítulo se centraen un análisis institucional comparadode la gestiónglobal del

aguaen Israely Canarias,y de lagestióndel aguade riego en Almeríay La ManchaOccidental.Son

zonasque compartenuna seriede característicasdistintivas en relación al agua:primero, se trata de

regionesáridas(precipitacionesinferioresa laevapotranspiraciónpotencial),con seriosproblemasde

disponibilidad dados los requerimientosexistentespara los distintos usos; segundo, las aguas

subterráneasconstituyenlaprincipal -y a vecescasi la única- fuente de abastecimiento;y tercero,las

solucionesde tipo técnico-infraestructuralpara incrementarlos recursosdisponibles (desalación,

trasvases,etc.) parecentenerun margende aplicaciónbastantereducidopor su costeeconómicoy

ecológico.A partirde estosrasgoscomunesse tratade analizarcuáleshansido las diversasrespuestas

institucionalesa la escasez,esto es, estudiarlos resultadosy las posibilidadesde gestiónque ofrecen

marcos institucionalesdistintos -o parcialmente distintos- en zonas enfrentadasa problemasde

disponibilidadsimilares.

Convienehacer tres precisionesimportantes.En primer lugar, de ningún modo se pretende

haceruna investigaciónde basesobrela gestióndel agua en dichas zonas: tan sólo se analizanestos

casosconfines ilustrativospor su gran relevanciadesdeun punto de vista institucional,y por tanto,

siemprese partiráde datosaportadosen trabajosya disponibles.En segundolugar, la comparación

se restringiráa los arreglosinstitucionalesrelativosa la escasezy laasignacióndel agua,sin entraren

los referentesa la calidad (mercadosde permisosde vertido transferibles,estándares,cánonesde

vertido, etc.), a pesarde que éstostambiéncondicionanlos resultados(disponibilidad>.Y en tercer
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9.-

u,

~lugar, no se tratade unacomparaciónensentidoestricto, porqueello es imposible;así,de unaszonas
*

a otras, cambian las condicionesfísicas (precipitación, evapotranspiración,etc.), la importancia

relativa de los usos(regadío,turismo, etc.>, la presión global a la que está sometido el recurso, el e.

marco institucional general en el que se inscriben las “reglas” concretasreferidas al agua, etc.
e:

Además,en unoscasoscabenmás alternativasque en otros (por ejemplo, en Canarias,las opciones e,

son la desalación,la reutilizacióny el reciclaje, la eliminaciónde pérdidasendistribución, y el mejor e’

uso de las aguassubterráneas;en otros casos,son posibles ademáslos trasvasesy la regulaciónde e’

0

aguassuperficiales).

El propósitode la comparaciónes doble. Por un lado,se tratade completarel análisiscrítico
e:

realizadoen el capítulo V sobrela Ley de Aguas y los Anteproyectosdel PHN: dado que España
u

~precisaclaramentereorientarsu políticadel..~guahaciaun mayor énfasisen la gestiónde la demanda e:

(lo quea suvez implica importantescambiosinstitucionales),puedenderivarseenseñanzasa partir de
*

las experienciasinstitucionalesestudiadasqueseande utilidad parael casoespañolen su conjunto. Es
u,

decir, las posibilidadesy defectosde configuracionesinstitucionalesalternativassirven de orientación --
u,

paraexplotar a fondo y del mejormodoposibleel amplísimomargende aplicaciónque aúntienenlos *
*

mecanismosinstitucionalesennuestropaís. e,

Por otro lado, se pretendeilustrar la sencillapero frecuentementeignoradaidea inicial -“las
u,

reglas influyen de forma inmediataen cómo se desenvuelveel juego económico”-,refiriéndola a un
*recurso natural concreto -el agua-. En este sentido, se trata de mostrar cómo diferentes e:

configuracionesinstitucionalesestructurande un modo diferente costesy beneficios, y por tanto, e’-

*

definenconjuntosdistintosde incentivosy oportunidades(o de opciones>dentro de los cualesactúan 9’

los agentessobre el recurso agua; así, zonasenfrentadasinicialmente a problemas similares de e:

e
disponibilidad, acabanencarandoal final “resultados” muy dispares,como consecuenciade marcos

e:
institucionalesque condicionande distinta forma la actividadde los agentesen lo que a la utilización *

del agua se refiere. O dicho de otro modo, las “reglas del juego” (propiedad, organización 9’

e:-
administrativa,comportamientossocialmenteaceptados,etc.> orientanen una determinadadirección

e.

el aprovechamientoy las posibilidadesde gestióndel agua, al delimitar -explícita e implícitamente- e:

una estructurade derechosde propiedad (las relacionessocialesque definen la posición de los u,
*

distintos agentesrespectoa la utilización de este recursonatural,estoes, lo que los agentespuedeno e-

no hacer). e-
e

A lo ¡argo de los diferentescasosestudiadosen el presentecapítulovuelven a aparecer
0/

buenaparte de las cuestionesteóricasque fueron analizadasen la primera parte (caps.I-III>: la u,

posibilidad de promover la cooperaciónestable —en la gestión comunal del riego— mediante la 9’

*
transformacióndel ambienteestratégico,la importanciade las reglas informales y de los incentivos e:

e:
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formales secundarios, las posibilidades y problemas que plantea la realización de reformas

institucionales,etc. Pero sobre todas ellas, y dado que en todos los casosestudiadosse trata la

explotación de acuíferos, destacaespecialmenteel problema del rápido cambio técnico en un

determinadocontexto institucional: en virtud de nuevas innovacionestecnológicasuna definición

previa de los derechosde propiedadpuedequedarcompletamentevacía de contenido,dandopasoa

los efectosexternos;se planteaentoncesel problemade la readaptaciónnormativa.

2. ISRAEL.

Israel representael caso de unaeconomíadel agua totalmentecentralizaday planificada.

.Anteponiendo objetivos políticos a los criterios de coste y eficiencia económica, este país ha

conseguido—mediantesolucionesbasadasen la tecnologíay la infraestructuray congranatenciónal

tema de la eficiencia técnica— que sus gravesproblemasde disponibilidad de agua no se hayan

convertido en una limitación insalvable para las actividadeshumanas, incluso en zonas tan

extremadamenteinhóspitascomoel desiertode Negev.Pero lo másimportantees que tal logro no se

hahechoignorandoel futuro, puesIsraelparecehaberencontradoúltimamenteun delicadoequilibrio

enla explotaciónde susrecursosacuíferos.

2-1Datosfisicos básicos.

Israel tieneunaextensiónsimilar a la de la ComunidadValenciana(20.325Km2 dentro de la

líneaverde),conunadensidadpoblacionalde 255 hab/Km2(figura 22, anexo2). El paíspresentauna

gran variedadde terrenos y climas para su reducida extensión: montañas,valles subtropicales,

desiertos,y zonasfértiles de cultivo. Existen tres unidadesgeográficaslongitudinalesque dividen a

Israel: la LlanuraLitoral (que se elevahastaunos200 m.), la Cordillera (quealcanza1000 m.> y el

Valle del Jordán,que comienzaen el Norte considerablementepor encima del nivel del mar, para

luego descenderhasta400metrospor debajodel nivel del mar en el Mar Muerto, y terminara nivel

del mar sobreel Mar Rojo en Eliat (Shamir 1993). El nortees la zonamáshúmeda,con 1000 mm. de

precipitacionesanuales;en la partecentral las precipitacionesestánentre500 y 700 mm. (a un nivel

parecidoa las cuencasdel Guadiana,Júcary Sur); en el Valle del Jordánson de unos 100 mm.,

mientrasen el surpuedenconsiderarseprácticamentenulas.En todocaso,las lluvias se concentranen

un númeromuy reducidode días, por lo que son necesariaspequeñaspresas,de las que hay onceen

el río Jordán,cercade la frontera(PaísesICE 1995). No se dispone de datosde evapotranspiración
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potencial,pero con casi total seguridadésta debe ser mayor que las precipitacionesen casi todo el

territorio, por lo queIsraelpuededefinirsecomoun paísárido.

2.2Los recursosdisponibles.
e.

e.

El agua subterráneaocupa un lugar privilegiado entre las fuentesde abastecimiento.La

procedenciade los recursoshídricos es la siguiente:el 55% se extrae de acuíferos;el 25% procede
e:

del Lago Kinneret (más conocidocomo Mar de Galileao LagoTiberíades>,situadoal norte del país; e.-

el 12% procededel reciclajede aguasresidualesurbanas,que una vez depuradasse almacenanen
u,

acuíferos subterráneosy se bombeanal desierto a medida que va siendo necesario(el coste del
u,

reciclajese reparte~ partesigualesentrelas ciudadesy la empresa-Mekorot); y el resto(8%> procede

de otrasfuentes(desalación,pequeñaspresasde superficie,cte.) (PaísesICE 1995>.
*

Los dos acuíferosprincipalesson el Costeroy el de Montaña (figura 23, anexo2). Durante
u,

los últimos veinte años los recursosde aguasubterráneahan sido explotadosa un ritmo superiora la e-

recargaanualmedia-especialmenteen el Acuífero Costero-,lo cual haconllevadoproblemastanto en 9’

u,
la calidadcomoen la cantidad.Poresta razón, hoy se controlanestrechamentetodas lasextracciones, e--

y se realizan recargasartificiales cuando ello resulta posible. Además, existe una política de u,

ordenacióndel territorio muy estricta, puestoque las actividadesen superficiepuedenafectara los *
e:

acuíferos-que en un país como Israel tienenuna importanciadecisiva-,trastocandolas posibilidades 9’

de recargao generandofiltracionescontaminantesque los inutilicen. Sin duda, la gestióndel uso del u,

U’2
suelo se ve favorecidapor el hechode que más del 90% del territorio es de propiedadpública, bien

e:

estatal,bien del Fondo NacionalJudío(Shamir 1993, PaísesICE 1995). 9’

El desarrolloy la utilización de los recursosde aguaen las distintaspartesdel país se ha e-
u,

hecho de acuerdoa un planteamientonacional y de utilización conjuntade las aguassuperficialesy e-

subterráneas;así,a mitad de los años sesentacomenzólaconstrucciónde un sitemade transportede e:
9’aguaque atraviesael país por completo(the National Water Carrier> (figura 24, anexo2), llevando
‘e,

aguadel nortehúmedoal sur seco (pero con grandesposibilidadesagrícolas),y conectandoen su e:

recorrido los distintos acuíferosy los 25 sistemasde regionales’. Esto es lo que ha permitido, por
u,

u,-

e

El sistemanacionalde transportede aguaes un complejo de tuberías,canales,estacionesde bombeo,diques, e:
tanquesde almacenamiento,redesde control informático, etc. Cadauno de los sistemasregionalesdetraeo aporta e-
aguaal sistemanacionaldependiendode la ubicacióny la épocadel año.En 1992,se bombearon440 millones de e-
metros cúbicosde aguaal sistemanacionalde transportedesdeel mar de Galilea -másde un tercio del total-; sin
embargo,la principal fuentede aportesonlos acuíferos,queproporcionanmásdel 50% del agua.Debidoa quela
salinidaddel lago Kinneret es bastanteelevada, resulta básico mezclarsu aguacon la de los acuíferosen una e:
proporciónadecuada;asimismo,el contenidoorgánicoy la contaminacióndel lago-situadoen unazonaaltamente 9’

poblada-tienenque sercuidadosamentecontrolados. e-
310 e.
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ejemplo, que el área de Beer-Shevay parte del desierto de Negev hayan pasadode ser zonas

desérticasa auténticosvergeles.Aunqueinicialmente la gran mayoría del aguaque llegaba al sur a

través de este sistemaera utilizada parariego, a medidaque mejoran las técnicasde desalacióny

depuración-reutilización,esteaguava destinándoseen mayor medidaal abastecimientohumano(hoy

ya casi en un 50%). Asimismo,el sistemanacionalde transponede aguase utiliza en los mesesde

invierno pararecargaraquellosacuíferosde los que se ha extraídoaguaen excesoen anossecos

(cuadro34, anexo2 )(Mekorot 1995).

En la actualidad,el consumode aguaanual de Israel ya superasus recursosrenovablesen

más de 300 millones de metroscúbicos, o sea, en un 15%. Además, las previsionesde elevado

crecimientodemográficoen el futuro inmediato (tantopor natalidadcomo por la fuerte emigración),

- ~,... hacenpensaren una mayor necesidadde recursosparaabastecera la poblaciónen el futuro. Ello ha

llevadoa labúsquedade recursos“adicionales” a travésdel (1) recicladoy (2) ladesalación.

(1) Como ya se apuntóen el capítulo cuarto, Israelcuentaconel sistemade reutilizacónde

aguas residualesmás grande del mundo: en la actualidad, el 70% de las aguas residualesson

recuperadaspararegar 19.000ha (Postel 1993, p103); además,el potencial de recicladode aguas

urbanaspara su reultilización en la agriculturapodría llegar, en casode necesidad,a un 20% del

suministro agrario total. Las zonas más importantes donde se practica son la de Dan -área

metropolitanade Tel Aviv-, Haifay Jerusalem.En estoscasosla reutilizaciónde aguasrecicladases a

gran escala, se gestiona de forma totalmente separada,y requiere de una infraestructura de

conducciónparalelaal sistemadeaguaspotablesde validez general(Shamir 1993, Pp. 142-143>.Así,

por ejemplo, las aguasresidualesdel granTel Aviv se depuran,se almacenanen un acuíferoparasu

ulterior tratamiento,y se bombeany canalizana gran distanciahastael desiertode Negev,al suroeste

del país. Sin embargo,el reciclaje de aguasresidualesa pequeñaescala,con sencilla tecnologíay a

bajo coste (lagunaje) se da en todo Israel: esto es, depuración parcial para su utilización

2

inmediatamenteposteriorenzonascercanasa un áreaurbana

En su recorrido -sobre todo en la primera mitad-, el sistema nacional de transporte debe salvar
continuamentediferencias de altura (figura 25, anexo 2), lo que, unido a la preponderanciade las aguas
subterráneas,hace que el sistemaisraelí del aguaseaintensivo en energia,básicamenteparabombeo.De hecho,
Mekorot -La EmpresaNacional del Agua- es el mayor consumidorde energíaeléctricade Israel (un 8% de la
producciónnacional>,y suscostesenergéticosrepresentancasi un 30% desuscostestotalesde operación.
2

La depuraciónmediantelagunasa quese sometea las aguasresidualespara su posteriorempleoen regadío,
elimina buenaparte de la materiaorgánica-coliformes fecales,gusanosparásitos,etc.-, pero deja en el agua
nitrógeno,fósforoy potasio,queconstituyennutrientesparalas plantas.En todo caso,esprecisoevitar los metales
pesados(cadmio, cobre, níquel, zinc, etc.), y por tanto, en Israel se vigila mucho que las aguas residuales
industrialesno tratadasnose mezclencon las residualesdomésticas,al mismotiempoquese instruyeala población
paraqueevite contaminarel aguaconestoselemetos.Porotraparte,el riego porgoteoelimina los posiblesriesgos
parala saludquepudieranderivarsedel riego por aspersióno por inundacióncon aguasresidualesparcialmente
depuradas.
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e.

e.

0/

e:
e:

(2> Por su parte, la desalaciónaún no está demasiadoextendidaen Israel. Se realiza e’

e:
básicamentea través de procesosde membranacon aguassalobresde pozo; por el momentono se

9’
desalaagua marina -cuyo coste es al menos dos vecesmayor que el de desalar aguas salobres-, u,

aunqueexiste un plan para hacerlo si fuera necesarioen el futuro. Dado su elevado coste, la 9’

*
desalaciónno se planteaa nivel nacional, sino sólo como una solución local cuando se dan las

mt

condicionesparaello, a saber:existeun consumidorconel deseoy la capacidadde pagarsuprecio, e:

el aguasalobreno tieneunaalternativamejor (comopuedaserel regadíode cultivosespeciales),y el e-
u,

vertido de las salmuerasquedaresueltoadecuadamente.Como señalaShamir (193,p. 143), “incluso u,

para prácticasavanzadasen agricultura, posiblementecon acepciónde los sistemasestrictamente *

u,
controladosyde alto valon no resultaposiblepagarel alto precio delagua desalinizada“, por lo que

la desalaciónse restringeprácticam’~nteal abastecimientourbanocuandono quedaotra opción.

Por último, convienehacer referenciaal aspecto“político” del agua: el aguaen el Oriente 9’

e:
Medio es un motivo de primer ordenparapotencialesconflictos. Lospaísesde OrienteMedio poseen e-

índicesde crecimientodemográficoentrelos más altos del mundo,y suproductividad agraria-y en e-

muchoscasosla posibilidadmismade llevar acaboestaactividad-dependefuertementedel riego. En e-
e-

las cuencascompartidas-como son las del Jordán(Israel, Palestina,Jordania,Siriay Líbano>, el Nilo *

Azul (Egipto, Sudány Etiopía), y el Tigris-Eúfrates(Irak, Siria y Turquía)-, lospaísesdel cursoalto 9’-

*
tienenclarasventajassobrelos del cursobajo.A medidaque la presióndemográficay el aumentode

9’

la demandase acercaa los límites de capacidadde abastecimiento,se agudizan las fricciones u,

internacionalespor causadel agua. Entoncessólo cabendos opciones:la vía de la cooperacióno el 9’

*
aprovechamientoy la regulaciónde los “propios” recursosal margende los vecinos afectados,a e:

travésde la fuerzay elenfrentamiento. e’-

u,En concreto, en Ja cuenca del río Jordánha primadoesta última opción durante las tres
*

últimas décadas3.Ahora, cuandopareceque se buscala cooperación-lo que implica concesiones u,

mútuas-,la situaciónde Israeles especialmentedelicada.Los Altos del Golán-pertenecientesaSiriay 9’

e’
que Israelse anexionóen 1981- formanpartede la zonade captaciónde aguadel lagoTiberíades,la e,

mayor fuente de agua superficial con que cuenta Israel; además,el control de esta zona otorga u,

e’

‘e.

Porejemplo,despuésde 1967 israel impusoen los territorios ocupadosuna estrictapolítica de aguaqueha u,

afectadoa la economía,el medio ambientey las condicionesde salud de la zona. Así, la mayoríade las
instalaciones(redesde tuberías,construcciónde pozos,etc.) no han podido ser rehabilitadaso desarrolladas e:
despuésde esa fecha. En este sentido, no hay que olvidar que la población en Palestina creció e’

considerablemente,y que la agricultura -gran consumidorade agua- representael 18-20% del valor añadido u,

generadoen la zona(en los setentaestabaentreel 30-35%). Las competenciassobreel aguaen Cisjordaniay e-
Gazano hansido aúntransferidasa los palestinos,aplazadasparala etapafinal de las negociacionesde paz por *

seruna de las cuestionesmásespinosas.De momento,las decisionesal respectose dejana un comité conjunto e-
palestino-israelí,donde Israel tiene capacidadpara vetar cualquier proyecto (PalestinianHydrology Group
1996). e’

e’
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derechosribereñosa Israel sobreel río Yarmuk. Por otra parte, el acuífero Yarqon-Tanimin,que

proporcionaentreun 25% y un 40% de las reservassosteniblesde Israel, se sitúa en partebajo la

cedidaCisjordania,donde está su principal áreade recarga.Por último, hay quehacer referenciaal

casode Jordania,paísquerozayael limite de susreservasconun consumode menosde lamitad per

cápita del correspondientea Israel, y que tiene un crecimiento demográficodel 3,4% anual; las

previsionesapuntana que la demandade aguade Jordaniaaumentaráen un 40% durantelos años

noventa (Postel 1993, PP.62-64). Todos estos aspectosindican que la cooperaciónsupondrá

necesariamenteparaIsrael una mayor dependenciade sus vecinos, perdiendoasí la autonomíacon

queveniallevandoa cabola gestiónde susrecursoshídricos.

En definitiva, el aguaen la cuenca del río Jordánes mucho más que un simple recurso

natural:es un elementopoliticamenteestratégico4.Se hahabladode la importanciadel procesode paz

en esta región paraque puedaprimar la cooperaciónen el aprovechamientointernacionaldel agua,

lográndoseun empleoconjunto más racional; pero al mismo tiempo, resolversatisfactonamentelos

asuntosrelacionadoscon el aguaseráuna de las clavesparaculminar conéxito el propioprocesode

paz. En estesentido,recientementeIsraelhaacordadovender5 millones de metroscúbicosde aguaal

añoa la franja de Gaza,y, tras la firma de la paz con Jordania,tambiénse ha acordadoproveercon

aguasdel Jordána este último país. Por otra parte,se hanmultiplicadolos estudiosy las propuestas

sobre posibles solucionesal problema: así, como ya se apuntó en el capítulo cuarto, algunos

economistashan llegado a proponerel establecimientode un mercadointernacionalde aguasen las

cuencasde los ríos Jordány Yarmuk, conel fm de asignarel recursoentreJordania,Israel, Palestina
5

y Siria

A esterespectoveaséel libro de Lowi, Miriam R. (1995), Wcner andpower: hepolitics ofandscarceresource
iii dic Jordanriver basin,Cambridge,CambridgeUniversityPress.Asimismo,sobreel temadel aguacomomotivo
de conflicto endistintascuencas(Nilo, Jordán,diversosríos denorteamérica,etc.)y las posiblesvíasde solución,
veansélos artículosagmpadosenlaparte111 del libro editadopor Dinar y Tusak(1995).

Zetouni, N., Becker, N., y Mordechai,S., “Water Sharing ThroughTrade in Markets for Water Rights: An
lílustrative Application to the Midle East”, en Firsi’ IsraelilPalestinian InternationalAcademicConferenceon
Water,Zurich, citadoen Garrido(1994).
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e-

2.3 La> gestióndel agua.

1<

2.3.1 Organizaciónde la gestióny estmcturade usos

.

Y
Y

La políticadel aguaen Israelviene definidapor la Ley de Aguasde 19596. El aguaes un bien

de propiedadpública estatal. Su gestión se encuentratotalmentecentralizaday tiene tres pilares e.

e:básicos:Tahal, Mekoroty la Comisión del Agua. La planificación continua del aprovechamientoy
e:

uso del aguaparael conjuntodel país la lleva a caboel entepúblico Tahal (WaterPlanning for Israel, e.

Ltd.), auxiliadopor la Comisióndel Aguadel Ministerio de Agricultura. A partir de sus directrices,
e.

el brazoejecutor-quien realiza la gestiónefectivaen el día a día- es la EmpresaNacional del Agua

(Mekorot) -creada en 1937 y hoy de propiedad completamenteestatal-. Mekorot se ocupa *

absolutamentede todo: extracción, construcción de instalaciones, desalación, transporte y *

e:
distribución,depuración,actividadesde I+D, etc. Desde1994, Mekorotestáobligadaa autofinanciar *

susactividadessindependerdel presupuestopúblico, lo cualparecehaberconseguidocon importantes e:
e:

beneficios,a pesarde que (1) la asignacióny (2> el preciodel aguale vienen fijados de antemano
e

(Mekorot 1995). e-

(1> Por un lado, se fijan cuotasparacadauno de los trestipos de consumo(urbano,industrial e-
e--

y agrícola>conpenalizacionestanto si son sobrepasadascomosi no son utilizadas.En el primer caso,

se pagauna multa (o puedereducirsela superficiecultivada en el uso agrícola). En el segundo,se e-
*corre el riesgode recibir unacuotainferioren añosposteriores(Schmidty Plaut1995); ello crea un
*

incentivoparautilizar toda la cuotaaunqueno sea necesario(malgastarla),puestoque no es posible *

vendereseaguaexcedenteo devolverlaal sistemade distribución paraquepuedaserdestinadaa otros u,

e
usos7. La cuota agrícolaes la que actúa de colchón, de forma que el gobierno la aumentao la

disminuyecadaaño en función de las precipitacioneso el nivel de las capasfreáticassubterráneas; e:

adicionalmente,los agricultoresprecisande permisosanualesparautilizar una determinadacantidad *

e--
de agua,permisosqueseconcedensegúnel tipo de cultivo y el nivel de eficienciaexigidaenel riego. *

Actualmentela estructurade la “demanda” de aguaes la siguiente:el consumototal es de unos1.800 e’-

millones de metroscúbicos al año, de los que 500 millones son parael consumodoméstico(28%>,
e-

e-
6 Paraun extensoanálisisde dichaLey israelí veaséMartín Retortillo, Sebastián(1966),Aguaspúblicasy obras u,

hidráulicas. Estudiosjurídico-administrativos,Madrid,Teenos,pp.350-396.

Desdeprincipios de los añosochentase aceptaqueel sistemadecuotasgeneraclarasineficienciaseconómicas.
Por ello, el ComisariodeAguascomenzóa aprobar-con carácterexperimental-algunastransaccionesde agua e’-

tanto dentrode los Moshvim comoentrealgunosde ellos. Además,existentrabajos(Sadany Ben-Zvi 1987)que u,

señalanqueel costeestrictamentemonetariode la reasignaciónde aguaparariego, mediantesu venta aotras e-
actividades,resulta la mitad de caro que proporcionarel aguaa travésde proyectosde depuracióny reciclaje,

‘Y-

desalación,control de inundaciones,etc. (Aguilera 1996,p19).
e-
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200 millones parala industria (11%) y 1.100 millones parala agricultura(61%) (PaísesICE 1995,

pp.19~20)8.

(2) Por otro lado, existe un sistemade tarifas administradas:paracadauno de los tipos de

consumosse fija un “precio” diferente,perodentro de cadaunade las cuotasel “precio” del aguaes

igual en todo el país, independientementede si el consumidorse encuentracercao lejos de de la

fuente de aprovisionamiento(PaísesICE 1995). Por tanto, se trata de un sistemade “solidaridad”,

dondeel norteestásubvencionandoel costedel aguaal centroy sobretodo al sur desértico.En 1995

el metrocúbicoparauso domésticocostaba94 agorots(0.31 dólares),parauso industrial 67 agorots

(0.23 dólares), y parauso agrícola52 agorots(0.17 dólares,quees bastantemás queel costemedio

del aguaen los regadíosestatalesy tradicionalesde España)(PaisesICE 1995, Pp.19-20>. Aunque

para este mismo año se habíanpropuestosubidas del 40% ~parala industria y del 7% para la

agricultura, finalmenteno fueronaprobadas;asimismose estáconsiderandola posibilidadde eliminar

los subsidiosy el sistemade cuotascon penalización,aunque,al igual que sucedeen nuestropaís,

cualquiermodificación en el estatua del recursoagua es una cuestiónpolíticamentedelicadaque

levantasuspicaciasy resistencias.

Juntoal sistemade tarifas, se intentafomentarel máximo aprovechamientodel aguaen cada

uno de los distintossectoresatravésde normativastécnicas(sobreinstalacionesy tecnología,niveles

de depuraciónobligatoria,drenajes,etc.>, subvencionesa la renovaciónde equiposqueutilizan agua,

campañaseducativas,etc. En concreto,las continuascampañaseducativashan logradoque arraigue

entre la población una profunda conciencia de ahorro, basadaen adecuadoscomportamientosy

prácticasde empleo del agua. En el consumourbano la adaptacióna la cuota correspondiente

descansaen tres acciones:campañasde publicidad, tarifas progresivasa partir de una cantidad

consideradarazonable, y obligatoriedadde la instalación de mecanismosdomésticos—revisados

periodicamentesegúnlos nuevosavancestécnicos—que permiten ahorraraguay evitar pérdidasen

tuberías.Frentea lo queresultahabitualen otrospalses,en Israelno se piensaque lapolítica tarifaria

debaser la baseprincipal de la política de aguasen las áreasurbanas:se consideraqueno merecela

penaponeren funcionamientoy actualizarun sofisticadosistemade tarifas, dado quelas elasticidades

de la demandaurbanade aguason muy bajas y los costesen los que se incurre paralograrlo son

notablementeelevados.Además,cuantomássofisticadoes un sistemade tarifas se hacemásdifícil de

8

Las consideracionesmedioambientalescomenzarona cobrar importancia en las decisionesde gestión y
asignacióndel aguaen Israel durantela última década.En principio,al fijar el total de aguaque se dedicaráa los
distintosconsumos,se tiene en cuentala necesidadde dejarunaciertacantidadcon fines ecológicos.Sin embargo,
en un país como Israel, dondela presiónsobrelos recursoshídricos es tan fuerte, resulta muy dificil atendera
consideracionesambientalescuandose sucedenperíodosde intensasequía,como el comprendidoentre 1986 y
1990(Shamir1993,p.I46).
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e.

e.

e.

comprenderparalos consumidores,y por lo tanto, es posiblequepartede ellos se sientanincapaces -a, e.
e.

de reaccionarde manera‘racional’ frenteal mismo(Aguilera 1996,pp¿3O-31;OCDE1987). e.

e’

2.3.2La altaeficienciatécnicadel regadío:¿liberaciónde recursoshídricos?. 9’

e..

La eficienciatécnicaglobal en eluso del aguaen el sectoragrícolaisraelíalcanzanivelesmuy *
*

elevados.De hecho, la agricultura israelí se encuentraa la cabezamundial en este aspecto9.En
u,

principio podría pensarseque esta es una vía para asegurarmayoresreservasparaotros usos. Sin

embargo, los crecientesniveles de eficiencia técnica alcanzadosen el riego no han tenido una e-
erepercusiónimportanteen laestructurade usosdel agua;es decir, no hancontribuidoa que el regadío
u,

reduzcasignificativamentesu- altoporcentajedeparticipaciónenel total del aguaconsumida(en torno ‘4 e-
e,al 60% en un añohidrológicomedio>.Ello se debebásicamentea condicionantesde tipo político.
e

El sectorprimario -que representahoy aproximadamenteel 5% del PB y el 3.3% de la u,

poblaciónactiva-tuvo desdecomienzosdel siglo un importantevalor simbólicocomoreclamaciónde e-

mt-tierrashistóricas; una vez constituido Israel en 1948, el sector mantuvo su protagonismo,pues el
e-

nuevoestadodebíademostrarsucapacidadde supervivenciaen un entornopolítico-geográficohostil,

lo quea su vez significabalograr un alto nivel de suficienciaagrariay la colonizaciónde las distintas
e-

zonas del país (en muchos casosterritorios desérticosy marginales).Así, durantelas tres últimas *

décadasse ha perseguidosistemáticamenteaumentar-tantocomo fueseposible- los rendimientosy el e

número de hectáreascultivadas, utilizandopara ello todoslos recursosde aguadisponibles(cuota e-
e-

residualagrícola). Cuandoel objetivo es este, los incrementosde eficiencia técnica en el riego no u,>

suponenmás recursoshídricosparaotros usos,puestoque los recursosliberadosgraciasa la mayor u,

u,-
eficiencia se utilizan para impulsar nuevos regadíos:es decir, manteniendoaproximadamentela

u,
agriculturael mismoporcentajede recursosconsumidossobreel total de los disponibles,se buscan

mayoresrendimientosy el incrementodel númerode hectáreasregadasa travésde un uso intensivo
* -

de capital (usode modernastecnologíasde riego, fertilizantes,etc.>’0. u,

_________________________ *

Veaséenel capítulocuarto la referenciaal trabajode Dinary Zilberinan (1994),quienesintentabanmostraren un e-

marcode equilibrioparcial los factoresque influían en la introduccióny difusión demodernastecnologíasde riego, e-
tomandoluegocomoejemploilustrativo lo sucedidoendistintasregionesdeIsrael. e-

*~ La distorsiónque suponeel condicionantepolítico parael sectoragrario israelí es similar a la distorsión que

derivadeun sistemadeproteccióny sostenimientode precioscomoel de la antiguaPAC, quetambién incentivaba e-
el aumentode produccionesy hectáreas. *

El hechode quela agriculturaes consideradaen Israelun sectorestratégico,se reflejaen queha estado-y e
aún está-fuertementeintervenida.En primer lugar, existen monopolios de comercializacióninternacionalde los u,

productosagrarios(ejs. Citrus MarketingBoard, Agrexco-frutas, verdurasy flores-, etc.); en los productosmás *

competitivos,como los cítricosy el algodón,los monopolioshan ido perdiendocompetencias,limitándosehoy al
asesoramiento,control de calidady preciosde venta,promocióncomercial, actividadesde 1+0 y fomentode la e
reducción del uso de pesticidas.En segundolugar, como ya se ha sefialdo en un apartadoanterior, la tierra 9’
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Sin embargo,el futuro parala agriculturade rogadioisraelí parecedibujarsemuy distinto a

como ha sidohastaahora.Si continúael fuertecrecimientodemográficodel país, la cuotaresidualde

agua de la agricultura-flexible en función de las condicioneshidrológicas de cada año, una vez

satisfechaslas cuotas fijadas para la industria y el abastecimientourbano- tenderáa reducirse.

Además,si el procesode pazsigueadelantey se imponefinalmentela cooperación,la tensiónpolítica

-que justificó en buena medida la expansión del sector agrícola en Israel- irá poco a poco

difuminándose.Porúltimo, existeunaclaratendenciahaciaunaagriculturacadavez más liberalizada.

Todosestos factoresapuntanhacia una reestructuracióndel regadíoisraelí, que probablementeno

podráseguirconel modelode desarrolloy expansiónque le ha venidocaracterizando.

.2.4 Recapitulación.

Paraenfrentarsea los severosproblemasde disponibilidadde aguaqueafectanal país, Israel

optó porun modelode gestióncompletamentecentralizadoy de planificacióncontinuade susrecursos

hídricos, modelo que lleva funcionandoprácticamentedesdela creacióndel Estado.Así, existeuna

productoray distribuidoranacional de agua(Mekorot) que realiza la gestión efectiva a todos los

niveles, siguiendolas directricesde unaagenciaestatalque se encargade la planificación (Tahal).

Esta forma de entenderla política del aguaes un buen reflejo dc un modelo global de economíay

sociedad,donde el Estadotiene el papel protagonista.Debido al reducidotamaño del país, los

problemasde informacióny control que afectana la fórmula de planificacióncentralizadadel agua,

resultande menor entidadque enun paíscomoEspaña(donde, por otra parte,ni la planificación -

comola defmela ley de aguas-ni muchomenoslacentralizaciónalcanzanel gradoisraelí).

Hasta la fecha, el mayorénfasisse ha puestoen el mejor aprovechamientode los recursos

existentespor la vía de la tecnologíay las infraestructuras(ejs.: el SistemaNacional del Agua-que

permiteunagestiónperfectamenteintegradade aguassuperficialesy subterráneasanivel nacional-,el

riego por goteo bajo control informático, el reciclado y la reutilización para regadío de aguas

residualesurbanas,el control de pérdidasen redesde distribución, etc.), mientrasla generaciónde

nuevosrecursos(desalación),se contemplacomo unasolución no generalizable,aplicable sólo a

perteneceen un 90% al Estadoo al FondoNacional Judío, y es administradapor la Israel Land Adniinistration
(ILA), que la alquilaen leasingpor 49 añosrenovablesa los kibbutzim (comunidadesde propiedadcolectivadc los
medios de producción, con distribución equitativa de los ingresos y una poderosaorganizacióncentral de
comercializacióny exportación)y a los moshavim(comunidadesdondecada familia trabaja una parcelade su
propiedad,perodondela compradecapital fijo y la comercializaciónserealizanenrégimendecooperativa)(Países
ICE 1995, pp.14-lS). Por último, y en tercer lugar, el sectoragrario ha estadotradicionalmenteprotegido del
exteriory muy apoyadoporel estado(a travésdesubvencionesa la comprade equipos,cursosde formacióna los
agricultores,etc.).
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aquelloslimitados casosen los queno cabemejor opción. Por otra parte, tras unosprimerosañosde

explotacióndescontrolada,se ha pasadoaotorgar también gran importanciaa la protecciónde los

recursosacuíferos -base de los recursosdisponibles-, que se lleva a cabo de forma estricta y

continuada(control de extracciones,medición de recargas,política de ordenación del territorio,

normativa de drenajes agrícolas,etc.>; sin duda, dicha protección se ve facilitada gracias a la

propiedadpública del suelo y al control de la inmensamayoríade los pozospor partede Mekorot,

queseconvierteasí casienla únicaextractora.
e.

En la línea de trasladardecisionesdesdeel ámbitode los agentesprivadosal gobiernoestatal, u,

comocorrespondea unaeconomíadel aguatotalmentecentralizada,la asignaciónglobal del recurso u,

se establececadaañode acuerdoa las reservasexistentes(sistemade cuotas>,fijándoseunastarifas
e

sectorialespara todo el país. Hastaahora no se ha hecho un uso generalizadode incentivos para

actuarsobrelas decisionesde consumo,optandomáspor las regulaciones.Por tanto, la vía de los
e,

incentivoses aúnuna vía abierta,enla queseráprecisoprofundizara medio plazo, dadoel gradode
*

madurezalcanzadopor la economíadel aguaen Israel. En cualquier caso, ya existe en el país una e,

culturadel aguaahorrativa,queseapreciaclaramenteen las actitudesy hábitosde comportamientode
u.

la poblaciónfrentea la utilización de esterecursonaturalbásico.
u,

Los condicionantespolíticos son especialmenteimportantesen la gestióndel aguaen Israel. mt

mtEl ejercicio de la fuerzaha caracterizadoa las relacionesentre Israel y sus vecinosen el Oriente
u,

Medio, y éstaha sido tambiénla forma de gestionarla cuencacomúndel Jordán,estoes,al margen

de interesesde tercerosen la medidaenquela fuerzalo permitiese.Hoy la cooperaciónen materiade e
u,

aguaspareceimponersecomo condición indispensablepara la paz en la zona, lo que supondrápara e,

Israel aceptarcierta dependenciaa la hora de gestionarlos recursoshídricos. Del mismo modo, el u,

probable cambio en la situación política supondrápara la agricultura la pérdida de su carácter u,
u,,

estratégicoen la colonización y el abastecimientoalimentario, que hacia que -ante la búsqueda u,

prioritaria de incrementosen los rendimientosy las hectáreascultivadas-las gananciasde eficiencia
‘Y-

técnica en el regadío no se tradujeran en una liberación significativa de recursos para otras
u,

actividades, e

e..

mt

3. CANARIAS. u,,

mt

e.
La economíacanariadel aguaes un buen ejemplo de los problemasasociadosa un mercado

‘Y

de aguasasentadosobre una baseinstitucional deficiente, de forma que no se tienen en cuentalos *

importantesefectosexternosen la extracciónni los valoresde no mercado.La caóticagestión del
mt

aguaen Canarias-tanto en el aspectode “producción” como en el de distribución- ha respondidoal
mt
e.-
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marco de incentivos existente hasta 1990, dando como resultado una dramática situación de

progresivo agotamientoy salinización de los acuíferosy un continuo despilfarro de recursos.La

nuevanormativade 1990ha intentado,en la medidade lo posible,alterarel statuquo previo.

3.1 Marcofísico, consumosy recursosdisponibles.

El archipiélagocanarioestásituadoenunazonade altaspresionessubtropicales,influido por

su cercaníaal continenteafricano y batido por el aliso. En general, las lluvias son escasase

irregularesy la evapotranspiraciónelevada,por lo que en su mayor partese trata de un territorio

áridoo semiárido.Sin embargo,no sepuedehablarde un único problemahidráulico, puescadaisla

presentapeculiaridadespropias:así, El Hierro disponeteóricamentede unos3.800m3 por habitantey

año, cantidadimportante pero cuya extracciónpresentauna extremadificultad técnica; mientras,

Lanzarotey Fuerteventuraapenasllegan a los ‘70 m3/hab/ai’xo, cifra propia de una zona desértica”

(Domínguez1991, p.2713).

Sobre una superficie de 7.000 Km2 se asienta una población residente de 1.456.474

habitantes,con lo que la densidadpoblacional media es de 200 hab/Km2. La estructura de los

consumosde agua(expresadosenhectómetroscúbicos)esla siguiente:143 el usourbano-turístico,7

el uso industrial, y 267 el uso agrícola (Nadal y Lacasa 1995, p. 80>. Es decir, la agricultura

representael 64% del total de consumos,mientras conjuntamenteel abastecimientourbano y el

consumoatribuibleal turismoconstituyenel 34% (porcentajeque en los añossesentano llegabaal

20%) (cuadro40, anexo2).

Respecto a las fuentes de abastecimiento,el papel fundamental lo tienen las aguas

subterráneas,aportandomásde cuatroquintaspartes de los recursosutilizados. Sin embargo,existe

un graveproblemade sobreexplotaciónde los acuíferos,queactualmentese cuantificaen almenosun

40% de los consumos(unos 160 Hm3), lo que suponeuna claraamenazapara la continuidadde las

actividadeshumanasen el archipiélago.Además,unaparteprogresivamentecrecientede los recursos

aprovechadosprovienedereservasno renovables(aguas“fósiles”>.

Las plantas desalinizadorasy el reciclaje y la reutilización de aguasresidualesde origen

urbanotienenaún pocaimportancia.SegúnRodriguezBrito (1995), en Canariasno se depurani el

Es asombrosoel ingeniotécnicoque permitecultivar en unazonacomo Lanzarote,sin yacimientosde aguay
con lluvias muy escasas:‘El rocío queseformaenlasprimerashorasdela mañanaes atrapadopor lasnegras
cenizasvolcánicasquegeneracionesde agricultoreshan extendidodiligentementesobre el suelosuperficial
Además, los hoyos que circundan las cepas y los pequeñosmuros construidos con lava aumentan la formación
de rocío y proporcionan abrigo de los vientos secos que baten la isla. En este extraordinario paisaje se
producen, entre otros cultivos, uvas, higos, cii’ricos, papatas. maíz, cebollas, tomates y melones” (Lanz 1997,
p.133).
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‘Y

e
1~

‘Y.,

e,

10% de las aguasnegras,y de las depuradorasexistentessólo funcionanadecuadamenteun pequeño u,

mt
porcentaje-en tomo al 10%-; de aquíse deduceque en la reutilizaciónde aguasresidualesurbanas

9,
quedaaúnprácticamentetodopor hacer. Porotra parte,y al igual que sucedíaen Israel, la desalación u,.

no pareceaúnunasolucióngeneraJizabledado su elevadocoste,quedandocomoalternativade último ‘Y

mt
recursocuandono existeotra posibilidad. Sin embargo,a medidaque la extracciónde aguase va

mthaciendomás costosay van aumentandolos preciosen el mercado,la desalaciónde aguamarina se u.

convierteen unaopcióncadavez más atractiva.En 1995, en las más de cienplantasexistentesen el
mt

archipiélago-mayoritariamentepúblicas-,ya se desalaroncercade 45 millonesde metroscúbicos, lo

que significa un tercio del caudalextraído de los pozos y más del doble del agua retenidapor las mt

presas;previsiblementela importanciade la desalacióncontinuaráaumentandoen el futuro, sobre ‘Y

e
todo si se tiene en cuentael actual deteriorodejas otras.opci9nesde abastecimientojunto a una *

demandaenexpansión’2(cuadro42, anexo2)(RodriguezBrito 1995, p.1 10>.
e

Actualmente,sólo en Lanzarotey Fuerteventuralas potabilizadorasde aguatienen un papel

preponderanteentrelas fuentesde aprovisionamiento,puestoque -sobretodo en la isla de Lanzarote- e

no existenotrasalternativasimportantes.En La Palma,Tenerife y GranCanarialabaseson las aguas mt

u,

subterráneasa travésdel sistemade pozosy galerías(figura 27, anexo2), si bien las desalaciónes ya e

muy importanteen Gran Canariay va ganandorelevanciaen el sur de Tenerife. En La Gomera e

etodavíase utilizan ampliamenteaguasde manantial, y en El Hierro el abastecimientose realizapor
e

mediode pozoscosterossin grandesposibilidadesde cambio(Cuétara1989, p.156>. e

e

ej

*

u,

2 *La tecnologíade desalaciónha sufrido cambiosimportantes.Se ha pasadode requerirse39 Kwh para la
desalaciónde 1 m3 de aguamarinaen los añossetenta,arequerirseen la actualidadentre6 y 10 Kwh -segúnel tipo
de sistemautilizado-en las plantasmáseficientes.Los costesde las plantasdedesalaciónestánen tomo a los 5000 u.
millonesdepesetas(esdecir, los costesde la instalaciónse sitúanentre 100.000y 300.000ptas/m3/dia).Los costes
de producción-referentesa [oquees estrictamentela desalación-sehanreducidodesde450 ptas/m3en 1984hasta

esituarsehoy pordebajode las 200 ptas/m3(en tomo a las 100 ptas/m’ en las píantascon tecnologíapunta).Dentro
e

de los costesde producciónhay que considerarel coste químico (pretratamientoy postratamientocon cloro y
calcio), que suponeunas 7 ptas¡m3, los costesenergéticos,y el coste de personal. En este último aspectohay
gananciasimportantesdeescala(unaplantade 5.000m3/díay otra de 15.000m3/diatienenel mismopersonal),que u.

no se hanaprovechadodebidoa la falta de planificaciónen la construccióny distribución de las plantassobreel e
territorio. A los costosanterioreshay queañadirlos costesde mantenimiento(reposiciónde membranas,revisión

e
periodicadebombas,etc.) (RodriguezBrito 1995,pp.lO3 y 105).

En la actualidadexisteciertaexpectaciónen tomo al proyectodel escritorVázquezFigueroa,queconsiste
en hacerpozosde unos70 metrosde profundidady conectarnoscon el mar, de forma que el “tubo” siempreesté mt’

lleno de aguasalada.Así, en el fondodel pozo se logramantenerconstantementeunapresiónde 7 atmósferas,que e
es la necesariaparahacerpasarel aguatravésde unamembranade ósmosisinversa.Paraalmacenarel aguaque
pasaatravésde la membranay evitarqueexistapresiónen la caraposteriorde la misma,esprecisohacerdepósitos
profundos; luego se trata de bombearel aguaa la superficie desdedichos depósitosen horasvalle (cuandola

e
energíaes más barata). Segúnel escritor, el coste de la desalaciónmedianteeste método -para el que ya ha
conseguidofinanciaciónde un bancosuizo-disminuyehastasituarseentre35 y 45 ptas/m3. ‘Y

e
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3.2El marcolegalhasta1990.

3.2.1 Procesohistórico deprivatizaciónde las aguas

.

El aguaenCanariasfue objeto deun largoprocesohistórico de privatización,procesoqueha

tenidouna influencia importanteen la actualestructuradepropiedad.

Inicialmente,entiemposde la conquista,seconcedíael derechode usoy no la propiedaddel

agua de los manantiales,que quedabareservadaa la Corona. Así parecenprobarlo las datas

(concesionesde tierras y aguas que recibían los conquistadoresde acuerdoa sus méritos) y las

ordenanzas de los primeros repartimientos: lo normal era repartir el agua en cantidades

proporcionalesa las tierras,de modoque sepermitierasu explotación(PérezGonzález1988, pAl)).

Es decir, la Coronaotorgabala facultadde disponerde las aguascon objeto de estimularuna rápiday

eficaz colonización,pero de aquí no se derivabaque existieraunaplenapropiedad,sino sólo una

concesióna perpetuidaddel derechode uso del caudal necesariopara el riego de una superficie

específicade tierra, con obligacionesinclusode tipo comunal(Macías1990, p.126).

El aprovechamientode las aguasrepartidasexigía efectuarimportantesobrasde canalización,

regularsuasignaciónentre los beneficiarios,y hacerrespetarlos derechossobreel agua;por ello, los

beneficiariosde aguas cedidas para el riego de una determinadasuperficie reglamentaronsu

utilización y el ejercicio de su derechomedianteunainstitucióndenominadaheredamientoo heredad

de aguas.Estainstituciónquedaconfiguradaen el primertercio del siglo XVI con la formación de los

concejosy la posterioraprobaciónregiade las ordenanzasde aguas;se establecíaasíunajurisdicción

privativa,ejercidaporlos alcaldesde aguas.

El destino prioritario del aguaera la cañade azucar, introducidaen GranCanariaen la

décadade 1480. La expansiónazucareraduranteel siglo XVI exigió el aumentoparalelodel caudal

de las aguasde riego medianteel aprovechamientode nuevos manantiales,másallá de las primitivas

donacionesregias. Aunque en ocasionesla élite conquistadoraobtuvo nuevasconcesiones,otra vía

adoptadaa menudofue la apropiacióndirecta de agua por los primeros heredamientosmediante

simple usurpación,con el fin de asegurarseel caudalnecesarioparacubrir las necesidadespresentesy

futuras. De estaforma, al margende todanormaescrita, comenzóla rupturade la vinculaciónentre

tierra y agua,quehabíasido característicaen los primerosrepartosreales.

A finales del siglo XVI hay un aminoramientoen la competenciapor el agua, pues la

economíaazucareraquedaarruinadapor la ofertabrasileña,mientraslos cultivos sustitutivosde la

caña -viñedo, cereal, patata, etc.- se atendíansobradamentecon los caudalesya habilitados. Sin

embargo,desde1660 se reavivala presiónpor la posesiónde agua,presiónque irá en aumentoa lo
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a,

a,

largo del siglo XVIII, para acelerarsea mediadosdel XIX. Como consecuencia,el proceso de
a,

apropiaciónde aguasva a continuarde forma sostenida,aunqueno sin conflictos y paréntesis.Así,

por ejemplo, el centralismoborbónico, celosode su patrimonio, significó una cierta amenazapara
a,todajurisdicciónno realenga.Con todo, en aquellaszonasen las que la irrigación no atentabacontra
u,

los derechosde los adulados de los primitivos heredamientos,se formaron otros nuevos, que a,

surgieron por apropiación directa del agua, o por concesiónconcejil de aguas originariamente
mt

realengaso comunales,y que luego acabótrastocándoseen propiedadplena (Macías 1990, Pp.136-
mt141>. u,

La legislación desamortizadoradel siglo XIX significó un nuevo impulso al proceso de mt
*

apropiacióndel aguade los manantiales,puesse produjo la privatizaciónde todasaquellasaguas de
u

manantialadheridasaterrenosde propiedadcomunal,del Estadoo de propios; asimismo,serelizaron mt

u,nuevasconcesionesde aguaspúblicas,queenel casocanariopasaronaserconsideradasde inmediato
*

popularmentecomode propiedadprivada.

Porúltimo, ya en el último tercio del siglo XIX, vacobrandociertaimportanciaen Canarias mt

u,
la explotaciónde aguassubterráneas,con lo quecomienzaun cambioprogresivoen la procedenciade

las aguas,hastaentoncesmayoritariamenteobtenidasde manantialesde superficie(figura 26, anexo e

2). Ello iba a significar a la postrela consumacióndel procesode privatización, pues ahoraya no 9’

9.
cabíandudasde a quiéncorrespondíala propiedad:aunquela ley de basesminerasde 1868 indicaba

que el subsueloera de dominio público, la ley de aguasde 1879 -vigente hasta1985- reconocíael mt

va
derechoexclusivodel dueñodel suelo a la perforacióndel subsuelohídrico, y otorgabala propiedad

mt
de las aguas subterráneasal alumbrador. Por otra parte, se confirmaron todos los dominios u,

preexistentes,sin excepciónalguna,y se declarósu conversiónen plenapropiedadprivada; además, 9’

u,
los heredamientosvieron aprobadossus derechosy ordenanzas,integrándosede este modo en ¡a

u.
normaescritaunaorganizaciónque habíavenido funcionandosobrebasesconsuetudinarias(Macías *

1988,PérezGonzález1990).
*

*

3.2.2 El derechode aguasespecialcanario

.

mt

e
a) Carácter administrativo. *

mt

mt

Antesde la apariciónde la ley de aguascanariade 1990, las Islas ya poseíanunalegislación

propiaen la materia.El derechode aguasespecialcanario—constituidopor la ley de Heredamientos u,
*

de 1956y la de Auxilios de 1962,junto a sucorrespondientereglamentode 1965— se sustentabasobre
u,

u,

mt’
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particularidadesadministrativas añadidasal tronco comúnde la ley de aguasde 1879 y del Código

Civil’3. Es decir, la especialidaddel Derechode aguascanarioerabásicamentedetipo administrativo.

La Ley 56/1962 regulaba distancias mínimas entre perforaciones, intentando evitar

“interferencias” de unas con otras. De esta forma, como señala Cuétara (1989, p. 157>, “la

autorización para las labores de alumbramiento y aprovechamiento de las aguasalumbradasexigida

por la ley de 1962, [se convirtió en] el documento por excelencia para todo titular de derechos sobre

aguas subterráneas en CanaNas “. En los expedientesadministrativosquedabanrecogidascuestiones

jurídicas, técnicas(dictamensobreafeccióna explotacionescolindantes)y puramenteadministrativas

(caducidadde la autorización, prórrogade la misma, etc.); numerososaspectosabordadosen los

expedientesdependíanenúltima instanciade la discrecionalidadde la Administración.

b) Las Comunidades/Heredades de agua.

Las autorizacionespara el alumbramientoy aprovechamientode aguasalumbradaseran

solicitadasnormalmentepor una Comunidadde Agua, figura asociativaque tiene su antecedenteen

los primitivos Heredamientosy que quedórecogidaen la Ley de 27 de diciembre de 1956. Estas

Comunidadeso Heredadesnacende la iniciativa privadaparaacometerla costosatareade realizar

nuevos alumbramientos.Con dicho objeto, las Heredadesemiten participaciones(acciones)que

permitanafrontarlos elevadosgastosde perforación’4.Las cuotasde los partícipesson la basede la

financiación de las Comunidadesen la fase -a vecesmuy dilatada-en la que la perforaciónha de

atravesarterreno seco; lo que muevea esta “empresa” es la simple esperanzade encontraraguay

disponerde ella en función de lo aportadoporcadaparticipe.Las accionessuponenuna inversiónde

alto riesgo, sobretodo en laperforaciónde galerías,yaqueenunoscasosno se llega nuncaaobtener

agua, y en otros,el costereal del aguaobtenidapuedesuperarcon crecesel interés que el capital

invertidohubieseproducidoincluso en actividadesde baja rentabilidad;adicionalmente,las galerías

puedensecarsetrasunospocosañosde actividad. Sin embargo,si las cosasmarchanbien,el negocio

del aguaofreceampliasposibilidadesde beneficio;estaes la razónqueexplicala amplia demandade

accionesa pesarde su caráctertan arriesgado.Además,la posibilidadde enajenarlas participaciones

anteso despuésde haberencontradoaguaaportaflexibilidad y liquidez a la inversión,

Segúnel articulo 350 del Código Civil “el propietario de un terreno es dueñodesusuperficiey de lo queestá
debajo de ella, y puedehacer en él las obras, plantacionesy escavacionesque el convengan,salvas las
servidumbres, y con sujección a lodispuesto en las leyes sobre Minas y Aguas y en los reglamentos de policía
‘4

En Tenerife seestimaen másdc 50.000personaselnúmerototal departicipesen Comunidadesde Aguas
(Domínguez1996, p.279, a partir de datos del Plan Hidrológico de la isla). Las Comunidadesde Agua se
constituyencon un número de 360 accioneso múltiplo de tal cifra, con el fin de poder distribuir entre los
partícipesel caudaldeaguaalumbradopor lashoras(360)quetienenquincedíaso fracción.
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En cualquier caso, la cotización de las accionesque se vendenal iniciarse la perforación

dependerá,entreotrascosas,de cuál seael resultadode ésta.Si no se consigueagua(galerías>o ésta
a,

es de malacalidad(pozos)las accionesno se cotizaráno tendránun valor muy bajo. Si se consigue

agua,las accionescomienzanacircular tanto más cuantomásnumerososeael númerode accionistas a,
a,

no propietariosde tierras. Actualmente, dadala tendenciade sobreexplotacióny agotamientode
a,,

acuíferos,el ahorropopularseve cadavez menosincentivadoa dirigirseal negociodel agua.

Aunquedebidoa la insuficienciade datossólo hayestudiosa nivel local, todo pareceindicar
a,.

que existe una tendenciaa la concentraciónde la propiedadde las acciones.Esta tendenciaestá

probadaen zonasde regadíotradionaly en algunaszonasde utilización turísticade los caudales.Por e

a,otra parte, la correlaciónpropiedadde la tierra-propiedaddel aguaes más significativa allí dondeel
va

regadíoes más antiguo,mientrajgstasvariablestiendena estardisociadasen zonasde implantación

recientedel regadíoy del turismo(PérezGonzález1988,p.43). e,
ePor último, conviene insistir en que no se trata de comunidades“de regantes”, sino de
9’

comunidades“de bienes”con capacidadjurídicade orden civil y no administrativo;no compartenel u,

uso de un determinadocaudalde aguaspúblicas, sino los costosy beneficiosde la empresa;y las 9’

e
aguasque obtienen-privadaspor derechode alumbramientohastala apariciónde la Ley de 1990-

constituyencaudalesseparablesy librementedisponiblespor el titular de cadaparticipación(Cuétara

1989, p.158V5.
u,

9’

3.3 Los resultados:“producción”, distribucióny usosdel agua. ‘Y

9’

va
Se trata ahorade analizarcuáleshan sido los resultadosa que han dado lugar las reglasdel va

va
juego relativasal aguaque rigieron en Canariashasta1990: mientrasen la “producción” de aguase

va
llegó a unasituacióncríticade sobreextraccióny agotamientode recursosacuíferos,especialmenteen u,

las dos islas máspobladas-Tenerifey Gran Canaria-,la distribución del aguapodría calificarsede va
va

irracional e ineficiete (Aguilera y RodriguezBrito 1989>. Por otra parte, se observaun avance
9’

crecientede la demandade aguadel sectorturisico a costadel uso agrícola.

u,

u,

‘~ Sobre lanaturalezajurídica de las Comunidadeso Heredadesexistentresinterpretacionesbásicas.La primera 9’

seríala interpretaciónde ANieto, que las consideraentesconsorciales,esdecir, “asociacionesdemterésparticular u,

y actividad exclusivamente económica, sinfinalidad lucrativa mutua, que sólo ofrecen ventajas a sus socios”; la *

segundaes la de M.Guimerá, quien sostienesu naturaleza comunitaria’, “al interpretar que se trata de *

comunidades de bienes con personalidadjurídica independiente de la de cada uno de lospartic¡~antes, análogas a
la de la propiedad horizontal”; y la tercera, que parece la más ajustadaa la realidad, es la interpretaciónde

*
F.Clavijo y G.Núñez,para los quese tratade ‘entesespeciales de naturaleza societaria y carácter lucrativo que
reparten un bien de naturaleza económica con traducción monetaria cuando de la galería o del pozo se obtiene 9’

agua” (PérezGonzález1988,p.’tl). *

*
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3.3.1 La extracción:reglade lacapturay agotamientode recursos

.

En Canarias,la explotaciónde las aguas subterráneasse lleva a caboa travésde galeríasy

pozos’6. El acuífero de cadauna de las islas constituyeun sistemahidráulico subterráneoúnico, de

forma que existe interdependenciaentre las distintas explotaciones:cadauna de ellas modifica el

estadogeneral de las reservas “en fi¿nción de la cuantía de las atracciones, la situaciónde las

captacionesy la magnitud de la recarga en sus respectivaszonasde influencia” (Aguilera y

RodriguezBrito 1989,p.l 14>.

Nos encontramosantelo que en la literaturaeconómicase conocecon el confusonombrede

recursode propiedadcomún,es decir, un recursoen el que existendificultadesde exclusióny se

produce rivalidad en el consumo (sustractividad>’7. Una vez conseguida la correspondiente

6 Lasgalenassontúnelessubterráneosdeunasolabocay ligera pendientecon caidahaciaella, afavor de la cual

el aguasale de sus alumbramientos(suelentenermenosde 2 metrosde alturay 1,80 metrosde anchura).También
son conocidasbajo el nombredeminas, lo cual esilustrativo de su procesode construcción.Se perforanen zonas
montañosasen las que se dan materialesde gran permeabilidaden la superficie sobresustratosantiguosde baja
permeabilidad,y que estáncortadosen la horizontal por chimeneasvolcánicaso diques. Así, las galeríashan
alcanzadosu mayor desarrolloen las islas de másrelieve con unacoberturade materialesvolcánicosrecientes.
Tenerifeposeemásde 1.000galerías-el 70%de las perforacionesdel archipiélago-con unos 1.600Km lineales;a
gran distanciase sitúan La Palmay GranCanaria con 200 Km perforadoscadauna; el resto de las islas -

Fuerteventura,Lanzarote,El Hierro y LaGomera-no ofrecenunascondicioneshidrogeológicasfavorablesparala
construcciónde galerías.La longitudde las galeríases muyvariable,y va desdelos 6 Km al centenarde metros.Lo
mismo sucedecon los caudalesobtenidos,quepuedenvariar entre los 250 l/seg. y cero(RodriguezBrito 1988,
pp.214-215).Las galeríastienen que estarcontinuamentereperforándosedebido a las acumulacionesde diversa
índole generadaspor intrusión magmática(de otro modo, el períodode semiagotamientomedio -descensodel
caudala la mitad- es desieteaños(Cuétara1989,p.156)).

La otra forma de extracciónde aguassubterráneasen Canariasson los pozos.Su evoluciónha corrido
parejaa la aparición de nuevastécnicasde perforacióny elevación. Los primeros pozos de carácterartesanal
comenzarona apareceren el siglo XV, y su profundidadera muy reducida.A finales del siglo XIX, ya nuy
mejoradaslas técnicasdeperforación,se introduceen Canariasla noria movidapor tracciónanimal,quepermitía la
elevaciónde aguaalrededorde 10-15 metros,si bien el volumen concretodeaguaextraídoen cadaelevacióny la
alturaexactade la mismadependíandel tipo de animal empleado.Luegovendríael aeromotorde Chicago,que sólo
podíaestablecerseen zonascon vientosregulares,mostrandociertaslimitacionesen cuantoal volumen de aguaa
elevary la alturamáxima (unos 20 metros);y más tarde, a principios de siglo, aparecíanen el archipiélagolas
bombasmovidaspor gaspobreo carbón.Peroseráa partir de los añosveinte y treinta,con la aplicacióndel motor
de explosiónal sistemade bombeoy con las nuevasmejorasen los sistemasde perforación,cuandolos pozos
comiencensu grandesarrollo(RodriguezBrito 1988,p.222).

El pozo canariotípicoconsisteen unaperforaciónvertical de gran tamaño,que seejecutacon explosivos,
con una técnicaminera similar a la utilizadaparahaceravanzaruna galería;en su fondose puedenabrir galerías
horizontales,en ocasionesde longitud superiora un kilómetro (la otra modalidadsería el pozo de sondeo,de
pequeñodiámetro-inferior a 600 mm.-, queserealizacon maquinariasimilara la utilizadaen sondeospetrolíferos).
La isla dondelos pozoshan adquirido un mayor desarrolloes Gran Canaria,con más de 2.000, aunqueel más
profundoestá en Tenerife, con 560 metros.Muchosestánprácticamentesecos,y son muy pocos los que tienen
caudalesrealmenteimportantes(el de mayorcaudalestáen La Palma,con unos¡50 l/seg.)(RodriguezBrito 1988,
pp.222-223).

Recuérdeselo que se indicabaen el capítulo tercero:el término recursosde propiedadcomún (common-pool
resources o common property resources> no tiene nadaquever con la propiedadcomunal. “Se está empleando un
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a,

a,

a,

autorización, el .tixular del alumbramientopuede comenzarla perforación, pero sólo se apropia a,

9’realmentedel agua cuando la extrae de forma efectiva antes de que lo hagan otros (regla de la
u,

captura);los individuosno tienenincentivosparamaximizarel valor actual de las extraccionestotales u,

a lo largodel tiempo, dadoquenadagarantizala disponibilidaddel recursoen el futuro. Como ya se *

a,indicó en el capítulo tercero,la extracciónen competencia,a medidaque la presiónde uso vaya en

aumento,llevará alagotamientoy a la degradaciónprogresiva(intrusiónmarina) del recursoacuífero, u,

uy en consecuencia,las extemalidadesderivadasde la interdependenciade las explotacionesseráncada
u,

vez másimportantes.A medidaquepaseel tiempo, losgastosen capital irán en aumentomientrasla
ti

productividad de los pozos y las galerías disminuye: cada vez habrá más perforacionesa una u,

profimdidadmayorparaobteneruna mismacantidadde aguao incluso inferior. Es decir, la práctica 9’

e
indefinicióndederechosde propiedadlleva a invertir unnivelA&inputs (tecnológicos,de capital,etc.> u,

por encimadel que seríaprecisoen condicionesde exclusión,siendocadavez máscostosoaccedera
*

un mismonivel de output (cuadros36, 38 y 39; figuras28, 29 y 30; anexo2).
e.

Todo lo anterior quedaperfectamenteilustrado por los datosconcretosrelativos a las Islas u,,

Canarias.ComoseñalaPérez-González(1988,p.41), u,

*

u,
‘sólo un estudio apoyado en el examen de todos los expedientes de pozos y galerías permitiría

conocer el coste real del agua en el archipiélago. Sin embargo, algunos pocos datos permiten que 9’

nos aproximemos a ciertas magnitudes significativas. En estos últimos años se han estado *

perforando, para mantener la misma producción de agua, unos 30 kilómetros anuales de galerías, u
lo que supone en pesetas de 1986, a razón de 40.000 ptas/m, una inversión de 1.200 millones, a u,

los que deben añadirse cantidades importantes para pagar expedientes y derechos de subsuelo. Los u,

desembolsos acumulados alcanzan cifras fácilmente imaginables, sabiendo que hay en Qmañas
unas 1.500 galerías con unos 2.000 kilómetros perforados y unos 5200pozos que suman otros 320
kilómetros [..]. Ahora bien, sólo mil pozos, la mitad de los cuenta Gran Canaria están en
funcionamiento (1.000 inés son de protección: están concedidos pero no explotados). Del millar de e
galerías abiertas en Tenenfe casi quinientas son estériles, y otras trescientas treinta apenas *

producen el 12% de los 5.560 lis (175 Hm3 anuales) extraídos por este procedimiento “. u,

u,
En Tenerife, se calcula un rendimientodecrecientede las galeríasde casi un 75% respectoa

9’

los añoscincuenta.Según los expertos,se ha perforadocasi tres vecesmásde lo necesarioparael *

mismorendimientoy unadisminucióncrecientede la recargadel acuífero(Domínguez1996, p.276). 9’
ti

Mientras en las galeríaspredominael caráctersocietario,los pozos tiendena ser a menudo u,

explotacionesdecarácterfamiliar. Los pozostienenunadesigualimplantacióntemporaly espacialen u,

u,las islas, siendoGranCanariay Fuerteventuradondesu expansiónfue mástemprana,mientrasen las
u,

islas occidentales-Tenerife, La Palma,La Gomeray El Hierro-hanconocidoun desarrollomenor y u,

másreciente,concentrándoseen las zonaslitoralesy presentandouna mayor productividadque en las 9’

*
*

término que hace referencia a un sistema de propiedad concreto (comunal) para designar unos recursos que
podrían serposeídos de distintas formas (pública, privada o comunalmente) o incluso de ninguna (libre acceso)”
(Batista1994,psi), u,

u,
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dos islas anteriores.Por suparte, la granexpansiónde las galeríascomienzatras la SegundaGuerra

Mundial, pueshastalos añoscuarentaapenasexistían400 kilómetros perforados;en esteaspecto,

Tenerife destacade forma muy acusadasobrelas demásislas, resultandoverdaderamenteasombroso

elesfuerzorealizadoen la laboriosaconstrucciónde másde 1.600 kilómetros(cuadro37 y figuras 28

y 29, anexo2) (RodriguezBrito 1995). Los altos preciosalcanzadospor el aguahan permitido la

explotaciónde pozosy galeríasmarginales;así,por ejemplo,pozosde rentabilidaddespreciable-con

caudalescasoy de bajacalidad,y con considerablescostesenergéticos-hanpodidooperargraciasa

las posibilidadesofrecidaspor el mercado,haciendoque las explotacionesmásrentablesdisfrutasen

de rentasricardianas

En general, la expansiónde los pozos y las galerías ha estado estrechamenteligada al

desarrollodeLtegadioenel archipiélago.Peroesaexpansiónha sido anárquicae irracional (figura 31,

anexo 2): el vacio legal existente en la ley de 1879 en lo que respecta a potencialidady

sobreexplotaciónde acuíferos,la artificial división entreaguassuperficialesy subterráneas,y la falta

de voluntadpolítica pararacionalizarlas explotaciones(reflejadaun sistemade autorizaciones-ley de

1962- queamenudocaíaen el merotrámite), haránque surjanperforacionesencasi cualquierpunto,

con la única limitación de los linderos municipales.Tal anarquíase ha traducido,por ejemplo, en el

hechode queen muchasocasioneslos caudalescambiande galeríay hastade municipio, dandolugar

a numerososlitigios. Peroademás,la segregacióndefacto de la propiedaddel sueloy del subsuelo,

tambiénha dado lugar a numerososcontenciososrespectoa los caudalesalumbradosen las galerías

(Rodrigueztirito 1988, p.220).

Por último, es llamativoqueel importantey continuoavanceen las técnicasde perforacióny

extracción durante la presentecenturia, no haya tenido una respuestainstitucional en forma de

cambios importantesen el entramadode normas.Hasta la apariciónde la ley canariade 1990 (que

más tarde se comentará),los derechosde propiedadsobreel agua, a pesarde las regulacionese

instrumentosadministrativosde carácter formal contempladosen el derecho especial canario

(expedientes,autorizaciones,etc.),hanestadosiempreigualmenteindefinidos(reglade la captura),y

además,estaindefinición no ha sido impedimentoparasu transmisióna travésdel mercado.Comose

ha visto anteriormente,el resultadode estacompletafalta de adecuacióninstitucional frente al rápido

cambiotécnico-quecadavez con másurgenciallamabaa un cambio efectivoen las normas-ha sido

dramático,peroencualquiercasoeraprevisible18.

18 Algunas medidaspropuestaspor Aguilera paralimitar los efectosexternosy lasobreexplotacióndel acuífero

son las siguientes.Primero, una explotación mancomunadadel acuífero, es decir, la potenciación de la
concentraciónde Comunidades,lo quesupondríaun control unificado o autocontrolde los operadoressobrela
utilizaciónde las aguassubterráneas,defmiendoel ConsejoInsularde Aguascuotasde producciónflexibles y
revisablesperiodicamente.Segundo,el establecimientode impuestossobrela extracciónde agua.Tercero, la
instalaciónde contadoresen las galeríasparapermitir el control de las extraccionespor partede los Consejos
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3.3.2El transportey la distribucióndel agua:duplicidadesy pérdidas

.

El transportede aguaes unaactividad queha ido ganandorelevanciaalo largo del siglo, pues

el considerableincremento de la presión demográficajunto a la revalorizaciónde los cultivos de
u,

exportación(plátano,tomate,papas,etc.),hizo quepocoa pocose fuesenurbanizandoo poniendoen

regadíotierraspeor dotadasde recursoshídricos, a las que eraprecisollevar el agua. Hoy, en cada
u,

isla las distintas zonasestánconectadaspor complejasredesde tuberíasy canalizaciones,de forma u,

que el aguapuede ser trasladadacada día a largasdistancias,de un extremoa otro y a menudo en e
u,

ambasdirecciones,hastatal punto que nunca se sabedónde se consumiránlos caudalesextraídos.
u,

Aunqueexistenalgunosgrandescanalesunidireccionalesque hansido frwo de la iniciativapública’9, u,

lo másrelevantedel sistemade transporteen las islas estáconstituidopor miles de kilómetros de
u,

tuberíasde propiedadprivadaque se cruzany entrecruzan-a menudorealizandorecorridosidénticos
e,

o similares- formandoredesinextricables(figura 32, anexo2). Esto permiteque cadamunicipio -o

cadahectáreade regadío-utilice anualmenteagua de las másvariadasprocedencias,que le puede e’
*

llegar a suvez a travésde diversoscanalesy tuberías20(Nieto 1993,Pp.115-116). u,

Así las cosas, resulta evidente que, en el negocio del agua, el control de las redes de e’

*
transportees tan importantecomoel control del aguamisma, pues las redesde transporteconstituyen

u,

la baseparacolocar el recursoen el punto en el que en cadamomentoes más rentable. También u,

resultaobvio que se estánproduciendoclarasineficiencias,no sólopor la irracionalidadquesuponen
e.

las redundanciasen los diseñosde las redes,sino porque se estándesperdiciandolos rendimientos

crecientesaescalaqueofreceunaactividadcomoel transportede agua. e.
u,

u,

u,

Insularesde Agua. Y cuarto, propiciar unamayor transpareciadel mercadodel aguamediantenormativasde u,

derechomercantiladecuadas(citadoen Doipinguez1996,pp.299-300) u,

Por ejemplo,sonfruto de la iniciativa pública el Canaldel Valle de La Orotavaa SantaCruzde Tenerife,o el *

CanalGeneraldel Sur(Fasnia-Adeje)tambiénenTenerife.Sin embargo,comoseñalanAguileray RodriguezBrito e.
(1989, p.l32) la AdministraciónPública sólo ha impulsadoobrasde canalizaciónen aquellaszonasen que -en u,

principio- éstasno resultabanrentablespara la iniciativa privada; más tarde, cuando las obrasse han mostrado u,

útiles, se ha facilitado su apropiación privada. Además, según estos autores,ha existido una notoria falta de u,

coordinación entre las actuacionespúblicas (Cabildos,Ayuntamientos,Ministerio, etc), que frecuentementehan
sido unilaterales,en respuestaa impulsoscoyunturalesy sin atendera un planglobal previo. Todo ello no sólo ha *

afectadoa las canalizaciones,sino también a aspectostan importantescomo el alcantarillado,la depuración,el e’

aprovechamientode aguaspluviales,etc. u,

u,

20 La complejidadde las red de transportey distribuciónes tal que,aún hoy, despuésde añosdetrabajo, no existe u,

unainformacióntotalmenteprecisasobrela disposiciónenel terrenode las conduccionesexistentes(Nieto 1993,p. e.
116). Bastaver unade las sorprendentesfotograflassobrelas canalizacionesde aguaen Canarias,paracomprobar
quecuandosehabladeredes“inextricables”no seestáexagerandoenabsoluto,sino queliteralmentees así.

e.
328 e

u,

e

u,

u,



En cada isla la distribución de recursos es muy desigual, existiendo, sobre todo,

desequilibriosentre las fachadasnorte y sur de aquellas islas donde la orografíacrea un acusado

contrastede exposición solar. Además, la explotación por la iniciativa privada de las aguas

subterráneasha condicionadotambiénla distribuciónde los recursoshídricos, enla medidaen quelas

perforacionesno se han realizado siguiendouna planificación racional global, sino buscandola

rentabilidadinmediatadel agua(Quirantes1988, p.13O1). Estadesigualdistribuciónde los recursosha

llevado a la realización de múltiples trasvasesde aguade corta y larga distancia,especialmenteen

Tenerife, GranCanariay La Palma(figuras 33 y 34, anexo2).

Los trasvasesde corto alcancese dan entrezonas “productoras” de aguay zonasde riego.

Así, mientraslas galeríasse ubicanpor encimade los 500 metros-siendolas másproductivaslas que

estánentrelos 1.200y 1.500metrosde altura-, el regadíose sitúaa cotasinferioresa los 400 metros.

En estoscasos,es normalquecadacomunidadde aguas-propietariade unagaleríao pozo- poseasus

propiasconducciones,dandolugar a unacomplejay atomizadared de canalizaciones,que,en muchos

casos, realizanprácticamenteel mismo recorrido. Pero, al pertencercada galería o pozo a una

Comunidad -con su propia organización,accionistas,caudal, calidad de las aguas,etc.-, podría

resultarproblemáticalautilización de canalescomunes(Quirantes1988, p.3O2).

Los trasvasesde largo alcancegeneralmentetrasladanaguade norte a sut1. A pesarde las

difilcultadesderivadasde lo abruptodel terreno,quehacemuy costosasobrasde escasacapacidad22,

lacuantíade canalizacioneses elevaday las redesestánlejos de mostrarunamínima racionalidad.En

la construcciónde cadacanal ha influido el emplazamientode las galeríasy pozosproveedores,y el

de la zonade aprovechamiento(queha sido la de máscotizacióndel aguaencadamomento).Así, los

cambios tanto en los emplazamientosde las disponibilidadescomo en los emplazamientosde los

aprovechamientoshandadolugar, a veces,a cambiosde sentidoen muchoscanales.

21

Hastalos añoscuarentael gruesode los asentamientosurbanosy de las actividadesagrícolasse encontrabaen la
zonanorte-o fachadade barlovento-de las islas (Tenerife,GranCanariay LaPalma).Sin embargo,a partir de esa
fecha, agotadaslas posibilidadesque el norte ofrecía a los cultivos de regadío,y dado que el sur semiárido
presentababuenascondicionesparalos cultivos comerciales(con unaexcepcionalinsolacióny un espaciomenos
fragmentado,susceptiblede ordenaciónmás racional), comienzana construirseconduccionesde aguanorte-sur;
además,desdelos añossetentatiene lugarun importantedesarrolloturísticoenla zonasur de las islas.

Sin embargo,a pesarde quetradicionalmentelos trasvaseshantenidoel sentidonorte-sur,hoy también
existentrasvasesen sentidocontrarioen las islas de Tenerife y GranCanaria,puesanteel incrementode actividad
en el sur, se incentivaronampliamentelas perforacionesen estaszonas,dandolugar al descubrimientode algunos
importantes“yacimientosproductores”y a la construcciónde trasvaseshaciaciudadesy cultivosdel norte.

22 Las seccionesde los canalesde largadistanciaconstruidosen Canariasson bastanteexiguasen comparacióncon

las queson frecuentesen los canalesde riegodeotraszonasde la peninsula(por ejemplo,el canal Intermedio-uno
de los más importantesde Tenerife-tiene en sus tramos más amplios una secciónde 0,91 x 0,89). Además,
frecuentementelos canalesson abiertos-lo queprovocapérdidaspor evaporación-y sufrenobstrucciones-lo que
provocapérdidaspordesbordamiento-.Es convenienteconstruirlosabiertosporqueasíse facilita su limpiezade las
concreccionesque en ellos se forman periódicamente;de otro modo, dadas sus reducidassecciones,dichas
concreccionesreduciríansucapacidaddefonnaconsiderable(Quirantes1988,p.73O6).
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9,

En los canalesde largadistanciaes habitualque lapropiedadde las conduccionesno coincida

en las mismasmanoscon la propiedaddel agua,ni con lapropiedadde los terrenosde regadíoa los
t

que-por ejemplo- va destinadael agua. Por otra parte,parala construcciónde las canalizacionesde

largo alcancees normal que se constituyansociedadespor acciones,dando derechocadaacción al
e

pasode unadeterminadacantidadde agua.Así, por ejemplo,si un reganteno poseeacciones,puede
e

optarpor el arriendode las mismasparatenerderechoa usarla canalización;aparte,deberápagarun

canonpor el transporteen sí del agua, ya sea en metálicoo en especie(cediendoun porcentajedel

aguamovida)(Quirantes1988, pp.306-307).
e

Por último, hay que hacer referencia a las pérdidas que se producenen las redes de e.

distribución, las cualesllevanel aguaasus destinosfinalesdesdelas redesprincipalesde transporte. e’

*
En las redesagrícolaslas mermasrespectoal aguafacturadaoscilan entreun 10 y un 20%. Por su

parte, el estadode las redes de distribución urbanas es en general bastantepeor que el de las e

e.agrícolas:en 1981 las pérdidasmediasanualeserandel 35%, oscilandoentreel 15,23% en Santa
e.

Cruz de Tenerife-lo que aúnse consideratécnicamenteeficiente-y el 56,06%en Gúlmar(cuadro44, u,

anexo2); seis añosdespués-en 1987- la situaciónno habíacambiadosustancialmente(Aguilera y e.
e.

RodriguezBrito 1988, pp.133-135). Es decir, el volumen de pérdidasen la distribuciónurbana

permitecalificar claramenteelprocesode ineficientedesdeun punto de vistatécnico.Sin embargo,en e’

todo caso se pagapor el agua facturaday no por la recibida, por lo que el costeque suponenlas e’
e.

pérdidaslo pagael consumidory no el propietario de la red, de forma que ésteno tiene incentivo e.

algunoparamejorarel estadode las conducciones23, e’

e.
u,

3.3.3 Los intermediariosde aguas. e.

u,

e
La figura del intermediarioes importanteen el mercadode aguascanario. Su papel es u,

descritopor Domínguez(1996, p.282) del siguientemodo: e
e’

“Cualquier persona interesada en comprar una acción de agua —como producto financiero o e.
como garantía de poseer una determinada cantidad de agua para regadío de sus tierras o para e’

abastecimiento de una urbanización— se pone en contacto con un intermediario de aguas que e’

manejauna bolsade acciones de diversas Comunidades. [Unavez adquiridala participaciónde e

_________________________ *

23 Convieneaquí señalaruna iniciativa original que contribuyea mejorarel aprovechamientoy la distribución *

del agua. El Cabildo Insularde Tenerifeha creadounaempresa—Balten sa>— que explotay mantienegrandes e
balsasde regulaciónconel fin de aprovecharel aguade lluvia y escorrentíay el sobrantede las galeríasquesus
propietariosno vanautilizar. El sistemade aprovechamientose basaen ladivisiónde las partes: “tina parte de
lo que cada propietario almacena en la balsa de titularidadpúblicapuede recuperarlo cuando lo necesite, otra
parte la recupera pagando un precio por derechos de almacenaje, y una última parte lapuede vender el ente e.
almacenador libremente en el mercado de agua, manteniendo los propietarios primitivos un derecho preferente *

de adquisición” (Domínguez1996,p.303). e.
e.
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una determinadaComunidad,el titular ha de ponerse]de acuerdo con el responsable de la
misma, para ver a través de qué canales se le hace llegar el tiempo y el caudal de agua a la que
la acción le da derecho.

La cotización de las acciones de agua resultará de la evaluación de diversos factores
en el mercado, como las expectativas de alumbramiento de caudal, los precios de
arrendamiento de agua en la temporada, la pluviometría y las necesidades de los sectores
agrícola, urbano y turístico, así como los corretajes de intermediación

En cualquiercaso, hay que distinguir claramentela compra-ventade accionesde la simple

compra-ventade agua,que recibe el confusonombre de arrendamiento. Este se suelehacerpor

períodosanualeso por temporadade riego de cultivo (inferior a un año), y se define en términos

de caudal o pipas por hora. Tambiénaquí aparecela figura del intermediario,quien se cobrala

correspondientecomisión sobreel precio fijado en bocamina (es decir, el liquido en boca de

galería), debiéndoseabonaraparteal propietariode los canalesel transportedel mismo hastasu

destino.El preciopuedevariarmuchosegúnla estacióny las característicasdel año hidrológico.

3.3.4 La terciarizacióndel uso del agua24

.

a) El incremento de las disponibilidades de agua y la expansión del regadío.

A comienzosdel siglo XX la “producción” de aguaen todo el archipiélagocanario -en su

inmensamayoríaprocedentede manantiales-se situabaen tomo a los 100 millones de m3 anuales,

concentrándosesobretodo en GranCanaria,Tenerife y La Palma.Se cree que desdetiemposde la

conquistalas cantidadesdisponibles no debieronser mucho menores.Sin embargo,ya apartir de

1880habíancomenzadoa producirseimportantesvariacionescuantitativasy cualitativasen el uso del

agua, queacabaríanfinalmentetraduciéndoseen aumentosconsiderablesde loscaudales.

Con la expansióncolonial europeahacia Africa, los puertosde SantaCruz y Las Palmasse

constituyenen escalasde primer orden,al mismotiempo quela mejorade los transportesmarítimos

facilita el desarrollode unaampliaofertade productostropicalesde aparicióntemprana,cuyo destino

eranlos mercadoseuropeos.Bajo el patrociniobritánico comienzanaponerseen explotacióncultivos

de regadíopara la exportación:plátanos,tomatesy papas.Por primera vez desdeel siglo XVI se

incrementansustancialmentelos caudalesdisponiblesmediantela construcciónde pozos, pequeñas

galerías,obras de almacenamiento,y mejora de las conduccionesde canalización.Asimismo, se

liberalizade forma efectivael destinodel agua, que hastaentonceshabíaestadoligadaa la tierra de

los heredamientos.De este modo, se produciráuna revalorizacióndel recurso. El control parcial

sobreel suministrode aguapara la agricultura-“producción” y distribución- se convertiráen una

24 En esteapartadoseseguirácasiexclusivamenteaAguilerayRodriguezBrito (1989,pp.l36-l57).
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e.

forma de ejercer el poder en el medio rural, permitiendo a su vez controlar la exportaciónde

productosagrícolas.

Hasta1960, se hacenecesarioun constanteincrementode las disponibilidadesde agua,ligado

siempre a la expansiónde los regadíos(en especialel plátano)(cuadro41, anexo 2); con todo, se

alternaránperíodosde grandesarrollo-décadade los veinte y el inicio de los treinta- con momentos

de relativaralentización-como el paréntesisde la GuerraCivil y los primerosañosde la Autarquía-.

Por otra parte, el ritmo de incrementode las disponibilidadesva a diferir entre las distintas islas,

siendoGran Canariala que muestraun desarrollomás tempranode los regadíosy las perforaciones

(el techo de “producción” de agua se alcanzahacia 1959/60), mientras Tenerife, por ejemplo,

presentaun desarrolloimportanteen estasactividadessólo a partir de los añoscuarenta(alcanzándose

el techode “producción” en 1975). -

9,

e
b) La competencia entre agricultura y turismo por el recurso agua.

9,

9,-A lo largo de la décadade los sesentael turismo comienzaun desarrolloespectacular,y se
u,

convierteen un competidorde primer ordenparala agriculturaen lo queal uso de aguase refiere; a u,

ello hay que sumarel crecimientodemográficode las islasy la elevaciónen el nivel de vida (que se
*

tradujo en mayoresconsumosper cápita). Así, mientraslos niveles de “producción” de agua en
e.

Canariastocabantecho, lademandacontinuabaenplenaexpansión. *

Como no podíaser de otra maneraen una situaciónde juego de sumacero, y dado que el e.
e.

sector turístico tiene una capacidadeconómicamayor que el regadíoparapagar por el agua los

elevadosprecios que éstaalcanzaen el mercado, la agricultura ha ido cediendoprogresivamente e.
9,recursoshídricosal sectorterciario. A pesarde las mejorasen los sistemasde riego, la reducciónen
e.

el aguadisponibleparalas actividadesagrícolasha dadolugar a unaapreciablecaídaen la producción e.

de plátanos,en especialen la isla de GranCanaria,dondeésta se ha situadoen los niveles de 1926,
e.

cuandola agriculturade la isla aún se manteníamayoritariamentecon aguade los nacientes;algo

similar ha ocurridoconlas papas,pasandoel archipiélagode exportarmás de 40.000Tm. en 1978, a e.

importar60.000Tm. diez añosdespués25.En total, las hectáreasde regadíohan disminuido un 40% e’
e’.

e.
________________________ u,

25 Aguilera y RodriguezBrito (1989, p.l46) señalanademásqueen Canariasla expansiónurbanay del sector e’

serviciosse ha producidosin intemalizaren los hábitosde consumolas limitacionesdel Archipiélagoen lo que a e,
producciónde aguase refiere: “las urbanizacionesturísticassiguen sin asumir la problemática que supone la e’

inevitabilidad de la escasez de agua, y por tanto, la necesidad de su ahorro y optimización, manteniendo
instalaciones y hábitos que funcionan en un medio árido como si de paises húmedos se tratara Además, en

e’
contraposición a los medios rurales, donde hay un mayor sentido de economía del agua, como también lo hay en
las islas orientales, en las islas occidentales existen hábitos de claro derroche de una población que asocia mejora e’
del nivel de vida con un mayor consumo de agua, tanto por la vía recreativa -1..] piscinas, jardines. e.
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desde mediados~delos cincuentahastala actualidad(cuadro 45, anexo 2). En todo caso, esta

disminuciónde más de 20.000hectáreasno debeatribuirse sólo a la menor disponibilidadde agua

debidaa la expansiónturismo, sino tambiénal hechode que los productoscanariosde exportación,

ante la aparición de fuertes competidoresy la tendencia a la liberalización comercial, han ido

perdiendoatractivoen losmercadosinternacionales26.

El repartodel aguaentrela actividadagrariay la turísticapuedeilustrarse-tal y comohacen

Aguileray RodriguezBrito (1989, pp. 153-154)-a travésde unacurvade posibilidadesde producción

con forma asimétrica,paraindicar el menor consumorelativo de aguaen las actividadesturísticas

frente al mayor consumorelativo de aguaen la agricultura.La curvamostraríalas posibilidadesque

existende aumentar(disminuir) una actividad-por ejemplo, el turismo- disminuyendo(aumentando)

la otra actividad da agricultura-, siempreque los recursosde aguadisponibles anualmentefuesen

limitadosy conocidospreviamente.La introducciónde nuevastécnicasde uso del aguadesplazala

curva de posibilidadesde producción hacia fuera, permitiendo mantenerla actividad agrícola y

aumentaral mismo tiempo la actividad turística2t Precisamente,el significativo aumento de los

preciosdel aguaderivadode la mayor competenciapor el aguaincentivóa los agricultorescanariosa

introducir innovacionesen el riego. Pero,dado quelos preciosdel aguahancontinuadocreciendode

forma persistente-en partepor la presiónde la demandaturística y en partepor las característicasde

los sistemas de extracción y distribución de agua-, “la situación actual es de un progresivo

desplazamiento a lo largo de la [nueva] curva de posibilidades de producción, que expresa la

disminución paulatina de la actividad agrícola” (cuadro 43, anexo2).

El sectorturístico generaun valor añadidomayor quela agriculturapor cadametrocúbicode

agua consumido. Desde un punto de vista que únicamentetome en consideracióneste aspecto,la

reasignaciónde cuantiososrecursosen favor de la actividadturísticaes indudablementefavorable:el

aguase estádirigiendoa travésdel mercadohaciaun de uso de más valor. Sin embargo,como ya se

indicó en el capitulo cuarto,existencostesy beneficios indirectos-derivadosde las transaccionesde

agua-queno quedanrecogidospor el mercado,pero que seriaprecisoteneren cuentasi se pretende

que la reasignacióndel recursose traduzcaverdaderamenteen un uso más eficiente. Aunque todo

electrodomésticos altamente consumidores de agua y propios de otras latitudes, [etc.]-,comopor la cantidad de
productos químicos no biodegradables utilizados”.
26

Paracompletarla discusiónsobre el reparto del aguaentre la agriculturay el sectorturístico, serianecesario
analizara fondo cuál ha sido, históricamente,la situaciónde los productoscanariosde regadíofrente al exterior
(gradodeprotección,fomentode la exportación,etc.).

27 Las nuevastécnicaspuedenconsistir,por ejemplo,en tecnologíasde riego ahorradorasdeagua,o ensistemasde

reutilizaciónde aguas residualesrecicladas.Respectoa este último aspecto,convieneseflalarque en Canarias-
segúnAguilera y RodriguezBrito (1989,p.146)- se pierdenunos 150 millones de metroscúbicosde aguasnegras
queseríasusceptiblesdereutilización.
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depende de lo que se defina legalmente como tal, entre las~pérdidasindirectas derivadasdel

funcionamientode un mercadode aguascomo el canario podríanestar: el aumentode los costesde

bombeo,efectos ambientalestales como la erosiónde tierras abandonadas,el agotamientode las

salidas naturalesde los acuíferoso la desapariciónde los paisajestípicos ligados al regadío28; la

disminuciónde las recargaspor infiltración al reducirseel riego; el despoblamientointerior y la

reduccióndel empleo agrario29; la pérdida de tradiciones culturalesparalelaal retrocesode las

actividadesagrícolas;etc. 9+

eEn definitiva, tal y comosintetizaSaliba, “el reto está en aprovechar las oportunidades que

ofrece el mercado, iden«fica[ndo] los impactos inaceptables que [se]provoca[n sobrepersonasque e

intervienenen las transacciones],y desarrolla[ndo] restricciones a las transferencias y procedimientos
e

-- - que miaguen esos impactos de la manera menos costosa posible y más equitativa”30. - -~

e

3.4 La ley de aguasde 1990:solución de compromiso a una situación insostenible. e’
e’

e’

3.4.1 Aspectosgenerales. e’

e

e”

En los dos apartadosanterioresseha expuestocuál fue el marcolegal del archipiélagocanario e’

e’
respectoal aguahasta 1990, y también el tipo de aprovechamientodel recursoque dicho marco

*
incentivó, conduciendoa unasituaciónde sobreexplotacióny deteriorode los acuíferosinsosteniblea

medio píazo. Así las cosas,parecíaimponersela necesidadde un cambio legal, cambio que, sin e’

e’
embargo,no acababade llegar.

- Con laapariciónde la ley nacionalde aguasde 1985, surgióun importanteestímuloadicional e’

a la elaboraciónde una nueva normativacanariaque intentaseenderezarel dramáticoprocesode e’
e

agotamientode las aguassubterráneas.Tras una largay tortuosa tramitación -muestradel enorme

entramadode interesesquerodeanal aguaenel archipiélago- apareciópor fin en 1990 la vigente ley e’

e’

e

e’
28 De acuerdocon Aguileray RodríguezBrito (1989,p.149),uno de los grandesatractivosturíticosde las islas es e’

el paisaje,que en muchaszonasha sido “fabricado” por el hombrea travésde susactividadesagrarias(suelosde
prestación,riego, etc.), y que hoy está desapareciendocon el retrocesode la agriculturay la proliferación de la
urbanizaciónturística. Así, las 150.000ha cultivadasen la décadade los cincuentase han reducidoen los últimos
treintaañosen un 50%. e’

e’-
29 SegúnRodríguezBrito (1995), la pérdidadepuestosde trabajodirectose indirectosligadaala reducciónde e

las hectáreasderegadíoen las últimasdécadasse cifra enunos40.000empleos.

30 Saliba,B.( 1986),Market Transfers:Resolving the Tradeoffs, a Challengefor Public Policy, publicadodentrode

al serieWaterTransfers:ArizonaIssuesanéChallenges,Arizona Sectionof the AmericanWaterResources,p.69; e’

citadoen Aguileray RodriguezBrito (1989,p.l56). e’

e
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de aguasde Canarias3t.Estaley puedecalificarsecomouna solución de compromisoentre,por un

lado, los numerososinteresesfavorecidos por el anterior statu quo, y, por otro, la imperiosa

necesidadde dar respuestaa unos problemas apremiantescuya solución no admitía demora.

Precisamentedebido a este carácterde compromiso,a medio píazono cabeesperarque la nueva

normativamodifique sustancialmenteel marcode incentivosprevio, ya que viene acompañadapor

una serie de extensas disposicionestransitorias que aplazan los cambios más arriesgados y

significativos en las “reglas del juego” relativasal agua; más que cambiar el sistema canario del

agua, lo que se pretende es delimftarlo, tener la capacidad de ejercer un cierto control sobre el

mismo. Por otra parte, la aplicaciónefectivade la nuevanormativarequerirábastantetiempo, pues

implica la creaciónde nuevasestructurasy la reconversiónde otraspreexistentes.ComoseñalaNieto

4993, pl10):

“[con la nueva ley de 1990] se tranquilizaron los ánimos y se alejó el fantasma del
desabastecimiento de aguas, 1<] no tanto por la prudencia del texto normativo, como por el
convencimiento social de que la implantación de la ley podía durar [.1 varias décadas”.

3.4.2Las novedadesnormativasy sualcancereal

.

En la ley canariade aguasde 1990 se apreciauna clarísimainfluenciade la ley nacionalde

1985. De hecho, las mayoresinnovacionesrespectoa lo que ha sido la tradición legislativa canaria

previase inspirandirectamenteen la ley nacionalde aguas.Sin embargo,comose intentarámostrara

continuación, todas estas innovaciones legislativas -que a veces suponenautéticas mpturas- se

La primeraLey de Aguasde Canariasaparecióen 1987 (Ley Canaria10(1987,de 5 de mayo). A primeravista
resultasorprendenteque siendo la cuestióndel aguatan esencialpara el archipiélago, y dado el estadode crisis
alcanzado,se tardasetanto tiempoen elaborarunaley propiadesdela apariciónde la ley nacional. Sin embargo,
como indica Nieto (1993,p. 107), la enormetrascendenciade estanormativano permitíaimprovisaciones:en el
aguaresidela supervivenciadel archipiélago,y no sepuedeexperimentarcon la vida.

Con el fin de aplacarla situaciónde agotamientode las reservas,la ley de 1987 convertíaen públicaslas
aguassubterráneas-algo queya habíahecho la ley nacional de 1985- y nacionalizabatambiénlas conducciones.
Ello suponíaun cambiojurídico drásticoy total, y comoera de esperar,generégran incertidumbre.Se temíaque los
empresariosdejasende invertir en la extracción,y que las aguasno pudiesenser trasladadasde los lugaresde
produccióna los de consumo;además,la AdministraciónPúblicano contabacon los mediosmaterialesy humanos
paraasumirni la vigésimapartede las tareasquela nuevaley le asignaba.La conmociónfue tal que,unassemanas
despuésde la aprobaciónde la ley, caía el Gobiernoy el Partido Socialistaperdíala mayoríaparlamentaria.El
nuevoGobiernoreaccionórápidamente,y el Parlamentoaprobóunaley (14/1987,de29 dediciembre)por la quese
suspendíadurantedos añosLa aplicaciónde La ley deaguasde 1987,en tantoqueseelaborabaun nuevotexto.Dado
que terminabael plazo de suspensióny la nuevanormativasobreaguasno aparecía,hubo de aprobarseotra nueva
ley (6/1989)deprórrogade la suspensión.Entretanto,sehabíainterpuestoun recursode inconstitucionalidadcontra
la ley de suspensión(14/87),y más tarde,se interpusootro contrala prórrogade la suspensión(ley 6/89). El 7 de
Febrero de 1990 una sentenciadel Tribunal Constitucional dio la razón a ambos recursos, declarando
inconstitucionaleslas leyes 14/87 y 6/89, con ¡oquevolvía a entrarenvigor la leyde aguasde 1987.Perosuvida
iba a ser muy corta: con laaprobaciónde lanuevaley de aguascanaria12/1990de 31 de julio, la ley de aguasde
¡987quedódefinitivamentederogada(Nieto 1993, pp.l08-109).
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atemperande una u otra maneramediante matizaciones,establecimientode períodos transitorios,

excepciones,etc. Los principales rasgos definitorios de la ley de 1990 son la planificación, la
t

descentralizaciónde la gestión, la declaracióndel dominio público hidráulico, y el control del

mercadoy del transportede agua.

r

a) Plan<ficación.

La planificaciónhidrológica-unaauténticanovedaden la tradición legal canaria-se introduce

a diferentesniveles.Así, se prescribela elaboraciónde un PlanHidrológico de Canarias32y de Planes

HidrológicosInsulares33,y, dadoque la elaboracióny aplicaciónde éstospuededemorarsemucho, se

contemplantambién Planes Hidrológicos Parcialesy Especiales(que incluyen todos los extremos

previstosen los PlanesInsularespero referidos a ámbitos territoriales concretos),y Actuaciones

Hidrológicasde Protección(queconsistenen la declaraciónde acuíferossobreexplotadoso en proceso

de salinización,y enel establecimientode perímetrosde protección).

En el título preliminar, la ley de canariade 1990 estableceque los principios guía de la

gestión del agua en el archipiélago deben ser los de “unidad de gestión, tratamiento integral,

economía del agua, desconcentración, descentralización, coordinación, eficacia y participación, [..] y

rodo esto dentro una adecuada plar4flcacidn del recurso” (art.4.2. t). Es decir, se parte del

reconocimientode la unidaddel ciclo hidrológico y la interdependenciade las explotacionesde aguas

subterráneasen cada isla parajustificar la necesidadde una gestión unitaria, abogandopor la

planificación como el instrumentopara lograrla. Sin embargo,acto seguidose añadeque otro de los

principios a teneren cúentaen la gestión debeser la “optimización del rendimiento de los recursos

hidráulicos a través de la movilidad de caudales en el seno de los sistemas insulares” (art.4.2.2),algo

que indudablementeremite a la ideade mercadode aguas,el mecanismoque tradicionalmentevenía

asignandoel aguaen Canarias.

Sería preciso comprobar en la práctica cómo se van a conjugar ambos principios -

planificacióny mercado-,pero, en cualquiercaso,parececlaro que la ideade planificaciónenla ley

32 EstePlancontieneprincipalmentela definición de las obrasde interésregional,las previsionesde financiaciónde

las mismas,las directricespara la recargaartificial, la política de producción industrial de agua(desalación),el
establecimientode ayudasy subvenciones,y las directricesa seguir en zonassobreexplotadas,con riesgo de
contaminacióno en áreasde reserva.

~ En los PlanesHidrológicosInsularesserecogenbásicamenteel inventariode los recursosenexplotaciónencada
isla y el inventariode los Heredamientosexistentes,asícomo la definición deobrasnecesariasy de medidaslegales
y técnicas(sobrereservas,recargas,proteccióndel medio ambiente,etc.); tambiénse incluye la delimitación de las
zonas hidrológicas de cada isla (estadode los acuíferos, redes idóneasde transportey alternativasposibles,
descripciónde las aguassegúnsu calidad, previsiónde la evoluciónde consumosy formas de aprovisionamiento,
etc.).

336



canariade 1990 no puedetenerni el alcancey ni la profundidadquese le otorgóen la ley nacionalde

1985. Seguramente,másque de planificaciónen sentidoestricto, hayaquehablar del establecimiento

de una serie de regulaciones(que pretendendelimitar de otro modo el funcionamientode los

mercadosde aguasen las Islas), y de una seriede controles(con el fin de vigilar estrechamenteel

estadode los recursosdisponibles). Es decir, los mercadosde aguassiguen funcionando,pero se

pretendecambiarel entramadoinstitucional sobreel que se asentaban.En términos de la propia ley,

lo quese persiguefinalmentees “la compatibilidaddel controlpúblico y la iniciativa privada respecto

de los aprovechamientos hidraulicos” (art.4.2.5).

b) Organización de la Gestión.

En lo querespectaala administracióndel agua,el objetivo es lograr ciertadescentralizacióny

el fomento de la participación,tal y como se indicabaenel título preliminar. Dadoque se reconoce

quecadaIsla constituyeunaunidadhidrográficaen símisma, y que, por tanto, se hacenecesariauna

gestión descentralizadaa nivel insular, se crean los Consejos Insulares del Agua, donde están

representadoslos distintos usuarios. De esta forma, el organigramadecisor canarioen materiade

aguas -constituido por el Gobierno Autonómico (y la Consejería correspondiente),los Cabildos

Insulares, y los ConsejosInsularesdel Agua-, adopta la misma estructuraque el organigrama

establecidopor la ley de 1985 parala gestión del aguaen el resto de España-GobiernoCentral (y

Ministerio de Medio Ambiente), Comunidades Autónomas, y Organismos de Cuenca o

ConfederacionesHidrográficas-. Los Consejos Insulares -al igual que sucedía con las

Confederaciones-se concibencomola piezacéntraldel engranájede gestión,puesentresusfunciones

están las de elaborar y ejecutar los Planes Hidrológicos Insulares, otorgar concesiones y

autorizaciones,diseñarla política de preciosdel aguay su transporte,realizarla laborsancionadoray

de policía, ejecutar los programasde calidadde aguas,y prestartodo tipo de servicios técnicos;

asimismo,participanenla elaboraciónde los planesde ordenaciónterritorialt

>~ Precisamentedebidoaquelos ConsejosInsularesdel Aguaconstituyenel elementocentralen torno al cual gira
la nuevaorientaciónquese quieredara lagestióndel aguaen el Archipiélago,todo el sistemaconcebidopor la ley
de 1990puedefracasarestrepitosamentesi estosnuevosorganismosno llegana cumplir susnumerosasatribuciones
deformaadecuada.

Respectoa la composiciónde los ConsejosInsulares,los órganosenquese estructuranson similaresa los
de las Confederaciones:JuntaGeneral,Juntade Gobiernoy Presidente.El órganoprincipal, la JuntaGeneral,está
compuesto en un 60% por representantesde la Administración Pública (Gobierno de Canarias, Cabildo,
Ayuntamientos,y empresaspúblicasdegestióndeservicios),enun 24%porrepresentantesdel sectordeextracción
y distribución de agua (titulares de aprovechamientosy entidadesconcesionarias),y en el 29% restantepor
organizacionesagrariasy organizacionesempresariales,sindicales y de consumidores.Quizá el peso de la
AdmuistraciónPúblicaseaexcesivo,desvirtuandoenciertamedidalaideadeparticipación.

Por otra parte, como ocurría con las Confederaciones,los ConsejosInsularescarecende autonomía
financiera,aunqueen estecaso la falta de autonomíareviste menorgravedad,pues no realizanellos mismos la
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Al nivel de los ususariosprivados, la ley de 1990 reconoce la existencia legal de los

Heredamientoso Comunidadesde Aguas de Canarias.Porotra parte, se intentafomentarla figura de

las Comunidadesde Usuarios, dadasu convenienciapara evitar externalidadesen la extracciónen

caso de aguasvinculadasentresí; sin embargo, como en la ley nacional de 1985, sólo se obliga

explícitamentea la gestiónintegradade aprovechamientosde aguassubterráneasen situacionesde

sobreexplotación(art.24). También se recoge la posibilidad de agrupación o concentraciónde

Comunidadesya existentes,buscandola máxima racionalidad en la explotación de los acuíferos

(art.26).

c) Dominio Público Hidráulico.

e

El aguasubterráneaen Canariaspasade ser un bien de propiedadprivadaa ser un bien de
e

propiedadpúblicaestatal.Estoes algoquela ley canariade 1990 toma comopunto de partida,puesle
e

venía impuestode antemanopor la ley nacional de 1985, que en su disposiciónadicional tercera

rezabaasí:

“Esta ley no producirá efectos derogativos respecto a la legislación que actualmente se aplica en
la Comunidad Autónoma de Canarias, que subsistirá en tanto que ésta no dicte su propia
legislación. [Sinembargo,sí] serán de aplicación, en todo caso, en dicho Comunidad Autónomo, *

a partir de la entrado en vigor de su nueva legislación, los articulos de esta ley que definen el
dominio público hidráulico es¡a2tal y aquellos que supongan una moc4ficación o derogación de las e
disposiciones contenidas en el Código Civil

e

Estecambio en la titularidad de las aguassubterráneasresultabadifícilmente asimilable para
los antiguospropietarios.No hay que olvidar queenel archipiélago,al contrariode lo que sucedeen e

la península,las aguassubterráneassondominantesentrelos recursosutilizados,ademásde constituir It
It

una importantefuente de beneficios. Por ello, la ley de 1990 se apresuróa dejar claro en su

preámbuloque,a travésde un DerechoTransitorio, “se pretend[ía] respetarel contenidoeconómico
e

de los derechos nacidos al amparo de la anterior legislación [.1 y adapta[r] los aprovechamientos a
e

la nueva naturaleza jurídica del recurso, mediante fórmulas optativas a favor de los actuales e

titulares”.
e

Según las DisposicionesTransitorias, los derechosadquiridos sobreaguasde manatial y

caucespúblicosse conservaránpor un plazo máximo de setentay cinco años.Respectoa las aguas t

subterráneas,se ofrece la posibilidad de inscripción en un Registro de Aguas a los titulares de
It

e
gestión“en alta”, sinoque simplementese limitan a controlarla.Los ConsejosInsularesdel Agua se fmanciancon
transferenciasde la ComunidadAutónomay del Cabildocorrespondiente,ademásde lo recaudadopor cánonesen
conceptode vertidos, ocupaciónde terrenosdel dominio público hidráulico, y obras de regulaciónde aguas
superficialesy subterráneas(estoscánonesse defmende forma similar a los establecidosen la ley nacional,y su
aportaciónfinancieraes muyescasa). It

It
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aprovechamientosde aguascalificadascomoprivadaspor la legislaciónanterior, lo queconviertesus

títulos en aprovechamientostemporales de aguasprivadasacincuentaaños;comocontrapartida,se les

garantizala protecciónadministrativade sus derechos,ademásde otras ventajas (como el poder

acogersea programasde subvenciones,auxilios, etc.).Si no optanpor la inscripciónen el Registro,

[os titularesmantendránsusderechosenlos mismos términospreviosala apariciónde la ley de 1990,

perosin gozar de ningunade las ventajasanteriores35.Además,tales aprovechamientospuedenverse

limitados -previa indemnización- por lo establecido en la planificación (art.30), así como por

restricciones inherentesa situacionesde emergencia,delimitación de perímetros de protección,

normasparasalvaguardarde la calidaddel agua,declaraciónde acuíferosobreexplotadoo enproceso

de saliización,etc36.

Así las sosas, la concesiónadministrativa -figura.í~ue acompaña inevitablementea la

declaraciónde dominio público hidráulico- queda limitada a un número relativamenteescaso de

situaciones.Como apenasquedancaudalespor conceder,las concesionespierdenmucharelevancia;

tan sólo se requierenpara incrementar la cuantía de los caudalesafloradosen explotacionesya

existenteso parala realizaciónde obrascuyo objeto seael afloramientonuevoscaudales(las obras

necesariasparamantenerun determinadocaudalno precisande concesiónadministrativa)37.

De cualquiermodo,y con fines informativos,se crearáademásun Catálogode Aguasrecogiendotodo tipo de
aprovechamientos.Estamismafigura aparecetambiénen la ley nacionalde 1985.

En estostresúltimos casos,las limitacionesimpuestasal contenidodelos derechosno precisande indemnización
pública a los afectaslos.Por ejemplo, la declaraciónde acuíferosobreexplotadoquean principio deberíaser
extensivaa gran partede las Islas Canarias-conlíeva el establecimientode un programade regularización,que
puedesuponer:la reducciónde la extraccióny la redistribuciónde caudales,la obligatoriedadde integracióno
gestión conjunta dc los alumbramientos,y la expropiaciónde infraestructuraso caudalesnecesariospara la
ejecucióndel programa(recargas,protección,etc.)(arts.45y 46). Porotra parte,antesituacionesde emergencia,la
Administración cuenta con ampias competencias:puede establecerasignacionesde aguas a usos y zonas
específicas, imponer ventas forzosasal precio autorizado,obligar a trasvasesforzosos y al empleo de agua
almacenada,fijar reservascautelares,restringirel consumo,etc.(art. 108.1).

~ Al contrariode lo quesucedecon las concesionesde aguaen la península-ligadasala propiedadde la tierra de
regadíoy no enajenablesseparadamentede ésta-, las concesionesadministrativasen Canariassi puedenserobjeto
de compra-venta: “Los derechosque otorga una concesiónadministrativa en materia hidráulica pueden
transmitirsepor actos “mier vivos” o “mortis causa”” (art.l 12). La concesiónseotorgasin perjuicio de tercero,y
estableceun píazoy un caudalfijo a explotar(al mismotiempo“máximo aprovechable”y “mínimo paraevitar el
abandonode la explotación”),ademásde presuponerla inscripciónen el Registrode Aguas.La concesiónno sólo
se refiereal agua,sino quese extiendeala utilización del subsueloy tambiénala superficiedondese encuentrela
bocaminay anejos,casode que el concesionariono seapropietariodel suelo en superficie.En este sentido,es
especialmentellamativo el tratamientoque la ley canariadaa los propietariosde suelo, que a menudotendíana
impedir (o, más frecuentemente,encarecer)los alumbramientos;así, la nuevaley estableceque “el propietario del
suelo carece de título para impedir el alumbramiento de aguas existentes en el subsuelo, ostentando sólo las
preferencias recogidas por esta Ley” (art3’7). Ello suponesin dudaunaimportanteservidumbre(limitación) sobre
los derechosdepropiedaddelos titularesdel sueloen las Islas.
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e

d) La asignación y el transporte del agua.

Los derechospreexistentessobre el agua -que no están ligados a la posesiónde tierra-

continúansiendosusceptiblesde intercambio, y por tanto, los usosa que se destinael aguaseguirán

siendo -en principio- libremente determinadospor las fuerzas de mercadodurante los próximos

setentay cincoaños.Sin embargo,la ley de 1990 establecegenéricamente un orden de preferenciaen

los consumos(an.53.l): “todos los aguas del Archipiélago quedon vinculadas al abastecimiento de la

población en situaciones de emergencia 1<]. Los aguas, además, están vinculadas por [..] la

prioridad de usos establecida en esta Ley [abastecimiento,regadíosy usosagrícolas,usosindustriales

y turísticos,usosrecreativos,y otros]”. Sin duda, el establecimientode esteordende prelaciónpuede

interpretarseen contradiccióncon el mecanismodel mercado,pero todo pareceindicar que se trata

sólo una declaraciónde intenciones-quizá aplicableúnicamentea casosde extremaescasez-,siendo

en el mercadodondese seguirádecidiendoeldestinodel aguaen situacionesnormales38.
*

Como se ha señaladoanteriormente,el aguaen Canariasalcanzaun elevadoprecio en el

mercado.Los agricultoresdenuncianque este hechoestácontribuyendoa que cadavez un mayor
It

porcentajede los recursoshídricos se dirija haciael sector turístico, que es quien puedepagarmás.

Existen varios factores que contribuyena los altos precios del agua. El agua no sólo hay que
*“producirla” bajo condicionesde costescrecientes-provocadospor los efectos externosque las
9

distintas explotacionesse imponen mutuamente-,sino que luego hay que transportarla-a vecesa

largasdistancias-al lugar de destino. Por otra parte,junto a una demandapujante,existeuna oferta
It

limitada por la propiascondicionesnaturales.Además,estáel hechotantasvecesdenunciado-aunque

nuncamedidoconexactitudmásqueanivel local- de la concentraciónenpocasmanosde las acciones

sobregaleríasy pozos,lo queotorgaríacierto poderde mercadoa algunos“productores”a la horade
9,

fijar precios.

Dado este escenario, la ley de 1990 estableceuna serie de medios para condicionar en ‘y

determinadadirecciónel funcionamientoy los resultadosdel mercado: It
*

- En primer lugar, la ley señalaque “el abuso de una posición de dominio de

mercado y los consumos inútiles y ostentosos en situaciones de escasez [4” (art.55) serán
It

causa suficiente para la imposición de limitaciones al ejercicio de los derechos, la

expropiación o venta forzosa de caudalespor incumplimiento de la función social de la ‘y

propiedad,y el establecimientode las sancionescorrespondientes.El problemaestá en qué
It

38 Esta interpretaciónpareceencajarbien con el contenidodel art.91,en el que seafinnaque antela insuficiencia

manifiestade recursosse impondráa los usos de esparcimiento,turístico e industrial la utilización de aguade
producciónindustrial (desalada).
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debeentenderseexactamentepor “abuso de unaposición de dominio del mercado”, algoque,

al no definirse explícitamentey dada la escasezde datos al respecto,puede dar lugar a

múltiplesinterpretaciones1

- En segundolugar, la ley ofrece posibilidadesde actuacióna la Administraciónen

materiade precios. Así, el agua está -en principio- sometida a un régimen de precios

autorizados:los ConsejosInsularesde Aguaspuedenfijar, segúncriterios establecidospor el

Gobiernode Canarias, ‘preciosmáximoso de vigilancia especial para las transacciones que

se celebren en la isla” (art.113). Aunqueen estepunto el legisladorpudo haberoptadopor un

preciotasadodel aguapor debajodel nivel de equilibrio de mercado-lo quehabríadadolugar

al racionamientoy al mercado negro-, la ley, prudentemente,se limita a dejar la puerta

abiertaa la Administraciónparaque, si lo consideraoportuno, fije un techomáximo a los

precios,con el fin de evitar que éstosalcancenniveles exhorbitadoscomo consecuenciade

posicionesde mercadoprivilegiadas.

- En tercer lugar, dadala necesidadde información que conlíeva la pretensiónde

interveniren el funcionamientodel mercado,la ley prescribeque “la Administración[deberá]

establecer un sistema de información puntual sobre el tráfico del agua, que permita una

vigilancia efectiva del mismo sin alterar la rapidez de las operaciones mercantiles”

(art.114.1)

- Por último, la ley convieneal transportede agua, actividadque veniaprestándose

de forma totalmenteprivada, en un servicio público40 (estamisma declaraciónafecta a la

recargade acuíferos y a la producción industrial de agua -actividades de potabilización,

desalación,depuración,etc.-)(art.5).Como sehavisto enun apartadoprevio,el transportede

aguaen Canariastieneunaimportanciacasi comparablea la propia extracción.Al declararel

transportedeaguaserviciopúblico, la ley buscaqueestaactividadse desarrollecon lamayor

“eficacia, economía y racionalidad”, evitandoque se produzcanlas duplicidadesy pérdidas

39

En el artículo 114.2, la ley vuelvea insistir con similar anibiguedadsobreeste aspecto,de forma que todo se
quedaen una declaraciónde buenavoluntad: “La Administraciónvelará porque no se produzcansituaciones
oligopolísticasy ofreceráalternativasa travésde la iniciativapública a las situacionesanómalasde los mercados
de aguas,promoviendo,sifuerapreciso,transportesdeaguasdesdeotrospuntosde la isla”.

40 Seconsideraránun serviciopúblico aquellasconduccionesincluidasenlas redesdetransportedeaguainsulares

o zonales,las cualesserándefinidasexplícitamentepor la Administración.No formaránpartede estasredes-y por
tanto,no tendráncarácterdeserviciopúblico- “las conduccionesdesdeel lugar de captacióno producciónhastael
acceso a una red de transportegeneral,[..] [ya que dichas conducciones]constituyenun anejo de [las propias
explotaciones]“. Asimismo, tampocotendráncarácterde servicio público “las conduccionesde distribución,
entendiendo por tales aquellas que trasladen el agua desde la red de transporte o lugares de almacenamiento
hasta los puntos de utilización” (art.99).
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que le veníancaracterizando,y evitando,asimismo,queel transportecontribuyaa encarecer

excesivamenteel preciofinal del agua.

Sin embargo, como señala Nieto (1993, p.116), “si la Administración hubiera

querido gestionar [directamenteleste servicio, hubiese sido técnicamente incapaz de ello, tal

es su complejidad real; y silos propietarios gestores hubiesen abandonado un día -por

apropiación, incautación o despecho- las instalaciones, se hubiera producido un

desabastecimiento instantáneo”. Por ello, la solución que se adoptaen la ley es menos

pretenciosa:los ConsejosInsulares -previo inventario de conduccionese instalacionesde

regulación-estableceránel diseño del trazadode las redesde transporteinsular que serán *

utilizadas,así comolas normastécnicasa las que deberánajustarselas conduccionesy suuso

(es~ri~4cturasde aforos y medidas,valoresmínimos de eficienciaen transporte,etc.>; unavez w

hechoesto, lagestiónse concedea los propietariosde las conduccionesincluidasen cadared,

con la única condición de que deberánagruparseparallevar a cabodicha gestión(art.100).

Los concesionariosde unared de transportequedanobligadosa contratarel transportede los
e

caudalesque se les solicite dentro de la capacidadde la red y de los usos previstos
‘y

(art.104.1),conarregloalos preciosoficialmenteaprobados(art.105.2)41.

Aunquela ley se extiendeen exponertodosestosmediosde intervenciónen el funcionamiento *

e
y los resultadosdel mercado,se acabadejandode ladola cuestiónbásica:cómo abordarlos defectos

propios de los mercadosde aguas (efectosexternos en uso y consideraciónde valores de no e.

mercado). Hasta la apariciónde la normativa de 1990, en el mercadocanario de aguas los
9,

intercambiosse realizabandirectamenteentreusuarios,sin ningúnmecanismoexternode control para

velar por los valores de tipo ambientalo por los interesesde aquellostercerosque pudiesenverse
9,

dañadoscomoconsecuenciade las transaccionesde aguas.Como sevio en el capítulocuarto,no tener
e.

en cuenta estos aspectoses meftciente, aunquea cambio se reduzcandrásticamentelos costesde

VVtransaccióny se favorezcanun elevadonúmerode intercambios,tal y comoha venido sucediendoen
e

Canarias42.
e

___________________________ e’
41 Porsupuesto,“el otorgamientode la concesiónde explotaciónde una red de transporteconlíevala ocupación

delsubsueloo superficienecesarios,conelderechoajóvor delpropietario afectadoa ser indemnizado”(art. 101).
Es decir, seestáhaciendoreferenciaa la figurade la servidumbrede acueducto.

42 Recuerdensélas condicionesidealesque, segúnYoung (1992),deberíacumplir una transacciónde agua(cap.

IV). En primer lugar, los beneficiosnetosdirectosobtenidospor el comprador,más los beneficiosindirectosque el
aguageneraen su nuevo uso,debensermayoresque los beneficiosdirectosperdidospor el vendedor,más las
pérdidasindirectasocasionadasen el área de origen por la venta de agua, y más los costesde negociación,
transportey almacenamiento.A su vez, la sumade estostres últimos items (beneficiosdirectosperdidos,pérdidas
indirectasy costesdenegociación,transportey almacenamiento)debesermenorque el costede produciraguacon
la tecnologíamásavanzada(esdecir, la transaccióndebeser la alternativamenos costosade obteneragua).Por
último, cabríaañadirla condicióndequeningunapersonadebeempeorarsu situacióna causade la ventadeagua.

342 e



En los mercados de aguas de Estados Unidos, una agencia pública suele encargarse

explícitamentede quese tomenen consideraciónlos costesindirectosimplicadosen cada transacción;

en el casode Canarias-tras la ley de 1990-no existenadaenestesentido.Se suponeque las labores

de controlarel estadode los acuíferos,salvaguardarla calidadde las aguas,etc., las realizana nivel

global -y no en relacióna las transaccionesconcretasdel mercado-los ConsejosInsularesdel Agua,

apoyadossobrela basede los distintosPlanesHidrológicos. Quedapor ver hastaquépuntoes factible

evitar por estosmedios las deficienciasque veníanacompañandoal funcionamientodel mercadode

aguasen el archipiélago.

3.5 Baleares:¿contrapuntodel casocanario?.

El estudiode la gestióndel aguaenlas Baleareses interesantepor lo quesuponede contraste

respectoa las Canarias.Ambaszonas,a pesarde las notablesdiferenciasentresusrespectivosmarcos

físicos, tienenimportantesaspectoscomunes.Compartenel carácterinsular, la aridezde buenaparte

de su territorio, el turismocomoactividadeconómicaprincipaly demandantecrecientede aguafrente

a los usosagrícolastradicionales,y el hechode quemásdel 90% de los recursoshídricosprocedande

las aguassubterráneast

Sin embargo, los resultadosde la gestión del recurso en los dos archipiélagosson muy

dispares: mientras la totalidad del archipiélagocanario está catalogadocomo zona de acuíferos

fuertementesobreexplotadosy con múltiplesproblemasde intrusión marina(MOPT 1993, p.213, las

Islas Balearessólo presentanproblemasde sobreexplotaciónen Ibiza y localmenteen Mallorcat Es

~ Algunosdatosde interésrelacionadoscon el usodcl aguaen Balearessonlos siguientes(RodríguezGarciaet
aL /992):

- El clima de las Islas Baleareses típicamentemediterráneo,superandola evapotranspiracióna las
precipitacionesdurantela mayor partedel año. La densidadpoblacionalmediaes de 137 hab/Km2, si bien existe
unanotablepoblaciónflotante en determinadasépocasdel alIo como resultadode la intensaactividadturística
(frentea unapoblaciónresidentede728.173,los turistasrepresentanen términosde poblaciónfija equivalenteunas
253.666personas).

- Dentrode la economíade las Islas,el lugarmásdestacadolo ocupacongran diferenciael turismo; las
actividadesindustrialessontotalmentemarginalesy la agriculturatiene pocaimportancia.Sin embargo,en Lo que al
usodel aguase refiere,54 Hm3/añocorrespondenal abastecimientode la poblaciónresidente,19 Hm3/afio (6%) al
abastecimientoy uso turístico,y 246 Hm3/afio (77%)al usoagrícola.Es decir,al igual quesucedeen el archipiélago
canario,el contrasteentreel valor añadidoque generanla actividadturísticay la agricolay el aguaque consume
cadauna de ellas es muy acusado.EL aguaes un factor básicopara la continuidadde ambasactividadesen los
actualestérminoso parasueventualexpansión.
44

Mallorca cuentacon tresunidadeshidrogeológicas(una unidad hidrogeológicase defme como uno o varios
acufferosagrupadosa efectosde conseguiruna eficazy racionaladministracióndel agua(RA 927/1988,art.2.21);
salvo en los acuíferosde los núcleosurbanosmáspoblados,el balanceglobales positivo,si bienya seusanel 93%
de los recursosbajo explotaciónsostenible.En Menorcael balancetambién es positivo, aunqueen Mahón y
Ciudadelase observaunaexcesivaconcentracióndepozos;aquíaúnrestanporutilizarseel 14%delos recursos.
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decir, en Baleareslos acuíferos se encuentranen un estadode conservaciónbastantemejor, y la

situaciónno alcanzani conmucholos tintesdramáticosquetieneenel archipiélagocanario.

La preguntainmediataes si cabeatribuir esencialmenteestos diferentesresultadosde gestión

a marcosinstitucionalesque configuranincentivos y oportunidadesdiferentes. En principio, cabría

pensaren una respuestanegativa, que podría argumentarsecomo sigue. Es cierto que las Islas

Baleares,a diferenciade Canarias,no tienenuna tradiciónnormativapropia; nuncahan contadocon

nadaparecidoal derechoespecialcanarioy actualmentese rigen por la ley nacional de aguasde

í985~~. Sin embargo,aunqueen efectose tratade marcoslegalesdistintos, en amboscasosha existido

lapropiedadprivadasobreel agua:antesde 1985 las aguassubterráneas-preponderantesen Baleares-

eranprivadas,y de acuerdoa la ley de 1879, pertenecíana quien las alumbrase.Es decir, por lo que
*

al aspectobásico de la propiedadse refiere, la situaciónera similar a la del archipiélagocanario:en

Balearesse dabantambién las condicionesparauna explotaciónen competenciade los recursosde

propiedadcomún (recursosacuíferos),con la consiguientetendenciaal agotamientoa medidaque la
9,

presiónde uso crece.En consecuencia,laexplicaciónfundamentalal hechode queen Balearesno se

haya llegado a los niveles alarmantesde sobreexplotaciónalcanzadosdel archipiélagocanario, no e’

9,
residiría tanto en unas reglas del juego diferentes,como en la menor presiónejercidasobre los

recursosde aguassubterráneas, e’

Y en efecto, la mayor presión sobre los recursosacuíferoscanarioses innegable.Desde e’
e

finales del siglo XIX, arraigó en Canariasuna lucrativa agricultura de exportación(productos

tropicales y tempraneros)dirigida al mercadoeuropeo, de modo que las necesidadesde agua
e

crecieronde forma significativa y constantecon la continuaexpansióndel regadío; cuandollega la
e

eclosión del turismo en la décadade los sesenta,coincidiendo con un importante crecimiento 9,

demográfico,el nivel de explotación de las aguassubterráneasya es muy elevado,y la actividad
9,

turística únicamentevino a añadirmáspresión sobreunosrecursoscadavez más limitados. En el 9,

archipiélago balear, por el contrario, la fuerte competenciapor los recursos hídricos es algo
9,

~ Recuerdeséque en esta ley todas las aguasson declaradasde titularidad pública y se accedea ellas bajo
concesión,aunquese respetantotalmente los aprovechamientosprivadosde aguassubterráneosanterioresa la
apariciónde la ley de 1985 (veasécapítulo y). Así, una de las opcioneses mantenerla mismatitularidad con
carácterindefmido y con el mismocontenidoque tuvieraantesde 1 de enero de 1986,aunquepuedanimponerse
eventualeslijuitaciones al ejercicio del derechoderivadasde situacionesde sequía,de urgentenecesidady de
sobreexplotacióndeacuíferos.La otraopción esla conversiónal nuevorégimen,queconsisteen la inscripciónen el
Registrode Aguascomoaprovechamientotemporal de aguasprivadasa cincuentaaños,transcurridoslos cualesse
requerirá la correspondienteconcesiónadministrativa.Estasegundaopción, ademásde suponerla conversiónen
aprovechamientotemporal,tieneel inconvenientede que sevincula el caudalal usoal queveníasiendodestinadoy
en la cuantíaexactaen que venia siendo aprovechado;la ventaja es que quedaacreditadoel caudal realmente
aprovechadoy la no afeccióna terceros,garantizándosela protecciónadministrativa.

Observeséque en Canariasla legislaciónde 1990 da una “solución” a los derechosadquiridossobre las
aguassubterráneasque se basaen la adoptadapor la ley nacionalde 1985,de fonnaque la situaciónde los titulares
de antiguosaprovechamientosprivadosde aguassubterráneases similaren el archipiélagobaleary en el canario.
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relativamentereciente.Así, por ejemplo, la superficiede regadío-la actividadmásconsumidorade

agua-ha ido creciendoen Balearesde forma monótonay progresivaa lo largo del siglo, bastasituarse

hoy en tomo a las 25.000ha (en un territorio de 5.014Km2)46. mientrasen Canarias(cuyasuperficie

es de 7.273 1(m2), la evolución de las hectáreasde regadío es muy ilustrativa de lo señalado

anteriormentesobrela fuerte y tempranapresión de uso del agua: 15.250 (1900>, 22.568 (1930),

46.000(1955)y 29.000(1993)~~.

Sin embargo,toda la argumentaciónanteriorolvida unadiferenciainstitucionalesencialentre

las Islas Balearesy el ArchipiélagoCanario:en Canariasha funcionadoun amplio mercadode aguas

organizado,lo que ha conferido a los derechosde propiedadun contenidomayor -al dotarles de

transferibilidad-,haciéndolesasí másvaliosos.De este modo, el aguano se ha extraídosimplemente

parasatisfacerun uso concretode forma imnediata (por ejemplo, el riego), sino que el aguaen sí

misma se ha convertidoen una fuente de ingresosa travésdel intercambio,intercambio que se ha

visto muy favorecidopor un mercadodondeno se teníanencuentalos costesindirectos asociadosa

las transacciones.Por tanto, aunquees cieno que en Baleareslas aguasalumbradashan sido hasta

1985 de propiedadprivada, abriendola puerta a unaexplotaciónen competenciade los recursosde

propiedadcomún(recursosacuíferos),en Canarias-ademásde existir unamayor presión de uso- la

explotaciónen competenciadel aguase ha visto espectacularmenteacrecentadapor un mercadoque

funcionasobrebasesinstitucionalesdeficientes.

Por último, y al margende la discusiónanterior, convienehaceruna breve referenciaal

posiblepapelde los mercadosde aguasen Baleares.En principio, un mercadode opción de uso de

aguaentrezonasurbano-turísticasy agrarias,podríaresolverel problemadel aguaenel archipiélago

en períodosde extrema sequía (como la del año 1992), sin necesidadde recurrir a soluciones

estrambóticaso máscostosas(traer el aguaen barcos, sobreexplotartemporalmentelos acuíferos,

gastardinero en desalinizadoras,diques y otras infraestructuras,etc.)48. Por su parte,un mercado

46 SegÚnel Anuario de EstadísticaAgraria de 1989, las Islas Balearesdisponende casi 25.000ha de regadío

distribuidasde forma proporcionala su tamaño:el 80% se encuentraen Mallorca, el 11 % en Menorcay el 8%
restanterepartidoentre Ibiza y Formentera.El aguade riego procedecasi totalmentede pozos.Los cultivos de
regadíoson 52,2%forrajes, 19,3%hortícolas,17%patata,6,7%cítricos, 3,6%cereales,y 0,9%otros.En Menorca,
Ibizay Formenterael regadíoseencuentraasociadoalas zonasperiurbanasdelos núcleosde poblaciónrelevantes
(Nadaly Lacasa1995,p.78).De acuerdocon la Memoriadel PI-fN, en 1993 el númerode hectáreasde regadíoera
de26.292,por lo quesehabríaproducidoun ciertoaumentorespectoa 1989,

~ Los datosde 1900y 1930 sonestimacionesqueprocedende RodriguezBrito (1995). Los datosde 1955a 1993
sonrealesy procedentambiénde estemismoautor. La hectáreastotalescultivadastambién hanexperimentadoun
descensoconsiderableen Canariasdesdelos añoscincuenta:107.045(1954), 82.940(1964), 67.362(1974), 55.100
(1984)y 39.600(1993) [datos1954-93de Aguilera y RodríguezBrito (1989), apartirde informacióndel Instituto
Nacionalde Estadística,y datode 1993 correspondienteala Memoriadel Pl-fN (MOPT 1993)].

48 Recuérdeséque una opción de uso da derechoa utilizar una determinadacantidadde aguaa un precio

especificado,cuandosedanciertascondicionesdecarestíaquepuedenmedirseobjetivamente.
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ordinario de aguas-con transaccionesdefinitivas- podría plantearsecomo alternativaa medio plazo

para abordarel problemadel agua, dado que hoy el porcentajede utilización sosteniblede los

recursosacuíferoses ya muy elevado.Sin embargo,sobretodo en este último casonos topamoscon

las enormesdificultadesqueplanteadiseñaradecuadamentelas basesinstitucionalesde un mercadode

aguas,dificultadesquese venacrecentadascuandolaprocedenciadel aguaes subterránea.Entreestas

dificultadesestá,por ejemplo, la asignacióninicial de los derechoso los problemasrelacionadoscon

la negociaciónde las condicionesdel contrato de opción de uso, la forma de considerarlos efectos

externossobreusuariosy no usuarios,etc.

3.6Recapitulacióny conclusiones.

El caso canario posee un gran interés como ilustración de la importancia que tiene el

entramadoinstitucional relativo al aguaen la configuración de incentivosy restricciones.Frentea

concepcionessimplistasy dogmáticasdel mercado,quetiendena presentarlobien como panaceao

biencomo demonio,el casocanarioindica queel mercadodebeser contempladosimplementecomo

una realidad institucional inscrita a su vez en un determinadoentorno normativo: cuando las

condicionesde contornoen las que funciona el mercadoson deficientes,no cabe esperarque sus

resultadosseansatisfactorios.Así, por ejemplo,si -comoha venidosucediendoenel mercadocanario

de aguas-los derechosde propiedaddistan muchode estarbien definidos,y existenademásefectos

externosligadosa las transaccionesque son ignorados,carecede sentidoinvocar mecánicamentelas

virtudes del sistemade descentralizaciónextrema-como la eficienciaasignativa-paradefenderlos

resultadosobtenidos.

En el archipiélago canario, la legislación anterior a 1990 promovió la explotación en

competenciade los recursosacuíferosde las islas (que se ajustana las característicasde los mal

llamadosrecursosde propiedadcomún>.Dicha explotaciónen competenciaha llevadoal agotamiento

y la degradaciónde los mismos,generandounas externalidadesen uso cadavez más importantes,de

forma queha sido precisoir aumentandoprogresivamenteel nivel deinputs paraextraerla misma -o

inclusomenor-cantidadde agua.Así lo muestrael continuoaumentode los kilómetrosperforadosy

del número de galerías y pozos en islas como Gran Canaria o Tenerife, y, paralelamente,la

disminuciónen el caudal por segundoobtenido. Dado el agotamientode los recursosy los precios

En unaisla comoMallorca, conmásde20.000hectáreasde regadío,lo másbaratoy sencillohubierasido
establecerun mercadoentrezonas urbanasy agriculturabasadoen opcionesde uso; sin embargo,se optépor el
despropósitodetraerenbarcocisternaunos30.000~Wdeaguadel Ebro, lo queesunacantidadequivalenteal gasto
anualdesóloseishectáreasderegadío(Naredo 1997,p.2O).
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alcanzadospor el aguaen el mercado,la desalinización:queen principio parecíauna alternativapara

casosaislados-se dibuja comounaopcióncadavez másatractiva.

El rápido cambio técnicoen las laboresde perforacióny extracciónno fue acompañadoen

Canarias de ningún avanceen la definición de los derechosde propiedadsobreel agua. En 1980,

comoen 1900, la propiedadsólo se adquiríadefactocon la extracciónefectivadel recurso;por otra

parte, las autorizacionesadministrativasparala aperturade nuevos pozosy galeríasno pasabande

ser, en muchos casos, un trámite aderezadocon justificacionestécnicas.Puesbien, a pesarde esta

situación de práctica indefinición de los derechosde propiedadsobre el agua, ha funcionadoun

mercadoque los ha hechoperfectamentetransferibles,y por tanto,másvaliosos. De esta forma, el

mercado-donde los costesde transacciónse veíanconsiderablementereducidosal no tenerseen

cuentalos costesimpuestosa terceros-ha contribuidoen último término a acrecentarmuchomás la~

rápidaextracciónen competencia.Estees el factor institucionalclaveque,junto a unamayor presión

sobrelos recursossubterráneosderivadade la necesidadde sostenerel tempranodesarrollode una

pujanteagriculturade exportación,permiteexplicarqueen Canariasse hayaalcanzadounasituación

generalizadade sobreexplotacióny agotamiento,mientrasqueen Baleares,quetambiéncontabacon

las condicionespara una explotación en competencia(propiedadprivada de las aguasalumbradas

segúnla ley de 1879), no se ha llegadoa límitestan extremos.

Por otra parte,el funcionamientodel mercadode aguasha generadola terciarizacióndel uso

del recurso,ya queel sectorturístico tiene unacapacidadde pago muchomayorparahacerfrente a

los elevadospreciosalcanzadospor el agua(preciosresultantesde unafuerte demandaen expansión

enfrentadaaunaoferta muy rígiday sometidaa crecientesdeseconomíasexternas,y dondeademás-

segúnindicanestudioslocales-sedan situacionesde poderde mercadoderivadasde la concentración

de la propiedadde las accionesemitidaspor las Comunidadesde Aguas). El aumentodel preciodel

aguatendió a incentivaren principio un mejoraprovechamientodel recursoen la agriculturaa través

de la introducciónde innovacionesen el riego, perocomolos precioshanseguidocreciendode forma

continuada,finalmente se ha producidoun retrocesode las actividadesagrarias.Cabríaargumentar

que esta reasignaciónes indudablementefavorable, pues el agua se dirige allí donde generamayor

valor. Perode nuevoapareceel problemade los importantísimosefectosindirectosqueno se toman

en consideraciónenel mercado,y entrelos queno sólo estáel aumentode los costesde bombeo,sino

muchasotros aspectosdifícilmente valorables, tales como la erosión de tierras abandonadaso la

desapariciónde paisajestípicos ligados al regadío(que tienengranvistosidady por tanto constituyen

en sí mismosun atractivo turístico). Es decir, lacuestiónvuelve a serqué se consideraun coste, y en

último término,quién lo define de un determinadomodo y no de otro (algo que entrade lleno en el

terrenode lo político).
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El transportey la distribución del agua también han respondidoen Canariasa un marco

normativo deficiente,que dejabaestaactividadcon claraseconomíasde escalaen manosde multitud

de agentesprivados. El resultado:dilapidaciónde recursos,con la creaciónde una red caóticade

pequeñastuberíasy canalizacionesenmarañadas-y muy a menudoredundantes-,que no respondena

ningún esquemaracional. Si a ello añadimos las significativas pérdidas en distribución que

tradicionalmenteha pagadoel consumidor(y no el propietariode la red), se completael cuadrode

deficienciasen lostrasiegosde agua.

La ley canariade 1990 fue un intento de enmendareste estadode cosas. Por ello, se

enfrentabaal importantísimoentramadode interesescreadosal amparode la legislaciónanterior,que,

adversoa cualquiercambio, limitabaseriamentesu capacidadde maniobra.En estecontexto,se optó

por una soluciónde compromiso.Porun lado, y tomandocomo modelo la -fry nacionalde 1985, se

intentanintroducir conceptoscomo el de planificación, dominio público hidráulico, descentralización

y participaciónen la gestión, servicio público de transportede agua, vigilancia de precios,etc.;

mientras, por otro lado, se introducen disposicionestransitorias,excepciones,matices, etc., que

tiendenamitigar o endulzorarlos efectosde las resolucionesanteriores,o simplementelas vacíande

contenido.Más que cambiarde forma radical el sistemacanario del agua, lo que se pretendees

delimitar y controlar su funcionamiento. Estápor ver hastaqué punto se consigue modificar el

entramadode incentivosprevio enunadirecciónacertada.
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4. EL REGADÍOINTENSIVO EN ALMERIA49

La gestión y el uso del agua en el sector almeriensede regadíointensivo -cultivos de

invernadero-puedeconsiderarseejemplaren un doblesentido.Por un lado, se logranaltascotasde

eficienciatécnica, lo cual contrastamarcadamentecon lo que sucedeen buenapartede los regadíos

de la península,en especial en los de promoción pública, donde la baja eficiencia global -

conducción,distribucióny aplicación- llega aalcanzara vecesnivelesescandatosos.Por otro lado,

aunqueexistenproblemasde sobreexplotación,parecehaberseconseguidoun cierto control de la

extracciónde recursossubterráneos,algoque no ha sucedidoen otros regadíosespañolesatendidos

conaguassubterráneas(porejemplo,en La ManchaOccidental).

Ante estoshechos, cabepensarque los agricultoresalmerienses,a la hora de actuaren

relación al recurso natural agua, debenenfrentarsea un marco de incentivos y oportunidades

distinto -en algún aspecto-al que encaranlos agricultoresde otraspanesde España.Dado que

Almería estásometidaa la mismalegislacióngeneralque el restode la península-Ley de Aguasde

1985-, esosincentivos diferencialesdebenbuscarseen factoresinstitucionalesde segundoorden, y

no en la normativabásica.Precisamente,el objetivo de estasecciónes investigardichos factores,

que contribuyena explicar el diferentecomportamientode los agricultoresalmeriensesrespectoal

usodel agua.

Todaestaseccióntomacomo basefUndamental los artículosde López-Gálvezy Losada(1996, 1997a,1997b)y
sobretodo el de Naredo,López-Gálvezy Molina (1993) sobrela gestióndel aguapararegadíoen la provinciade
Almería. Este último es una exposición sintética y divulgativa de trabajosmás específicos,animadospor la
motivacióncomúnde ofreceruna visión global de la agriculturabajo plástico.Es decir, lo que subyacebajoestos
trabajos es unanuevaformade contemplarel estudiodelos recursosnaturales,que mereceserreseñada.

JoséManuelNaredoes unode los principalesimpulsoresde la economíaecológicaenEspaña,y comotal,
ha intentadotrasladaresteenfoquea todoslos temasconcretosen los quehatrabajado(entrelos queestáel cultivo
de mvernaderoen Almería). Esteenfoquesuponeabandonarla visión parcelariaque caracterizanormalmentelos
estudiossobre recursos naturales y medio ambiente, y sustituirla por otra piuridisciplinar (economíade los
procesos).Así, porejemplo,alanalizarlosprocesosdeproducciónagrícolade regadíoen unadeterminadazona,no
bastacon ocuparseaisladamentedel aspectomonetariorelativo a la rentabilidadde las producciones,o del marco
institucional que condicionaesarentabilidad y el comportamientode los agentes;es preciso,además,tomar en
consideraciónel aspectobiofisico,e intentarrelacionarloconlos aspectosanteriores.Es decir, se tratade estudiarel
fUncionamientocompleto de los procesos:analizarla actividadproductivaen todassus vertientesinterrelacionadas,
con el objetivo último de comprendersuslímitesy posibilidades.

Precisamente,el aspectobiolisico, dondemáshincapiéhacela economíaecológica,es el másolvidado por
Los economistas.En el casodela agricutturaintensivade regadíoenAlmería, estudiaresteaspectoconlíevaobtener
datoscompletossobreel funcionamientode los procesosrealeso posibles,situándolosen eí marcoterritorialen que
han de desenvolverse,calculandoratios de contaminacióny eficiencia por superficie (en sentido de producto
obtenidoen relación a los recursosutilizados),y estableciendofamilias de funcionesde produccióny balances
energéticosy demateriales(porejemplo,entradas en forma de simiente,estiércol,agua,fertilizantes,fitosanitarios,
combustible,plásticos,etc.; y salidas en forma de cosecha,residuosde la cosecha,residuosplásticos,y lixiviados
(mezcladeaguay fertilizantes)(Naredo(1996b)esun magníficoejemplodel enfoquemultidisciplinarquepretende
la economíaecológicaaplicadoal casoalmeriense).
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4.1 Marco físico, tecnologíay desarrolloagrícola.

Dentro de España,que de por sí puedeserconsideradoun paísárido (en la mayor partedel

territorio el suelopermanecesecocasi todo el añoal excederel gastoenevapotranspiraciónal aporte

en forma de precipitación),Almería es un ejemplo de aridezextrema. Poseemuy pocascorrientes

superficiales(ramblas) y la irregularidadinteranualde las lluvias es acusada,llegándosea alcanzar

diferenciaspluviométricassuperioresal 100% entreun añosecoy uno lluvioso (cuadro46, anexo2).

En algunaszonasde estaprovincia lapluviometríararavez sobrepasalos 100 mm. anuales(Desierto

de Tabernasy Cabo de Gata). A estosserios problemasde disponibilidadde aguadebeañadirseel

hechode queel suelofértil es escasoy frágil, conpocacapacidadde retenciónde agua;además,dada

i~ pobre vegetaciónexistente,los fuertes vkntos y el caráctertorrencial de las precipitaciones—

concentradasen el otoño— favorecenla erosión(Losaday López-Gálvez1996). Todosestosfactores—

malacalidadde suelos,escaseze irregularidadde las lluvias, corrientessuperficialesescasasy fuertes

vientos—explicanquetradicionalmentela actividadagrícolahayasido muy limitada. Aunquedesdela

Antigúedaderaconocidala abundanciade recursoshídricos subterráneosen la zona, lo cierto es que

hastafmales de los cuarentano se realizanlas primeras extraccionesde cierta importancia, y por

entoncesla superficiede regadíono superabalas 100hectáreas.

Sin embargo,enun marcofísico aparentementetanhostil comoel descrito,se ha desarrollado

en tiempos recientesuna de las agriculturasmás intensivasy rentablesde España,que ademásha

alcanzadoelevadosnivelesde eficienciatécnicaen el uso del agua.Lo quehay inmediatamentedetrás

de estehechosorprendentees la aplicación de innovacionestecnológicas.Pero hay algo más, un

marco de incentivos estimulante.Esto último es precisamentelo que se analizaráen el próximo

apartado,despuésde dar cuentaen éstede los usosdel agua, la importanciareal quetiene el regadío

en la provincia,y el papelclave que ha desempeñadola tecnologíaen la espectaculartransformación

del campoalmerienseW

50 Como señalaGil Olcina (1993), ‘el agua representaen el sureste espaí~olel bien por excelencia,y para

obtenerla no se han escatimadoesfuerzos,originando una rica y peculiar cultura del agua que incluye
variados sistemasde captación, institucionesseculares,minuciososprocesos de distribución y, en última

instancia, la privatización delrecurso. Es interesantesubrayarque, a pesarde compartircondicionamientos
hidrológicosmuy severos—lluvias escasase irregulares, fuerte evapotranspiraciónpotencial,barrancosy ríos-
ramblas de ínfimos caudalesrelativos y enorme irregularidad interanual, etc.—, la ‘cultura del agua’ ha
desarrollado rasgosmuy diferentesen las distintaszonasdel sureste peninsular.Así, en los regadíosdeficitarios
de Alicante y Murcia, al contrariode lo sucedidoen Almería (dondeel nexo entretierray aguasemantuvo),las
aguas vivas o perennesde los ríos-ramblasse configuraroncomo propiedadautónomae independientede la
tierra con posterioridada la conquistacristiana,a partir del bajo medievo-Desdeesemomento,los derechos
sobrelas exigUasaguassuperficialesse convirtieronen un medio de obtenerpinguesbeneficiosen Alicante y
Murcia, normalmentemedianteel simplearriendode los mismos;a igualdadtanto demódulocomo detiempo
en cadaturno, la frecuenciadeésteera el factordecisivoen sucotización.
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4.1.1 Usosdel agua

.

La agriculturautiliza enAlmería cercadel 85% de los recursoshídricos disponibles,mientras

el uso urbano-industrialrepresentael 15% restante(cuadro52, anexo2). Estosporcentajesson muy

similares a los correspondientesal nivel nacional (80% y 20% respectivamente),a pesar de que la

agriculturade regadíotiene en Almería una importanciamuchomayor que en el total de España

(veaséapartadosiguiente). Estehechopor sí sólo, sin necesidadde recurrir a cifras concretas,ya

pareceindicar una eficienciaen el uso del aguasuperiora la alcanzadaen los regadíosdel conjunto

del país. Y en efecto, los datosdisponiblesapuntanen esta misma dirección: mientrasla dotación

mediaen los regadíosalmerienseses de 7.000 m3 por hectáreay año, la que la Memoria del Plan

Hidrológico atribuyeal regadíoen el conjunto de Españaes de 7.614m3; si en vez de tomarel total

de los regadíosalmerienses,se delimita una zona específicacomo el Campo de Dalias -donde

predon-iinael cultivo bajo plástico-,la dotaciónmediadisminuyehasta5.500 m3por hectáreay año.

Sin embargo,mientrasen la agriculturael uso del aguaes ahorrador,en el abastecimiento

urbano y usos industriales servidos desde redes urbanas la dotación media es notablementealta,

situándoseen torno a los 370 litros por habitantey día, cuando-segúnla Memoriadel Plan- la media

nacionalestáen 302 1/hab/día.Es decir, en una provinciaespecialmenteárida llama la atenciónun

uso tan despilfarradordel recurso por partede la población (un 20% superioral consumomedio

nacional,queya de por sípuedeconsiderarseelevado).(Sin duda,estecomportamientodespilfarrador

esconsecuenciade un marcoconcretode incentivos,queno correspondeanalizaraquí).

Con el pasodel tiempo(entrelos siglos XVI y XVIII), los derechosde usose fueron concentrandoen
la noblezay se vincularona travésde mayorazgo.Ya en el siglo XIX, unavez desaparecidaslas vinculaciones,
la libre transferenciade derechospor compra-ventase multiplicó, aunque los herederosde los antiguos
mayorazgosintentaronmantenerpor distintosmediossucontrol. En todo momento,los grandesaguatenientesse
mostraroncomo enemigosacérrimosde cualquier tipo de obrahidráulicaque pudiesecontribuir a mejorar la
disponibilidadeshídricasen la zona(ej. presade Puentes),puesello podíareducir los preciosde subastao del
arriendode porciones;en cambio, fomentaron la desaforadaexpansiónde brazalesy acequias,interesadosen
animarlas subastasde aguacon el mayornúmerode postores.Por fin, duranteel primer tercio del siglo XX el
negociode las aguasvivas se agotó,dejandoatrásun pasado‘esplendoroso’.Con los avancestécnicosque
permitían la extracción a gran escalade recursossubterráneasy la llegadade aguasforáneasa travésde
trasvasesde importanciacreciente(Canal de la Huerta de Alicante [1910], sobrantesdel Segura[a partir de
1918], etc.), se rompió la situación monopolistaen el Vinalopó y el Montnegre, quedandomarginadoslos
escasoscaudalestradicionales-avecesde pésimacalidad- y desvalorizándosepor completo los títulos sobre los
mismos,que pasarona ser merasreliquias legalesvacíasde contenido.Por otra parte, en el Guadalentínla
Confederacióndel Seguraprocedióa la adquisiciónde las aguasparticularesen condicionesventajosas,que los
propietariosadmitieronanteel riesgode que se materializaseun proyectode trasvasedesdelos ríos Castril y
Guardala la vegade Lorca.
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,., 4.1.2 Importanciadel regadío

.

El pesode la agriculturaen Almería es muy superioral que tiene en el conjuntode España:

másdel 35% del PIB provincial es consecuenciadirectao indirectade la actividadagraria,y además,

ésta absorbeal 30% de los ocupados(cuadro 47, anexo 2). Dentro de la agricultura, el papel

fundamentallo desempeñael subsectoragrícola (con el 76,8% de la ProducciónFinal Agraria5t), y

más concretamente,los cultivos hortícolasde regadíoen invernaderostipo parral52. Desdeque a

principios de la décadade los setentacomenzasela expansióndel regadíointensivo, éste se ha

convertidoen la actividadmásdinámicade la región. Su desarrolloha permitidoque la rentafamiliar

disponible provincial crecieraa ritmos superioresa la media nacional, invirtiendo la tendenciaal

estancamientoy a la pérdidade población53(cuadros49 y 50, anexo2).

De la superficiealmeriense(8.800 Km2), sólo un 30% está labrada, y de ese 30%, sólo un

20% correspondeal regadío.Es decir,el regadíoocupaúnicamenteun 6% de la provincia. A suvez,
e

dentro de la superficie de regadío, los cultivos hortícolasy de primicia representanel 70% (unas

35.400 ha, de las que más de 23.000 correspondena invernaderosconcentradosen el área del e

Ponientede Almería, al oestede la capital, en unafranja litoral de 10 Km de anchopor 30 de largo,
e

limitada al nortepor la Sierrade Gádory al sur por el mar Mediterráneo)(cuadro51, anexo2>. Pues

bien, resultaque estoscultivos hortícolas(fundamentalmentetomate, pimiento, pepino, judía verde.

berenjena,melón, sandíay calabacín),que ocupanmenosdel 14% de la superficie labrada,generan
e

por sí solos el 87% de la produccióndel subsectoragrícolaalmeriense(más de 80.000millones de

pesetasdel año 1993), mostrándosemuy competitivosen los mercadosinternacionales.Mientras, los
e

cultivos de secano,que ocupancercadel 80% de la superficie labrada,participanen la producción

final agrariaen menosdel 5% (cuadro48, anexo2).

El papelde la iniciativa pública en la transformaciónen regadíoha sido importante.Así, en
0

1953 el Ministerio de Agricultura impulsó —a travésdel Instituto Nacional de Colonización—un Plan *

e

La aportacióndel restode subsectoreses la siguiente:ganadería17,8%,pesca4,8%, y forestal0,6%.
52 Las estructurasde alambrepropiasdel parral parauva de mesa—utilizadas desdeel siglo XVIII— se aplicaron

luego al cultivo de hortalizasbajo plástico, y de ahí el nombre “invernadero tipo parral”. Los primeros
invernaderos—con carácterexperimental—y las primerasbalsasindividualesde regulación(que permitenuna
mayorflexibilidad en el riego) hacensu apariciónen Almeríaa principios de los añossesenta,mientrasel riego
por goteocon sistemasa presiónse introducea partir de 1976.Hoy el goteoese1sistemade riego en el Poniente
de Almería,aunqueen algunascomunidadesde regantescomo la deSol y Arena aún quedaun 10-15%de riego
apie (López-Gálvezy Losada1997b).
~ La rentafamilar disponibleprovincialhapasadodeser en 1960 un 60% de la rentamedianacional,a representar e
hoy entre el 85 y el 90% de la misma; hacetreintaaños,Almeríaera la última provinciaespañolaen cuantoa nivel
de produccióny renta,y hoy se hasituadoentomo al puesto30. Porotra parte,hastalos añossesentaAlmeria fue
una provinciade fuerteemigración,comocorrespondiaa un áreadeescasaactividad;puesbien,entre 1965 y 1991
la poblaciónse ha incrementadoun 21%, concentrándoseel aumentopoblacionalen el litoral, dondese asientael
llamado ‘mar deplástico.En ambosfenómenosel factorclavehasidoel desarrollode la agriculturaintensiva,y en
menormedida,del turismo, e.

es
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Generalde ColonizaciónparaelCampode Dalias,dividiendo la zonaenseissectorescorrespodientes

a otras tantas fasesde actuación.Finalmentese completaronlos sectores¡ (1960), II y III (1969)

atendidoscon aguassubterráneas,y conposterioridadel sectorVI, atendidoconaguassuperficiales

del embalsede Benínar. Los sectores IV y y quedaronsin ejecutar debido a los síntomas de

sobreexplotación(intrusiónmarina) que aparecieronen la décadade los setenta.Sin embargo,más

tarde la iniciativa privadallevaría a cabo su puestaen riego mediantela explotación de acuíferos

profundos,transformandoinclusootraszonasno incluidasenlos perímetrosde riego iniciales.

La competitividadde la agriculturaintensivaalmeriensefrente a la agriculturade invernadero

de otros paísescomunitarios

‘estriba, sobre todo, en que las ventajas en insolación y temperaturale permiten obtenerbuenos
rendimientoscon costesde inversión unasdiez vecesinferioresa los que se requierenenpaísesdel
nortedeEuropa, y extendersuscalendariosdeproduccióna todo el año sin apoyode calefacciónen
los mesesinvernales1..]. [Además],las hortalizas [unena estas] ventajascomparativasen costes[..]

laperspectivade una demandaen expansión:mientrasenEspañase consumen200 kilospor habitante
y año, en la mayoríade los otros paíseseuropeoseste consumoestápor debajode los 100 kilos, y
parececlara la tendenciaa aumentarelpesode las hortalizas en la dieta de estospaíses” (Naredo et
al. 1993,p.22).

4.1.3 La aplicaciónde innovacionestécnicas

.

La tecnologíaha sido el elementoqueha posibilitadoel desarrollode actividadesagrícolasen

zonascomoel Campode Dalias,al transformarlas severaslimitacionesen ventajas.Así lo expresan

literalmenteNaredo,López-Gálvezy Molina (1993, p. 17):

“[Las] innovacionesse [handirigido] a paliar tosprincipalesfactoreslimitantes <sueloy agua>, y a
sacarpartido a los mósabundantes.Así, la buena insolacióny la suavidadde susinviernos han
pennitido el desarrollo de cultivos finoncieramenterentablessin necesidadde recurrir ni a la
calefacción ni a la iluminación artficial. Por otra parte, la permeabilidadde los suelosha
permitidoahorrar en obrasde drenaje. Finalmente, los frenesvientosfacilitan la ventilaciónde
los invernaderos.La clavede estatecnologíaresideen relacionarde un modoadecuadoel control
del agua (medianteel riego por goteo), el control del suelo (medianteel cultivo enarenad#4)y el
control del ambiente(con el empleode invernaderos’5).[.] Lasanterioresmejorastecnológicas,a

La técnicadel enarenado—t~ue se empiezaa generalizarenAlmería desde1955—es una de las dosdisponibles;
consisteen crearsueloartificialmentemedianteel aportede una capade tierra vegetalde unos20 cm de espesor,
otracapadeestiércolde unos2 cm, y finalmente10 cm de arenadeplaya. La otratécnicaes la de los sustratos,que
consisteen crear la basepara el cultivo (fabricar sustratos)a partir de rocasvolcánicas.En este último casose
generaun residuotras la cosecha-sustratosdesechados-que debesertratadoo depositadoen vertedero(figura 36,
anexo2} (Para un análisis técnicoveaséNaredo,3M., y López-Gálvez3., Sistemade produccióne incidencia
ambiental del cultivo en suelo enarenadoy en sustratos,Madrid, FundaciónArgentaria-Visor Distribuciones,
1996).

“Las investigacionesllevadas a cabo en la Estación Experimental“Las Palmerillas” han puesto de
manWesto que la función de los invernaderos consiste por una parte en una menor demanda
evapot-anspirativa,así comoen un aumentode la integral térmicadiurna, consiguiendomayorprecocidadde
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es

las que hay que añadir la introducción de semillas híbridas, han permitido una excelente
productividadde la agriculturaalmeriense

Estamos,por tanto, en presenciade unaagriculturamuy intensivaencapitaly tecnología.De

hecho, sin el amplio recursoa estos factores, no habríapodido existir actividad agraria algunaen

muchasde las zonasdonde hoy floreceunaagriculturatan rentable.Las seriaslimitacionesde agua

se superancon éxito: el ahorrose ve favorecidono sólo por la formade riego (goteo), sino también

por la técnicadel suelo enarenado,el empleo de invernaderosy el uso de balsas (que permiten

programarriegos de acuerdoa un calendarioflexible adaptadoa las necesidadesde los cultivos). Por

otra parte, el goteo, al facilitar una mayor frecuencia de aportación de agua y nutrientes

(fertirriego), haceque no sea tan importantedisponerde una capade sueloparael almacenamiento

de estosdoselementos.

Sin embargo,a pesarde todosestoslogros, la agriculturabajo invernaderono estáexentade

problemas.La contaminaciónes quizáel preciode una actividadtan intensiva:residuosplásticos,uso

excesivode plaguicidas,lixiviados (mezclade agua y fertilizantes), etc. (figura 35, anexo2). En

concreto,el problemade las infiltracionescontaminantesen los acuíferospareceel más graveen una

zona como Almería, donde las aguas subterráneasconstituyen la fuente esencial de recursos

hídricos56.Por otra parte, la mayor amenazaradica enun posibledescontrolde las extraccionesque

pongaen peligro la sostenibilidadde la explotacióndel acuífero.

4.2 Los incentivos.

Es el momento ahora de analizar qué papel han jugado los incentivos en la agricultura

intensivaalmeriense,donde,a diferenciade lo que sucedeen otros regadíospeninsularesabastecidos

con aguas subterráneas,el uso de los recursoshídricos alcanzaaltas cotas de eficiencia técnica.

Además,apesarde los problemasde intrusión marina,parecetenderseen la actualidadhacia a una

explotación más equilibrada de los recursos acuíferos. Los principales factores institucionales

diferencialesquecontribuyena explicarestoshechosson los siguientes:

los cultivos.Por otra parte, desempeñanun importantepapelcomocortavientos,con la consiguienteincidencia
favorable en la calidad de los frutos. Todo ello espracticablegracias a doscaracterísticasprincipales:fácil
manejoy bajo coste” (López-Gálvezy Losada199’7a, p.162).

56 Puedencalcularsediversosratios de contaminación.Por ejemplo, litros de agualixiviada por kilogramos de

cosecha,gramos de residuosólido (plástico,sustratos,etc.) por kilogramo de cosecha,etc. Alta contaminación
conlíevabajaeficiencia.
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4.2.1 Las comunidadesde regantas

.

Como ya se señalóen el capitulo V, la figura de las comunidadesdc usuariosde aguas

subterráneasestápocoextendidaen nuestropaís,siendola excepcióny no la norma(la Ley de Aguas

de 1985 aconsejasu creación, pero no obliga a ello salvo en el caso de acuíferos declarados

sobreexplotados).Sin embargo, la existencia de comunidades de regantesque utilizan aguas

subterráneases en cierto modo “necesaria”, pues la explotaciónde acuíferosextensossólo puede

llegar abuentérmino bajounagestiónquetiendaa serlo másunificadaposible.Por otra parte,como

también se apuntó en el capítulo V, en Españalas comunidadesde regantes—mayoritariamente

constituidaspara el aprovechamientode aguassuperficiales—tiendena comportarseen la práctica

como meroscaptadoresde recursos,sin tomar parteactiva en la gestióndel agua(lo que, como se

indicó ensumomento,contribuyea explicar —junto a factorestécnicos—los bajosniveles<deeficiencia

en el riego).

Pues bien, el regadío intensivo de Almería rompe completamente con estas dos

características.La explotaciónde las aguassubterráneasparariego se hace a partir de comunidades

de regantes,es decir, bajo una gestiónunificaday cooperativa,de forma que el aguase distribuye

entre los miembros de la comunidad una vez extraída de los pozos comunes. Además, estas

comunidadesse involucran activamenteen la gestión: asumenla responsabilidadde administrar la

extracción, distribución y aprovechamientode las aguas que tienen concedidas; gestionan el

mantenimiento,operacióny modernizaciónde los sistemasde impulsión (equiposeléctricosy de

bombeo) y de conducción (canalizacionesprincipales y secundarias);y, por último, se ocupan

tambiénde los caminosde servicioy otras instalaciones.En estesentido,las comunidadesde regantes

almeriensestienen capacidadfinanciera para acometer obras de mejora, reparación, etc., sin

abandonarsepor completoenmanosde laConfederaciónHidrográficadel Sur: de esta forma, asumen

el coste completo de las decisionesque de hecho toman (ámbito de responsabilidady ámbito de

gestióncoinciden)~

57

California es un buen ejemplo respectoa las posibilidadesque ofrece la gestión colectiva de las aguas
subterráneas(Blomquist 1995).Los californianosno cuentancon una ley global que reguleel aprovechamiento
de las aguassubterráneasen todo el estado, ni tampoco tienen una oficina central que se encargue de
gestionarlas.Por tanto, losacuíferosquedanbajo control local, deforma quela gestiónde las aguassubterráneas
se lleva a caboa travésde arreglosinstitucionalesdesarrolladosespecíficamenteen cadazona. Un ejemplo lo
tenemosen los sieteacuíferossituadosen el áreaLos Angeles-OrangeCounty-Riverside,unaregiónsemiáriday
altamentepobladay desarrollada,con una importanteagriculturade regadíoy un alto grado de urbanización
(todo lo cual significa una notabledemandade recursos,infiltraciones contaminantesy dificultadespara la
recarganatural).

Los acuerdosinstitucionaleslocalesparagestionarlos acuíferosfrieron surgiendoen la décadade los
treinta ante los problemasde sobreexplotación,salinización, etc., mediante la creación de organizaciones
colectivas nuevas o la transformación de otras preexistentes.No se trata de diseños institucionales
comprehensivos,en el sentido de pretenderdar respuestasimultánea a todos los posibles problemase
interrelaciones,sino de diseñosincrementales,evolutivos,en constanteredefiniciónsegúnvansurgiendonuevos
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En definitiva, las comunidades de regantes almerienses funcionan como verdaderos

instrumentosde los agricultoresparagestionarcolectivamentela extraccióny distribución de agua,

evitandolas guerrasde pozosy asegurandola buenaconservaciónde las infraestructutashidráulicas

(lo queninimiza laspérdidasenla red58). Peroel quelos agricultorestomenla iniciativa en la gestión

del aguano es un hechoaislado.Así, por ejemplo, los propiosagricultoresalmeriensesllevan a cabo

la comercializacióndirecta de susproductosen los mercadosde consumo, lo que,por un lado, ha

forzado la adaptaciónde las produccionesa las exigenciasde los consumidoresy al avanceen el

equipamientotecnológico, y por otro, ha permitido incorporar a la provincia el valor añadido

generadopor actividadestales como la manipulaciónde los productos agrarios,el transporte,las

comprasde materiales,o las inversionesen instalacionesy servicios complementarios(Naredoet al.

1993, p.l7)...,.

Sin embargo,a pesardel potencialdemostradopor las comunidadesde regantesdel Poniente
e

de Almería, aúnquedamuchopor hacer. Unaencuestarealizadaa 134 regantesindividualesdurante

las campañas93-94 y 94-95 (López-Gálvezy Losada 1997b), revela que es preciso mejorar su

informaciónsobreel estadoactual y las perspectivasfuturas de los recursoshídricos de la zonay

sobrela legislaciónque les afecta,as!como fomentarunaparticipaciónmás activaen los órganosde

gobiernode las comunidades.

problemasy sonasimilados.Lo que hay es experimentación,feedback,aprendizaje,y adaptación,en un proceso
dondeparticipandirectamentelos usuarios.A pesarde la proximidadgeográfica,las respuestasinstitucionales
difieren en cadazona;así,por ejemplo,en muchoscasossehan definido derechosde extraccióntransferiblesen

eel áreaconcretadel acuífero,peto en otros no. En todos ellos, sin embargo,se miden cuidadosamentelas
extracciones(uso generalizadodecaudalímetros),se pagapor el aguaextraída,y existela posibilidadde utilizar
recursosimportados(a travésde obrasde infraestructurade granescala)pararecargarlos acuíferos,lo quesin e
dudareducelas tensionespropiasde un juegosuma-cero,facilitando la resoluciónde conflictos.

En general, la gestiónpuededefmirse,de acuerdoa sus resultados,como: eficaz,pues se ha logrado
paliar la sobreexplotacióny la intrusiónmarina-;pococostosaadministrativamenteen comparacióncon otros

e
estadosdonde la gestiónla realiza una oficina central;flexible ante nuevosescenarios;y con capacidadde
ajustea cambiosen los usosdel agua en aquellosacuiferosdondese hanestablecidoderechosde extracción
transferibles(y dondeel mayorproblemaresideen la adjudicacióninicial de los derechosy la tendenciaa su es’
concentraciónen pocasmanos).Blomquist(1995) concluyeque: a) no es precisounaorganizaciónregional o e
estatalcentralizadapara la gestiónde recursossubterráneos,incluso en zonassometidasa fuertes presionesde
desarrolloeconómicoy dondelas interdependenciasy externalidadesen usosonimportantes;b) es buenosacar

e,partido de las diferenciasde escalay especialización,evitando las desventajasde la rígida jerarquía; c) los
costesde administraciónse mantienenbajos si son pagadosdirectamentepor los propios usuarios;y d) la
vigilanciay el control del cumplimientode las reglasse hacemásefectivoy menoscostosocuandolos usuarios e
estáninvolucradosen la gestión. e

e
58 Por ejemplo, las pérdidasen la Comunidadde RegantesSol-Ponientese estimanen sólo el 5,6%(sistemade
conduccióntotalmenteentubado)(López-Gálvezy Losada1997b, p.38). En la Comunidadde Sol y Arena,con
canalesy acequiasa cielo abiertoy riegoa travésdebalsas,las pérdidashan disminuidodesdeun 24% en 1989
hastaun 17,26%en 1993 (p.46). Por otra parte, de acuerdocon estudiosde camporealizadosen el Campode
Dalias, la aplicacióndel aguaen la unidad de riego es muy uniforme, lo que indica la aptitud del sistemade
riegopor goteoparaaportaraguaal cultivo eficientemente. e
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4.2.2 El costedel agua:tarifasvolumétricas

.

La forma de facturacióny la cuantíade las tarifas sobreel aguaes de por sí uno de los

incentivos diferencialesmásimportantes: el aguaen los regadíosintensivosde Almería no sólo se

cobraa un precio considerable(derivadoen partede la necesidadde bombeo),sino que ademásse

facturapor volumen consumido,y no por superficieregada(como sucedeen la mayor partede los

regadíostradicionalesy de promoción pública). De esta forma, mientras “en amplias zonas de

regadíotradicional [..] el costemediodel ni’ utilizado a partir de las infraestructurasdel Estado [se

sitúa] por debajo de unapeseta> en Almería las comunidadesde reganteslo estánfacturandoa los

agricultorespor encimade 15ptas/m”’ (Naredoetal. 1993, p.20).

Una vez estimadoslos gastos (remuneracionesde personal, fluido eléctriveo,etc.), cada

Comunidadde Regantesfija la tarifa del agua(ptas/m3)en junta generalordinariacon el objetivo de

lograr un cierre de cuentasequlibrado,teniendoen cuentaque la facturaciónpor las aguasde riego

suponeel gruesode sus ingresos.En las comunidadesde regantesmásjóvenes, como la de Sol-

Poniente,existe un sistema de contadorespara medir el aguaque va hastalas fincas a travésde un

sistema de conduccionescerradas; se sirve el agua a la demanda, lo cual permite adaptar

perfectamentelos riegos a las propias necesidades.Sin embargo,lo normal es lo que sucedeen

Comunidadescomola de Sol y Arena, dondeel aguase distribuyepor turnosen conduccionesa cielo

abierto: los regantesalmacenanel aguarecibidaen balsasy la van emplandosegúnsusnecesidades.

En estecaso, la incomodidadpara el agricultor es clara: debeestar pendientede recibir el agua

cuandole toque(lo quepuedeser a cualquier hora del día) y debeplanificar los futuros riegoscon

bastanteantelación. El aguausadase supervisaa través de un personalespecializado(relojeros,

motoristas,capatazde riegos, etc.), y se cuantifica calculandola extracciónde los pozos(horasde

funcionamiento de los motores), estimandolo que fluye por las acequias(a partir de marcas) y

controlandolo que llega al usuario(en función del número de horascompradas) (López-Gálvezy

Losada1997b).

En general,los invernaderosdel Campode Dalias puedenpermitirsepagarlos 1.000litros de

agua por encima de las 15 pesetassin que este coste representesiquierael 5% de los gastosde

cultivo. Ello se explica ~OTel hecho de que las produccionesobtenidaspor litro de aguabajo

invernadero(ej.: 44 grs. de pepino holandésy 1’? de judía verde), multiplicadaspor el precio

competitivo de exportaciónde estosproductos,dancomo resultadoproductividadessuperioresa una
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pesetapor litro empleado,es decir, una productividad cien veces superior a la obtenida en los *

regadíosde maíz59.

Llegadosa estepunto, puedeser interesantehaceruna revisión detalladade cuáleseranlos

gastose ingresosde un agricultor del Campode Dalias (Comunidadde RegantesSol y Arena> en la

campaña1994-95(López-Gálvez1997b,pp.ól-62). En cuantoal inmovilizadofijo, la inversiónmedia

requeridaparainiciar el cultivo era de unos27 millones de pesetaspor hectárea.Aquí se incluye la e>

comprade la tierra, sudesmontey nivelación,el enarenado,el invernadero,el sistemade goteoy la e>

e>

infraestructurade riego (electrificación,sistemade conducción,red de canalillas,construcciónde la e>

albercao balsa,etc.).El costede la tierra(queen 1996llegó a alcanzarlos 20 millonesde pesetaspor e»

e>hectárea)es desproporcionadosi se consideralacasi nulacalidaddel suelo; sin embargo,debetenerse
e>

en cuentaquela posesiónde tierrava a asociadaa un derechode usode agua(entre360 y 900m3/ha— e>

mes). Entramosahoraen el terrenode los gastoscorrientes.Los gastosde explotaciónimpuestospor
e

la Comunidadde Regantesrondanlas 20 ptas/m3,y quedanincluidosdentro de los gastosde cultivo
*

(semillas, fertilizantes, agua, etc.), que se sitúan en torno a 1,3 millones de pesetaspor hectárea, e

menosdel 50% del total de gastoscorrientes(a su vez, 5.000m3/haañode aguaa 20 ptas/m3no llega
e

a representarni el 8% de los gastosde cultivo; en el total de gastoscorrientes,el aguarepresenta e>.

menosdel 4%). Los gastosgenerales (reposiciónde plástico y operaciónde retranqueo cadados e»
e

años, desinfeccióndel suelo, mantenimientodel invernadero, y pago de intereses del capital

circulante) suponendel orden de 1 millón de pesetaspor hectárea.La última partida de gastos

corrienteses la manode obra, que oscila entreuno y dos millones de pesetaspor hectárea.Por otra
e

parte, los ingresosbrutosse movieronenunabandaqueva de 5 a 10 millonesde pesetaspor hectárea

y año. e>

e>

e
4.2.3 Apoyo técnicoy formaciónde los agricultores. e»

e
e

El asesoramientotécnico ha jugado un importante papel a la hora de moldear el
e

comportamientode los agricultoresen relación al recursoagua. Así, por ejemplo, a partir de las e

experienciasde la EstaciónExperimental(“Las Palmerillas”)—dondeseevalúanlos sistemasde riego,
e

las necesidadesde agua de los cultivos, etc.— se elaboraron tres series de fichas que fueron e

e>

~ Los regadíosde maíz en zonasáridas de la Meseta,en el Plan Badajoz,o en la Vegadel Guadalquivir,arrojan e>

consumosde aguadel orden de 10 y 12 mil m3 porhectáreay año,paraconseguirproduccionesde entre8 y 10 mil W

kilos por hectárea.Esto significa que sólo en casosextremadamentefavorablesse llegaríaa obtenerun gramo de e
productopor litro deaguaempleado.Multiplicando la producciónporel precio (en declivey subsidiado)del maíz, e>

dificilmente se conseguiríanentreuno y dos céntimospor litro de aguautilizado en el riego (Naredoet aL 1993). e
De todo ello sededucetambiénunabajaeficienciatécnicaen el usode agua,aunaenormedistanciade la obtenida
en los cultivosbajo plásticoalmerienses. e>

e
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ampliamenteutilizadaspor los agricultores.En la primera de ellas se explicabael modo de regar

adecuaday uniformementeparaconseguirel máximo aprovechamientodel agua; en la segunda,se

especificabanlas dosis adecuadasparadistintoscultivosy distintos ciclos; y enla última, se describía

de forma clara y sencilla la forma de aplicar el procedimiento FAO para la evaluación del

funcionamiento de las instalacionesde riego por goteo. Pues bien, con el tiempo se han ido

apreciandomejorasen la calidad de las instalacionesy en su manejo, dando lugar a una mayor

uniformidaden la aplicacióndel aguay a ahorrosen las cantidadesutilizadas (pasandode los 7.000

ni3 por hectáreay año medidos en 1982, hasta los 5.500 ya citados). Además, segúnnuevas

investigacionesrealizadasen “Las Palmerillas”, aúnexisteun notablemargenparael ahorrode agua

sin afectara las producciones,es decir, los logros obtenidosen el manejo eficiente del aguaen

conduccióny aplicaciónesténaúnmuy por debajode lo posible.

Pero no todo son aspectospositivos. López-Gálvezy Losada(1997a y b) admitenque el

fortalecimientode la capacidadoperativade las potentescomunidadesde regantesdel Ponientede

Almería, suponeuna crecienteautonomíafrente a la tutela de organismospúblicos. Sin embargo,

afirman que, a pesar de su gran desarrollo, las comunidadesde regantesprecisanaún un cierto

seguimiento:los controlestécnicosy administrativosqueen su día ejercíanel Instituto Nacional de

Colonización(INC. luego IRYDA) eran—segúnestos dos autores—adecuados,tanto paravigilar el

estadoglobal de los acuíferoscomo paraasistir técnicamentea las comunidades;hoy, el Instituto

Andaluz de Reforma y Desarrollo Agrario (lARA) y la ConfederaciónHidográfica del Sur no

cumplendebidamenteesasmismasfunciones,por lo que handejadoabiertoun vacíoque las propias

comunidadesde regantesno estánaúnencondicionesde llenar.

4.2.4 Restriccionesala realizacióndenuevasperforacionesy actitudcooperativa

.

Organismoscomoel Instituto TecnológicoGeominero(ITGE) y la antiguaDirecciónGeneral

de Obras Hidráulicasdieron la voz de alarmaen 1980 sobre los problemasde intrusión marinay

sobreexplotaciónen los acuíferos,problemasque ya se intuían en la décadaanterior ante el descenso

del nivel piezométricode los pozosy la disminuciónprogresivade la calidaddel aguaextraída.A

partir de aquí, surgieroniniciativaspor partede las AdministracionesCentraly Autonómica,entrelas

que destacanel impulso a la mejorade la infraestructurade la red de distribución de aguade riego

(entubamientocompletoen sustitución de acequiasabiertas), la delimitación de perímetros de

proteccióny la prohibiciónde nuevaspuestasenriego60. Esteúltimo aspectoasimilaencierto sentido

60

El Real Decreto 2618/86 de 24 de diciembre, al amparodel artículo 56 de la Ley de Aguas,declaraba
“provisionalmente”sobreexplotadoslos acuíferosdel Campode Dalias, estableciendocondicionantespara la
ejecucióno modificación de obrasde alumbramiento(nuevospozos), y exigiendoautorizaciónprevia para la
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e>

la explotaciónde las aguassubterráneasen Almería al funcionamientode un mercadode derechosde

emisión transferibles: al igual que en un mercadode derechos se fija un nivel máximo de

contaminaciónposibley a partir de él se reparten(vía subasta,situaciónprevia, etc.) los “derechosa

contaminar”,en Almería, al prohibirsede jure la puestaen marchade nuevosregadíos,ha quedado

fijado un nivel global de explotación (número total de pozos y cantidad extraible), donde los

“derechosa extraer” existentesrespondena la situaciónanterior a laprohibición. e>

*Sin embargo,recientementese han abierto dos nuevospozosen el Campo de Dalias parael
e

abastecimientode la ciudad de Almería. Además,segúnLópez-Gálvezy Losada(1997b, p.T7) una e>

importantesuperficie adicionala la reconocidaoficialmenteestáen procesode transformacióno ha e

e
sido ya transformadapor la iniciativa privada; como en Israel, las nuevaspuestasen riego se han

e>
realizadoen buenamedidaapoyándoseen los recursosahorradosgraciasa la crecienteeficienciaen el e>

uso del aguaen el riego, perotambiénhan supuestomayoresextracciones.Todo ello rompedefacto *

e>
con las reglas establecidasy afecta seriamentea su credibilidad. En definitiva, la abundante

legislaciónno ha supuestoun mayor control global de las extraccionesde acuíferosmás allá del que
erealizanensu ámbitoparticularcadaunade las comunidadesde regantes.
e

Con todo, pareceque en Almería se dan las condicionesparaque, en vez de desencadenarse e>

unadesenfrenadaguerrade pozos,prevalezcala cooperación,alejandoel fantasmade situacionestipo
e

Dilema del Prisionero (veasé capítulo LID. Estamos hablando de un “juego” en el que hay e>

comunicaciónentre los jugadores(aunqueésta puedaser máso menoscostosay no continua), y e
e’>dondeéstospuedencontarconalgún tipo de informaciónsobrela situaciónagregadade los recursos
e

acuíferos (a través de organismoscomo el ITGE, el Ministerio de Medio Ambiente, mediciones e>

propias, etc.). Además, se trata de un “juego” que se repite en el tiempo alrededorde un recurso e>

e>
básicopara la supervivenciade la zona, de forma que cadajugador debe teneren cuentaque no

e
cooperarenel presentepuededar lugar a reaccionesdel restodejugadoresque dañensusinteresesen e

futuras interacciones:hastaahora un uso moderadoy cooperativode las aguas subterráneasha e

permitidoalimentarunaagriculturamuy rentabley competitiva,y ponerel peligro este tipo de gestión e>

sería matar tontamentela “gallina de los huevos de oro”. En este sentido, cabe añadir que las e
erecompensasa corto plazo de “romper la baraja” no prometen ser demasido cuantiosas,ni se
e

vislumbrala amenazade una situacióndesesperadaque impulsasea los individuos a dejarde valorar e
e>

e
implantacióno ampliaciónde cualquiersuperficiede regadío;ello equivalíaen la prácticaa unaprohibición de
nuevasperforacionesy puestasen riego, y supusola paralizacióndel proyectooficial de transformaciónen *

regadíode los sectoresIV y y del Campo de Dalias (transformaciónque luego seríallevada a cabopor la e
iniciativa privada). El Real Decreto 531/92, de 22 de mayo, iba en este mismo sentido. Otras iniciativas e
legislativas fueron el Decreto 112/84 de la Junta de Andalucía, que regulabalos alumbramientosy las e>.

captaciones,y la ley 15/1984de ámbitonacional,“parael aprovechamientode los recursoshidráulicosescasosa
e>,consecuenciade la prolongadasequía”. e
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el futuro; asimismo,hay que teneren cuentaque existe un “hábito” de cooperaciónformado a lo

largo de los últimos años.

Por otra parte, los agricultoresalmerienses“de invernadero” constituyenun grupo bien

definido y homogéneo(con necesidadessimilares), donde los individuos son muy vulnerables

mutuamentea las accionesde los otros, y dondeno existengrandesdiferenciaspor lo que respectaa

los beneficiosobtenidosdel recursocomún; todo ello favoreceuna actitud cooperativa.Aunque las

infraccionesde los jugadores(ya seanindividuoso comunidadesde regantesen suconjunto) no sean

fácilmente identificablesa corto píazo (extracciónexcesivaen los pozos comunes,perforaciónde

nuevospozos), sí lo sonen períodosmás ampíjos.Hay que tener en cuentaque, en general, estas

comunidadesde regantesno constituyengruposmuy grandes,y por tanto, las accionesde cada

jugadorpuedenser controladaspor los otros; además,la posibilidadde vigilancia mútuatambiénse

ve favorecidapor un ámbito territorial relativamentereducidoy concentrado,a diferenciade lo que

sucede,por ejemplo, en los extensosregadíosde la Mancha. Una vez descubiertaslas infracciones,

las comunidadesde regantescuentancon sus propios mecanismossancionadores,y en casode que la

infracción sea de la comunidaden su conjunto,cabe recurrir a la denunciaante la Confederación

Hidrográficadel Sur.

En conclusión,losacuíferosdel Ponientede Almería estánamenazadosporquesuexplotación

global no es hoy perfectamenteequilibrada, lo cual deberíacorregirse. Sin embargo, la situación

actualdista muchode serla de un agotamientoaceleradoo unaencarnizadaguerrade pozos. Existe

un cierto control —imperfecto--de las extracciones,a lo quecontribuyesobretodo la disciplinainterna

delas comunidadesde regantes,y en menormedida, lasiniciativaspúblicasadoptadas.

4.2.5 Asistenciafinanciera

.

La Caja Rural de Almería está realizandounaimportantelabor al facilitar a los reganteslos

mediosfinancierosnecesariosparaacometermejorase introducir innovaciones.No hay que olvidar

que estamoshablandode unaagricultura intensivaen capital, dondela tierra representaun pequeño

porcentajedel valor del inmovilizadototal6k

e~ La agriculturaintensiva almeriense‘reclama un inmovilizadode unas 2.000pesetaspor metro cuadrado a

preciosactuales[1993].[..] El valor de la tierra [..] representamenosdel 20%, mientras en el conjunto de la
agricuhura españolael valor de ésta alcanza cerca deI 75% del inmovilizadototal AsL la implantacióndel
sistemasobrelas 23.000 ha queregistran los datos oficiales, reclamé una inversiónen mejorase instalaciones
próximaa los400.000millonesdepesetas”(Naredoet a! 1993,p.l 9).
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Apoyándoseen losJrabajosde investigaciónrealizadosen la estaciónde “Las Palmerillas’,

La CajaRural no sólo otorgacréditosadaptadosal períodode maduraciónde las inversiones,sinoque

buscagarantíassobrela calidadde losproyectosy los equiposempleados:

“Así, desde1982 mantieneuna línea de crédito especialmenteorientadaa financiar la mejora de e>

las instalacionesy los sistemasde riego que apuntena mejorar la eficiencia en el usodel agua. e>

Esta línea de crédito seevaluómedianteel estudiodeuna seriede instalacionesfinanciadaspor la e>

misma.Las conclusionesde este estudio[fueron:][1] [existían]deficienciasen el diseño técnicoy e>

en la calidadde los goteros (que explicabanla baja uniformidadobservadaen la aplicación del
agua); [..][2] [seapreciéque] másde la mitadde las tuberíasno estabafabricadascon la materia e>

prima adecuada, incumpliendo niveles de calidad que establecenlas normas nacionales e e>

internacionales, [..] con la consiguienteincidenciaen lapocaduración ypropensióna la rotura; e>

[..][3] falta[ba] asesoramientotécnicopostventaparael mantenimiento”(Naredoet cl. 1993) e>

*

A partir de estas conclusiones, se decidió elaborar uii docpmento de garantía entre e>

agricultoresy empresasinstaladoras,con objeto de evitar las deficiencias anteriores. En él se e>

especificabanrequisitos dc calidad y pruebasprevias que asegurabanun buen funcionamiento e>
e>

(estanqueidad,resistenciaadecuadaa presión interna, uniformidad en aplicaciónsuperior al 90%, e>

etc.). La introducción de salvaguardiasen los contratos de instalaciónes un buen ejemplo de la e>

e
importantelabor queestá realizandola Caja Rural, que va muchomás allá de la simple financiación

e’

de proyectos. e
ePor otra parte, la Juntade Andalucíaestáapoyandofinancieramentea las comunidadesde
*

regantesdel Poniente de Almería parallevar a cabo obras de modernizaciónde sus equipos de e>

riego. En muchos casosla inversiónrequeridasuperalas posibilidadesfinancierasde las propias Y

*
comunidades,en especial de las más antiguas, donde se requieren numerosas actuaciones:

*

entubamientocompletode la &rd,>instalaciónde contadoresy sistemade’.distribucióna la denidrida •> e>

construcciónde pequeñosembalsesde regulación,etc. En las comunidadesmás modernas,sin e>

e
embargo, las actuacionesde modernizaciónson puntualesy menosperentorias:por ejemplo, la e>

informatizaciónde la red de riego que permita realizar la lecturade contadorespor ordenador e

(López-Gálvezy Losada1997b).

4.2.6 El cambiotécnicoy el marco institucional

.

El cambio técnico relacionadocon la extracciónde agua subterráneallega a Almería

relativamentetarde, sobretodo en comparacióncon otras zonas,como por ejemploCanarias.En

los años cuarentay cincuentatodavía se practicabala extracciónde pozos ordinarios de 2 a 5

metrosde profundidad,y hastahacepocasdécadasaúneranlas norias(movidaspor animaleso por
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el viento) el mecanismomásutilizado parala elevación de agua (López-Gálvezy Losada1996 y

199’lb).

Sólo muy recientementees cuandose ha generalizadola instalaciónde bombasLa tardanza

en la adopciónde las mismasse explica porquelos sistemastradicionalesbastabansobradamente

paraatenderlas exigUasnecesidadesde un regadíode extensiónreducida,sustentadoen fuentes,

manantialesy pequeñospozos62. Hasta que no se desarrolle la aplicación de toda una familia

tecnologías(enarenado,cultivo bajo plástico, goteo, etc.) que permitan llevar a cabo actividades

agrariasa másamplia escalaen la aparentementeinhóspitaprovincia de Almería (suelos pobres,

escaseze irregularidadde lluvias, fuertesvientos,etc.), bastaráconlas viejas técnicasde extracción

para atender las limitadas exigenciasdel regadío tradicional. Es decir, las bembas para la

extracciónde aguallegaxj~.aAlmería de la manode todaunaseriede innovacionescombinadasq~e

harán posible una agriculifira muy productiva y rentable; por tanto, hasta que tenga lugar la

expansiónde la agriculturade invernadero,la presiónsobrelos recursoshídricossubterráneosserá

pocoimportante.

Cuando llega el cambio técnico (la generalizacióndel empleo de bombas)a Almería,

encuentrauna estructurainstitucional más adecuadapara su “asimilación” que en otras zonas,

como por ejemplo La Mancha Occidental. De nuevo aquí hay que hacer referencia a las

comunidadesde regantesa las que se aludió en la sección 4.2.1: en el regadío tradicional

almerienseya existía la figura de la Comunidadde Regantes,que explotabauno o varios pozos

ademásde aprovecharlas aguas superficialestemporales63;cuando las bombas sustituyena las

norias, la gestióncontinúahaciéndosede forma comunal, tal y como venía siendo habitual. A

medidaque se realizamnaevastransformacionesen regadíoen el Campo de Dalias, se creande

forma inmediatacomunidadesde regantesparagestionarel aguaa partir de pozos comunes.Por

contra,en La Mancha,la introducciónde potentesbombasqueacompañaa la extensióndel regadío

se produce sobreuna estructuratotalmente atomizada,pues aquí lo tradicional había sido la

62 La agriculturatradicional almeriensese componíade secanosmarginalesy pequeñosregadíos localizadosen

zonasde valle (Almanzora,Andarax,Nacimientoy CampodeDalias), cuyosproductosbásicoseranla uva de mesa
y los agrios(y a partir de mediadosde siglo, también las hortalizas). Este regadíotradicional se hasabaen la
utilización de todo un conjunto de técnicas ancestralesen el uso del agua(regadíosandalusíes).Así, para
aprovecharlas avenidasderivadasde las lluvias torrencialese irregulares, se abren boquerasde cañónen los
márgenesde las corrientestemporales,se interponenazudesparareteneragua,se construyenparatas(queconsisten
en un aterrazamientodel suelocon aberturasque dejanpasarel aguasobrantea escalonesinferiores), etc. Por otra
parte,tambiénteníaunaarraigadatradición la perforacióndepequeñasgalerías(cimbraso zanjas)quecortabanel
lechode caucessecosen pendientehastallegar a la zonaimpermeable,con el fin de alumbrarpartede las aguas
subálveasquecirculanen la masadealuviones(gravasy arenas)(Losaday López-Gálvez1996).

63 El cometidode estascomunidadesdereganteseraconservarla redde canalizacióny la distribuciónde riegospor

un sistemadetandas(consuscorrespondientesturnos),facturandoel aguanormalmenteporhoras.
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Y

explotación individual de las aguassubterráneasmediante norias; desde 1985. van apareciendo Y

e>formalmentecomunidadesde regantesen La ManchaOccidental,pero sólo como merasentidades
Y

administrativas,y no comoauténticosinstrumentosde gestióncolectivadel agua. *

La existenciadeunatradición de gestióncomunalde los recursosacuíferosno evita de por *

*
síque puedallegara desencadenarsela mal llamada“tragediade los comunes”TM,pero sí hacemás

e>

difícil que se alcanceel dramáticoresultadoque acompañainevitablementea una constanteguerra e>

de pozos. Por un lado, existenmuchos menospozosen funcionamiento,con lo que resultamás *

e>

fácil el control y la negociaciónentrelas partes;por otro, cuandoconcurrencondicionesparala
e>

cooperación como las anteriormente descritas (4.2.4), es más probable que los arreglos e

*institucionalescomunalessean readaptadoscon éxito ante el profundo cambio que supone la
Y

introducciónde nuevastecnologíasdeperforacióny extracción(veasécapítuloIII). ~... e>.

e>

4.3 Recapitulacióny conclusiones, e>

e

*

El casode Almería es unabuenamuestrade cómopuedenconvivir incentivosfinalesbastante e>

disparesrespectoa la utilización del aguabajo unamisma legislación general (Ley de Aguas de
*

1985): así se constatacuandocomparamosel marco de incentivosde Almería con el que ha venido e>

funcionandoen La ManchaOccidental(casoquese analizaráseguidamente). e>

eLa tecnologíaha sido la clave de la transformaciónoperadaen el agroalmeriense,trocando
e

en ventajas lo que a priori parecíancondicionesfísicas demasiadorigurosaspara el cultivo. Hoy

estamosante una agriculturamuy productivay rentable, capazde desenvolverseinternacionalmente *

e>
en condicionescompetitivas. Pero no todo es atribuible a las innovacionestécnicas: no podría e

entenderseel espectaculardesarrollodel regadíointensivoen Almería sin hacer referenciaal marco e>

*
de incentivosexistenterespectoal uso del agua, el recurso limitante básicoen la zona. Dicho marco

e;
ha permitidosolventaren buenamedidael dificilísimo problemade la gestiónde recursosacuíferos,

lograndoun cierto control en la explotaciónde los mismos,aunqueno plenamentesatisfactorio. e>

e>Como aspectobásico del entramadode “reglas”, hay que destacarla existenciade una
Y’

tradiciónde gestióncolectiva de las aguassubterráneasa partir de pozoscomunes;hoy esatradición e>

se concretaen unas comunidadesde regantesque actúan como auténticos gestoresdel recurso. e>’

e
Precisamente,la gestión cooperativapermitió una asimilación “no traumática” de los importantes e>

________________________ e>

64 Como se vio en el capitulo III, lo normal es que los arreglos institucionalescomunales,basadosen la e>

costumbre y la tradición, funcionen bien en una sociedadestable, alejada de grandes transformaciones e>.

(demográficas,técnicas,etc.). Sin embargo,cualquiercambio importante suponeunagrave amenazapara la e>

continuidadde las reglasdel juegoquesustentanlagestióncolectiva;en tal caso,paraquetalesreglaspuedan
serreadaptadascon éxito a la nuevasituación,es precisoqueexistanclarosincentivosa la cooperaciónentrelos
jugadores,lo cualraramentesucede.

e>
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cambiosproducidosen las técnicasde perforacióny extracción,evitandoque se desencadenasela

tragediadel libre accesoen forma de unadesenfrenadaguerra de pozos;por otra parte,se dabanunas

condicionesfavorablesa una actitud cooperativa,esencialesparaque el propio cambio técnicono

acaberompiendolosvínculos característicosde la gestióncomunal.

Otrosaspectosinstitucionalesrelevantesson: el apoyofinancieroa la comprae instalaciónde

equiposcon garantíasde calidad; un marco informativo adecuado—aunque susceptiblede notable

mejora— sobre los recursosde aguassubterráneasexistentesy sobrelas necesidadeshídricasde los

cultivos, quea su vez se ha traducidoen unacapacidadde asistenciatécnicaa los agricultores(sobre

el manejo de sistemasde riego, cultivos apropiados,etc.); la existenciade tarifas volumétricasde

cuantíaconsiderable;unaseriede iniciativas legislativasque significanenla prácticala prohibiciónde

aperturade nuevospozosy nuevaspuestasen riego; etc.

5. LOS REGADÍOSDE LA MANCHA OCCIDENTAL65.

La Mancha Occidental ejemplifica los enormes daños que puede ocasionar el cambio

tecnológicocuandoel marcoinstitucionalque lo “recibe” resultaobsoletoe inadecuado.Así, hemos

podido contemplar durante años el gran absurdo de un regadío de productos mayoriamente

excedentarios,subsidiadosy poco acordesa las característicasfísicasdel territorio, desarrolladoen

una desenfrenadacarrerade extracciones.El resultadoha sido ecológicamentedesastroso,y -si no

cambianlas cosas-pronto significará tambiénla “muerte” definitiva paratoda unaregión, que, una

vez privadadel aguasubterránea,pasaráa ser lo más parecidoa un desierto.Popularmentese ha

achacadoesta triste situacióna “la voracidadde unospocos , a las conductaseconomicistasque

buscanla rentabilidadinmediataa cosíade esquilmarlos recursosnan¿rales”66Peroel problemaestá

unavez más,puray simplemente,en los incentivosderivadosde las reglasdel juego existentes.Por

ello, el objetivode estasecciónesinvestigar las “señales”proporcionadaspor el marcoinstititucional,

y frentea las cualeslosagentesno hanhechomásqueresponderhaciendousode los mediostécnicos

a su alcance.

65

La ifiente básicade estasecciónes el libro de Serna,Juany Gaviria, Mario (dirs.)(1995),La quimeradel agua.
PresenteyfuturodeDaimiely La ManchaOccidental,CiudadReal,Siglo XiXI-Ayuntamiento de Daimiel. Se trata
de un extensoinforme realizadopor un amplio equipo de investigación,que recogedatos recientesde todo tipo
(biofisicos, económicos,sociales,etc.) en relaciónal problemade la sobreexplotacióndel acuífero de La Mancha
Occidental.Aunque en el texto no se hagareferenciaconstantementea estafluente, debeentenderseque toda la
información -salvo cuando se indique específicamenteotra cosa- procededel citado informe. Otra referencia
importanteesel trabajode Gregorio López Sanz“El regadíoen La ManchaOccidentaly el Campode Montiel”,
recogidoen Naredoy López- Gálvez(eds.)(1997).

66 Palabrasde JoséManuelDíaz-Salazar,alcaldede Daimiel, recogidasen la Presentaciónal libro de Juan Sernay

Mario Gaviria(1995).
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5.1 Marcotisico, actividadeconómicay usode los recursosacuíferos.
4

5.1.1 Clima, territorio y riquezaambiental

.

e
La Llanurao CorredorManchego,lamayorcomarcanaturalde España,se extiendeentrelos

eMontesde Toledo,el Campode Calatravay SierraMorena Oriental, con unasuperficie total próxima
e>

a los 25.000Km2. Ocupa,por tanto, la zona oriental de la submesetasur. Se trata de una amplia e>

planicie con muy contadoarboladoy algunosescasosrelievesde pocaimportancia(la altitud oscila
e

entre 680 y 710 metros). A menudose ha defmido a La Manchacomo un territorio de apariencia e

esteparia,en el quedestacan-o destacaban-una.serie de “oasis” (las Tablas, los Ojos del Gusdiana, e

etc.),queeranel resultadodel rebosamientoexteriorde importantesrecursosacuíferos.Y en efecto, e>

Y
La Manchaes unagranllanuraasentadasobreun mantode agua-unaespeciede “mar” subterráneo-, e>

en la que era frecuentela formación de multitud de charcaso balsasen invierno junto a lagunas e>

permanentesde pocaprofundidad67 *

Y
Lossuelosmanchegos(pardo-calizos,aluvialesy rendsinasxéricas)son engeneralaptospara e>

el cultivo, aunquesólo con rendimientosde tipo medio; en principio, su grado de utilización parece e>

e>
alto, pueslamayor partede la tierra aparececatalogadacomoaprovechamientosproductivosagrarios. e>

Por otra parte, el clima de este áreageográficaes templado,con veranossecosy calurososde tipo e>

mediterráneoe inviernos fríos y de lluvias escasas.La temperaturaviene marcadamás por la
*

continentalidadque por la altitud, conun valor medioanual -140C- que no es significativo, pueslas *

diferenciasde temperaturaentre el veranoy el invierno llegan a superarlos 20 grados(ej. {6~C de Y

e>
mediaen eneroy 250C enjulio). Dado que la precipitaciónmedia anuales poco importante(entre

*

250 y 400mm.) y menorquela evapotranspiraciónpotencial,podemosdefmir estazonacomo árida, e>

En tales condiciones, el agua es el principal factor limitante para actividades agrícolas y los e>

e>

*

e>

67 Este“mar” subterráneono es homogéneo:en unaszonasparecehabermásaguaqueen otrasy a un nivel más e>

superficial.A esterespectoes ilustrativa la metáforaqueutilzan los hidrogeólogospara referirsea los acuíferos:una e>

esponjaconhuecosquesecomunicanentresi atravésdeporosidades,de formaqueamedidaqueseextraeaguade e>

forma continuada,unoshuecosde estaesponjase secanantesqueotros,aunquefinalmenteel nivel del aguaacaba e>

bajandoen todos ellos por el principio de los vasoscomunicantes.En este sentido, la estructurageológicadel
acuíferoy sucapacidadparaalmacenaraguapodríanversealteradascomo consecuenciadel progresivovaciamiento e>’

del mismo. e>

En Castilla-LaMancha, tanto el acuífero 23 (La ManchaOccidental),como el acuífero 24 (Campo de e>

Montiel) presentanproblemasde sobreexplotación.Por otraparte,el acuífero 18 (La ManchaOriental)y el 23 están e>

catalogadoscomovulnerablesa la contaminación,confocos de importancia,tanto extensivoscomopuntuales;la Y.

causade las infiltraciones contaminantesestá en una actividad agrícola intensivaen el uso de fertilizantes y
e>

fitosanitarios.
*
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asentamientoshumanos;no en vano, el nombredeestaregión (Man-nxa), queprovienede tiempo de

laReconquista,significa “tierra seca

Dentro de La Mancha Occidental, la zona de Daimiel era un auténtico milagro de

biodiversidaddesdeun punto de vista ecológico68. Allí convivierondurantedécadaslas actividades

humanascon el medio natural sin constituir unaamenazaparala conservaciónde suelos,agua, y

especiesanimalesy vegetales.LasfamosasTablas69eranlugar de anidamientoparamultitud de aves

migratoriasdel norte de Europa,así como paramuchasotras sedentarias;la lista era muy amplia:

martín pescador,silbón, garzas,fochas, patos colorados,patos azulones,patos cuchara,gaviotas,

aguiluchos,etc. Reconociendosu alto valor ecológicocomo botón de muestrade todo un conjunto

palustrehoy casi aniquilado, Las Tablasde Daimiel fueron declaradasParqueNacionalen el año

1972, justo cuandoempezabana hacersepatens~las consecuenciasde la feroz competenciapor el

aguaentrelos regadíoscircundantes70(figura 38, anexo2).

~ Testimoniosen estesentidoson conocidosdesdeantiguo. Así, el Infante Don JuanManuelen su Llibro de la
Caza (1375) dice sobre lo que hoy llamamos las Tablas: “entra el Gadianacerca de Arenas. En esterío ha
muchosánadese garQas egrúasde todaslas caQas[...] lo demas todo esagora carrizales e almajares“. Por otra
parte,enLasRelaciones(1575) -estudioencargadopor FelipeII sobretodoslos municipiosespañoles-se describe
profusamentela gran variedadde la flora y la faunade las Tablas, y se concluyeque,asombradoante la riqueza
cinegéticade la zona, “mandó su Majestad quese guardasemi~’ bien“. Ya en el presentesiglo (1910), dos
escritoresingleses-Abel Chapmany Walter J. Buck-descubrianparaEuropae] enormevalorecológicode la zona
en un libro titulado UnexploredSpain, y no dudabanen “reivindicar para estas lejanas charcas interiores un
primer lugar entrelosprincipalesrefugiosde avesacuáticasdeEuropa

69 La palabra“tabla” significa lámina de agua, y Mude a una lagunade muy pocaprofundidadpobladade

plantasacuáticas.

70 La historiade las Tablasdurantela segundamitad del siglo XIX ha sido muy azarosa.En 1965 los Humedales

Manchegos-junto a la Albufera de Valencia, el Delta del Ebro y Doflana- habíansido clasificadospor la Unión
Internacionalpara la Consevaciónde la Naturalezacomo un enclave húmedode interés excepcionala nivel
mundial. Sin embargo,seráprecisamenteen los añossesentacuandotome cuerpouna ideaque veníadel año 1956:
la obsesiónpor la desecacióny los drenajesde balsasy zonashúmedasde La Manchaconobjetode ganartierrasde
cultivo. Contal propósitose constituyeun granGrupoSindicalen 1965 paradesecar&.000 hadehumedales,y así
prontoquedansecaslagunascomo la Albufera,el Escopillo, La Nava,etc. Asimismo,se canalizanel Guadianay el
Giguela(rebajandomárgenes,rectificandoy profundizandolos cauces,etc.), lo que alteraseriamenteel equilibrio
de las Tablas, pero favorecea los propietarioscolindantes,al permitirles obtenerterrenos en el antiguo lecho
inundablede los ríos. En el veranode 1971 las Tablas se secanporprimera vez. En esemismoaño,en medio de
fúertas críticas internacionales,y tras la celebraciónde la Convención de Ramsar(Irán) sobreHumedalesde
ImportanciaInternacional,el Gobiernoordenó la paralizaciónde la desecaciónde la Tablas,creandounaComisión
Interministerial.Paraentonces,los pescadoresy cangrejerosde la zonayano podíanvivir de suactividad.En 1973,
cuandoestáen plenodesarrolloel procesode esquilmacióndel acuífero,se creael ParqueNacionalde Las Tablas
de Daimiel, con unaextensión(1.875ha) quemuchosconsideranexcesivamentereducida(mástarde,el ICONA
recompraráparala ampliacióndel Parque[1980]partedel suelo inundablequepreviamentehabíasido privatizado).
De 1970 a la actualidad,comoes bien sabido,se multiplicancasi ilimitadamentelos sondeosy los bombeos,se
legalizanmultitud de pozos, y la situaciónde las Tablas, lejos de mejorar,se degradapoco a poco de forma
continuada.
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5.1.2 La sobreexplotacióndel acuífero:crecimientopresentehipotecandoel futuro

.

Durantebuenapartedel presentesiglo, La Manchafue unazonadominadapor el caciquismo,

con situacionesde pobrezay miseria en amplias capasde la población. En contraste,los últimos
e

treinta añoshan sido paraLa ManchaOccidentallos mejoresde su historia en términosde progreso

material. Un buen ejemplo es el pueblo de Daimiel7t, donde el valor registradopor diversos

indicadoresiguala, y a menudosupera,la medianacional; así,por ejemplo, entre 1979 y 1994, y a
e>

pesarde los períodosde crisis de los primeros añosochentay noventa, su rentaper cápita casi se e>

triplicó, el presupuestomunicipalpasóde 100 a 1.600millonesde pesetas,el númerode teléfonosse

multiplicó por 5, subió la población activa y el paro registradose redujo un 40%, la inversiónen
e>

viviendasnuevasalcanzóen 1994 un valor (1.000millonesde pesetas)tresvecessuperior—al-quetenía e>

en 1979, el númerodevehículosse triplicó, etc.

Todo estenotablecrecimientomaterialdebemuchoa la expansióndel regadío,que a su vez e>

hadescansadoenunaexplotaciónsalvajee insostenibledel acuífero,vinculadaa unatotal indefinición e>

e>
de derechosde propiedad. Es decir, el crecimiento de La Mancha Occidental, asentadoen la

e>

expoliacióndel recursonatural que en buenamedida lo ha hechoposible, es, como rezael dicho e>

popular, “pan para hoyy hambrepara mañana“. e>

e>

El acuífero 23 o unidadhidrogeológica04.04—ubicadabajoLa ManchaOccidentaly conuna
Y

extensiónpróxima a los 5.500Km2 (figura 37, anexo2)— se ha ido deteriorandode forma acelerada e>

e>desdequecomenzóla “fiebre del agua”. El nivel del aguaha bajadoconstantementemás de un metro
e>

al año en el período comprendido entre 1974 y 1993 (cuadro 56, anexo 2)(por fin, en 1987, el Y

acuífero fue declaradosobreexplotadoprovisionalmentepor acuerdode la Juntade Gobiernode la *

e>
ConfederaciónHidrográfica del Guadiana). El agotamientodel acuífero supone el cambio más

Y

importanteen el territorio manchegoen los últimos 8.000años. Los asentamientosde la Edad del e>

Bronce junto a ríos como el Azuer y el Guadiana demuestranque ya entoncesLa Mancha tenía e>

Y,

abundantesaguassuperficialesen invierno y aguassubterráneasdurante los cálidos veranos. El e>

poblamientoen la llanura manchegarespondióhistóricamentea la fácil accesibilidadal agua: allí *

e>
dondehabíapueblos,dondehabíaactividad agraria, eraallí dondehabíaaguassuperficialeso podía

e>

extraersecómodamenteaguasubterráneacon noriasrudimentarias, e>

El problemaqueplanteael agotamientode los acuíferoses en primer lugar de caráctersocio-
e>

económico.De los 1.650.000habitantesde Castilla-LaMancha, aproximadamente1.100.000tienen
*

e>

Y
Daimiel tiene uno de los términosmunicipalesmásgrandesde España,430 ~<;j~2 Por tanto,dentrode la Mancha

e>
Occidental,Daimiel es un ejemplosignificativo,puessuponeel 7%dela población,el 18% de la tierra regada,y el
9% de la superficiedel acuífero. *

e>,
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su abastecimientourbano,agrícolae industrialapartir de acuíferossobreexplotados;y de las 286.000

hectáreasde regadíoexistentes,unas 192.500se rieganconaguassubterráneas.En concreto,en La

Mancha Occidental 42 municipios (unos 280.000 habitantes [1994]) dependendirectamentedel

acuífero 23 parael desarrollode todo tipo de actividadeshumanas72.Con una pluviometríaescasa-

que en veranono llega a los 3Omm- y unaevapotranspiraciónelevada, la desaparicióndel agua

subterráneasupondría para el Corredor Manchego la conversión en un territorio desértico,que

difícilmente podría sustentarla poblacióny la actividadactuales.Es decir, la Manchase convertiría

en el territorio másvulnerablee insegurode la Península,aunqueprobablementeno se llegaríaalos

extremosalcanzadosen el Norte del Chad, donde el agotamientode las aguas subterráneasha

obligado a la emigracióndefmitiva de cientos de miles de personas.En el caso que nos ocupa,

siemprepodría traerseaguaen tubería de más de 150-200kilómetros de distancia(salvandounas

elevacionesde hasta300 metrosde altura). Pero de cualquiermodo, seríaimposiblemantenerun

nivelde abastecimientoequiparableat queproveíael acuífero73.Por otra parte,si finalmentese llega

a agotarpor completoel acuífero23, es difícil imaginarnuevostrasvasesde aguadesdeel alto Tajo

(La Mancha) hacia los regadíosde Murcia y Alicante, con lo que el problematrascenderíaa otras

ComunidadesAutónomas.

En segundolugar, está el impacto ambientalde la sobreexplotacióndel acuífero,que ya ha

sido dramático.Los ríos Guadiana,Záncara,Azuer, Gigeela,Jabalónhandesaparecidoen sustramos

altos, lo que ha supuestola pérdidade las entradasal acuífero por infiltración de escorrentía

superficial (90 Hm3laño). Los humedales-especialmentelas 25.000ha que representanlos Ojos del

Guadianay las Tablasde Daimiel- quedaronliteralmentesecos;sólo las copiosaslluvias de finales de

1995 y 1996197hancambiado(¿sólotemporalmete?)la triste aparienciade las Tablas.Las Lagunas

de Ruidera,conexiónvisible entreel desagíledel acuífero24 (Campode Montiel) haciael acuíferode

La ManchaOccidental(acuífero23), vana menosdesdehace 15 años; las másaltasde estaseriede

72 Deestos42 municipios,25 pertenecenaCiudadReal, 16 aCuencay 1 aAlbacete(figura37, anexo2)

~ El agotamientodel acuíferosupondríala desaparicióngeneralizadade las ciento y pico mil hectáreasde riego
actualmenteexistentes,por inviabilidad-no tantotécnicacomo políticay económica-deun trasvasede elevadísimo
volumen de agua-entre 500 y 600 Hn+~ al año como mínimo-. Por otra parte, la hipótesis de una agricultura
manchegaquepagael aguade riegopor encimade las 20 ptas/m3es irreal, puesello bariainviabley no competitivo
al regadíode estazona.Pero,a pesarde todo, la solucióndel trasvaseestáprobablementeen la mentede muchos
agricultoresmanchegos,que, aunqueson conscientespor propia experienciade que con el actual ritmo de
extraccionesel aguase acaba,piensan: “nos tentránque traer agua de dondesea”. Es decir, su estrategiaseria
continuarregando,confiandoen queel Estadovendráaresolverel problema-de supervivenciadetodaunaregión-
cuandollegueel díamásomenoslejanoenqueya no quedeunasolagotadeaguasubterránea.

En cualquiercaso,pretendersolucionarcondinero einfraestructurasproblemasqueson deotra naturaleza
es caer en el simplismo;comoseñalaLópez Sanz(1997, p.89), la posibilidadmás sencilla, baratay segurade
garantizarlos abastecimientosesla recuperacióndel acuífero,y ello precisade cambiosefectivosen las reglasdel
juego.
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lagunasescalonadasse han secado,y en el. resto sigue descendiendoel nivel del agua.Esta lista de

trastornos, que podía extenderseaún más -combustión de las turberas, salinización de suelos,

contaminaciónde las aguas,etc.-, se resumeen la posiblepérdidade unade las señasde identidad

másatractivasdel territorio manchego:el peligro de desaparicióndefinitiva de todo un ecosistema

peculiar, consurica y variadaconjunciónde flora y fauna.

5.2El marcoinstitucionaly el agotamientodel acuíferode La ManchaOccidental.

Hasta1985, cualquieragricultor-unavez obtenidoun permisoque se otorgabasin dificultad-

podíaabrirun pozoen supredio,siendopropietariode las todaslas aguasquepudieraalumbrar.Esto

dejabaal acuífero de La ManchaOccidentalanteunatotal indefinición de los derechosde propiedad.

En tal situación, el dicho daimieleño “agua mientrashaiga, y cuandono, borricos a la sombra

describebien la actitud individual adoptadapor cadaregante,que aplicala “regla de la captura”. Sin

embargo,mientraslos mediostécnicosde perforacióny extracciónfueron pocosofisticados (pico y

pala, noriastradicionales),las reglasdel juegodescritaseransuficientes:la propia tecnologíalimitaba

la capacidadde explotación del acuífero. El problema comienza cuando irrumpen de forma

continuadanuevastecnologías,en tanto la definiciónde los derechosno mejora. Es entoncescuando

se desencadenala “tragedia del libre acceso”. Además, para empeoraraún más las cosas, la

Administraciónestableciótodo un conjunto de incentivosadicionalesque fomentabanla ampliación

del regadíoy unautilización intensivade los recursossubterráneosdisponibles.

En la segundamitad de los ochenta,los poderespúblicos comienzana tomar concienciadel

peligro que corre el acuífero, sobre todo desdeque se hicieron más patenteslos efectos de la

sobreexplotaciónen las Tablasde Daimiel (las cualesse secaronpor completoen agostode 1986).

Así, poco a poco, con la pretensiónde atajar el agotamientoacelerado,se van tomandomedidas

técnicas e institucionales, que en un principio llegan a convivir con incentivos de orientación

contraria.A día de hoy, aunquela situaciónha mejorado,no se ha logradoun cambio sustancial.A

continuaciónse vana exponerampliamentetodoslos aspectosmencionados.

5.2.1 Indefinición de los derechosde propiedady cambiotécnico

.

A) La incorporaciónde innovacionestécnicasen la perforacióny la extraccion.

La forma tradicionalde extracciónde aguasubterráneaen La Manchaeranlas noriasmovidas

por tracciónanimal. Hastatiemposrelativamenterecientes,se utilizaron modelosde noriasárabescon
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arcaducesde barro,que mástarde.fueronsustituidospor cangilonesy cadenasmetálicas.Las norias

sólo extraíanaguade unos6 a 10 metrosde profundidad,lo que unido al hechode que el pozo era

excavadoa mano, explica que la proliferación de explotacionesno fuese una amenazapara el

acuífero.Es decir, estastecnologíasde extraccióny perforacióneranperfectamentecompatiblescon

la legislaciónexistente,que otorgabalibertad de actuaciónal propietariode una finca. Así, en La

Manchacadaagricultorpodíaabrir supropiopozoque explotabaindividualmente,y asimismo,cada

casade pueblosolíatenersu correspondientepozoparael abastecimiento.Por tanto,hastafinalesde

la décadade loscincuentase sacabatodael aguaquese podíay se necesitabasin queello afectaraa la

capacidadde regeneracióndel acuífero,quese recargabanaturalmentecadaañoo ciclo húmedo.Para

entoncesse regabanen toda La Manchano más de 20.000ó 30.000hectáreas,y podíaencontrarse

aguaa menosde 6 metros.

Peroapartir de 1960 comienzaa hacersepatenteel cambiotécnicoen La ManchaOccidental

con la incorporacióngeneralizadade motoresde explosiónen la extracciónde agua.De acuerdocon

Sernay Gaviria(1995, p.91), “en estaépocaseutilizaban bombashorizontales.Sehacía una mina o

túnel subterráneoy se colocaba una bomba al fondo de la bancada. Tenían una capacidadde

aspiraciónde 6 metrosy de impulsiónde unos20”. Ya en los añossetentase va evolucionandohacia

bombasverticalescon motorescadavez de máspotencia. A mediadosde los ochentase instalan

bombaseléctricassumergidasallí donde existen líneasde alta tensión cercanas,y, posteriormente,

“aparecen los grandesriegosporpivots, movidospor un grupo electrógenoqueno sólobombea,sino

que hace rotar las gigantescasinstalaciones‘. En defmitiva, cada vez van surgiendotécnicasde

extracciónmáscapacesen cuantoal volumen de aguay la altura de elevación74.Así, hoy los pozos

El costede inversiónde equiposcadavez mássofisticadoses tambiéncadavez mayor, peroes un costeen el
queen buenamedidadebeincurrirseparaaccederaun aguaqueprogresivamentetiene queextraersea unamayor
profimdidad. Todo ello es consecuenciade las deseconomíasexternasque los regantesse imponenmutuamente.
Sernay Gaviria(1995,p.97)hanrealizadoun cálculoaproximadode la inversiónmcml queactualmente(1995) se
precisaparaun campode 8 hectáreascon cultivos de verano.Los requisitosbásicosson un motor de gasoil de 6
cilindros,unabombadeSpulgadas,la perforacióna 100 metrosy el entubado:el costede esteequipoestáen tomo
alos 3 millonesde pesetas,y se instala en 3 6 4 días(el pozo puedehacerseen 1 ó 2). Más tarde,a ello hayque
añadir el coste del material de riego -tubos, aspersores,etc.- y los costesde operación -principalmente el
combustible-.Perosi envezdeun equipoestándarhablamosdemodernasbombaseléctricassumergidas,el costese
dispara:sólo la instalaciónde la líneaeléctricasuponeun millón de pesetaspor kilómetro,y aello hay quesumarel
transformador,querondalos cuatromillones.Cuandoun regantedecidellevara cabouna inversiónde estetipo, se
ve aún más incentivadoa seguir extrayendoaguaa buen ritmo, pues la necesidadde amortizacióndel equipo
manda.

López Sanz (1997, p.83)calcula un coste del aguadel ordende las 15 ptas/m3(entre 10 y 20 ptas.).
Considera:primero,unainversiónde 500.000ptaslhade transformaciónen regadío(con unaamortizaciónanualdel
10%);y segundo,un costeenergéticode 4-6 ptas/m3,suponiendoquees precisoconsumirentre0,3-0,4kW/(h m3)
paraunaelevacióntotal de 80 metros(entrealtura,presiónde aspersoresy pérdidasdecargas)y queel costemedio
del kW/h esde 15 ptas.Si la dotaciónmediade aguaporhectáreasereduce(manteniéndoselógicamenteel costede
amortizaciónde la inversión),el costedel metrocúbico deaguaaumenta.En defmitiva,los regantesde La Mancha
soportanunoscostesdeaguamayoresquela mayorpartedelos regantesespañoles.
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4llegan a alcanzaruna profundidadde unos 100 metros, comenzándosea succionarel aguadesdelos

~

B) Uno tradicióndegestiónindividualizada.

Como se ha señaladoanteriromente,en La Mancha la agricultura de norias funcionabade
e:

acuerdoa unagestiónindividual del agua. Cada propietariode un terreno constmíasu pozo y lo
4

explotaba.Estocontinuó siendoasí con la llegadade mediosde extraccióncadavez más capaces.El

aguaen sí mismaera gratis,sólo habíaquecorrercon los gastosde bombeo.Hasta 1985 -añoen que
e>

aparecela nueva Ley de Aguas-, para abrir un nuevo pozo bastabacon solicitar la correspondiente

autorizacióna la DirecciónGeneralde Mineríadel Ministerio de Industria:el Ministerio se limitaba a e:
Yautorizarel sondeosincontrolarel aguaa extraer;es decir, a lahorade otorgarel permiso(Juntocon
Y

la certificacióny concesióncorrespondiente),únicamentese comprobabala profundidad,el diámetro

y el tipo de instalación.Ello no deja de serllamativo enun contextode extracciónaceleradacomoel Y

Y,
quedominabadesdefinalesde los sesenta.

*
Por tanto, antesde la llegadade las nuevastecnologíasde extracción,en la zonade La e>

Manchano habíaunatradición de gestióncolectivade los recursossubterráneoscomola de Almería, *

Y

donde los usuariosgestionabanconjuntamentesus recursosa partir de unospozos comunesy unas

determinadasnormasde aprovechamiento(ver sección4). La gestiónatomizadapodíaadaptarsebien e:

a lavieja agriculturade norias,peroes totalmenteinadecuadaen los modernosregadíosactuales.Hoy
Y

existendiversascomunidadesde regantesen La Mancha Occidental,concarácterfundamentalmente

administrativo76, y también existe la figura de la Comunidadde Usuarios del Acuífero 23, creada Y

Y’
tecnocráticamentepor la Confederacióndel Guadiana(pues la Ley de 1985 obliga a suconstitución

Y.

e

e
~ Por tanto,la indefinición de los derechosde propiedadno es unaamenazamientrasla tecnologíadisponible e,

es en si mismaun limitantea laexplotaciónde los recursosnaturales;pero, comomuestraclaramenteel casode e
La Mancha,estodeja de serasí conla incorporacióngeneralizadade innovacionestécnicas.Algo similar puede
suceder en Marruecos. En este país conviven tres fuentes normativas básicas respecto al agua: reglas *

consuetudinarias,legislaciónmodernaescrita y el régimende aguasmalekí (basadoen el derechomusulmán). *

Lo que prevalecees la yuxtaposiciónfrente a la unidady la jerarquíanonnativa,de formaquela prácticalocal y e
el continuo debateinterpretativose imponen a la generalidad,claridad, estabilidady seguridaden las reglas. e
Hastaahora,estaprácticaindefiniciónde los derechosy las normasno ha tenido gravesconsecuencias;pero - e
como se planteaHerzenni(1995)-el problemaestá,por un lado, en las dificultadesqueello impone a un uso —

eficazdel recursonaturalaguaen un contextode progresoeconómico,y por otro, las consecuenciasnegativas
que la propia indefinición de los derechospuedetenerparael futuro del propio recurso.

e
76 Sólo muy recientemente,entre 1989 y 1985, se crearonlas 21 comunidadesde regantesdel acuífero de La e>

ManchaOccidental,siendolas más importanteslas de Alcázar de SanJuan,Daimiel y Manzanares.En general,se Y

trata de Comunidadescon superficiesdisparesy recursosmaterialesy logísticosmuy limitados,y quepor supuesto,
son muy jóvenesy apenastienenexperiencia.

e
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forzosaen el casode acuíferosdeclaradossobreexplotados77).Como es lógico, no tienen ninguna

tradición de gobiernoy funcionamiento,y han llegado con demasiadoretraso. Ademáses preciso

cierto rodaje -hábito de cooperación-para que una Comunidadde Usuarios funcioneauténticamente

comoun instrumentode gestióncolectiva, sin limitarse a un papelpasivo y subsidiario respectoa la

ConfederaciónHidrográficadel Guadiana78.Es indudablequeunagestiónlocal responsablepor parte

de los regantes—basadaen la observanciavoluntariade reglassegúnla máxima “yo cumpliré si tú

cumples”— resultamuchomásbaratay eficazque la opciónde un organismopúblico,cuyoscostesde

control y vigilancia del uso del agua son enormesen un área tan extensacomo La Mancha; sin

embargo,el hábito de cooperaciónno se adquierede la nochea la mañana(y se precisanasimismo

ciertascondicionesfavorablesal juegocooperativo).

1-

5.2.2Incentivosy usointensivode los recursosacuíferos

.

En La Mancha, los agricultoresse hanmostradomuy emprendedoresa lahorade ponertierra

en regadío: a diferenciade lo que ha sucedidoen regadíosde aguassuperficialesde promoción

pública, dondeen el Estadoha llevadotodo el peso de la iniciativa, en La Manchael agricultor ha

realizadocasi en solitario el esfuerzoinversor de la puestaen riego (dotaciónde infraestructuray

maquinaria).Otra cosa es que estas iniciativas individuales, canalizandocuantiososahorros a la

aperturade nuevospozos,hayanacabadosiendodesastrosasdado el escenarioinstitucional concreto.

Estamosante un agricultorlaboriosoqueha asumidoriesgos,y que duranteañosfue incentivadopor

la propia Administración a utilizar al máximo los recursos disponibles, como se mostrará

seguidamente.Hoy, sin embargo,el marcode incentivosse ha modificado,adoptadouna orientación

completamentedistinta (Plan de Ordenaciónde Extracciones,Plan de Compensaciónde Rentas,

nueva Política Agraria Común, etc.), lo que ha generadoen los agricultores a una notable

incertidumbre.

Ley de Aguas,articulo79, y Reglamentodel Dominio PúblicoHidráulico,artículo 171.4(d).

En relaciónconesto,Sernay Gaviria(1995,p.99)describenunaanécdotamuy ilustrativa: afinales de agostode
1994 comenzarona llegar comunicacionesde multas impuestasadiversosagricultoresde la zonade Daimiel por
haberregadocultivos no autorizados.Inmediatamentese convocóuna reuniónextraordinariade los regantespara
tratar el problemade cómo evitar las multasy descubrirquién era el culpablede las denuncias.Sin embargo,en
ningúnmomentose abordóel temade la delicadasituacióndel acuífero.Es decir, pareceque los propios regantes
no entendíanla función básicade una Comunidadde Usuarios,que no es otra que la buenaadministracióndel
acuíferoparaquela explotacióndemismoseasosteniblea largoplazo.
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Y’

A) Incentivos.yexpansióndel regadíoen La ManchaOccidental.
t

Dentro de la Comunidad Castellano Manchega, las provincias que presentanmayores

problemasde escasezde aguapara riego son Albacetey CiudadReal, mientrasen Toledo, Cuencay

Guadalajaralos regadíos-por el momento- no encuentranen la disponibilidad de agua su mayor

dificultad (si bienpuedeserlo con carácterpuntual en determinadaszonas).Sin embargo,a pesarde

sus problemasde escasez,son precisamenteAlbacete y CiudadReal las dos provincias donde el

regadíotiene mayor desarrollo:entre ambasacaparanmás del 70% de la superficieregadade la

Comunidad Autónoma, y por tanto, la insuficiencia de agua y la calidad de la misma puede e:

considerarsecomounade las cuestionesfundamentalesparael futuro del sectoragrarioen la regiónl
e,

A ello hay que añad~y un dato muy significativo: el 75% de toda-el aguautilizada para riego en

Castilla-La Mancha es de origen subterráneo,alcanzandovalores aún más elevadosen las dos
Y’

provinciasya mencionadas(el 85% en Albacete y el 88% en CiudadReal). De hecho, sólo una
Y’

pequeñapartede las aguassuperficialesreguladasen la Comunidadse destinana las necesidades

internasde riego, dirigiéndoseel restoacubrir demandasde fuerade la región(Ribas 1996).
e:

El riego supone el 90% del total del agua consumida en la zona de La Mancha. e>

Concretamente,en La ManchaOccidentalel regadíovivió unaexpansiónespectacular-paralelaa la e>

*
proliferacióndepozos-desdelosprimerosañossetenta(1974: 31.116ha) hastala campaña1989/90,

Y
momentoen que se llegó a alcanzarla máxima superficie, 130.000hectáreas(figura 39, anexo2). e,

Aunque ya más ralentizado,el crecimientode la superficiede regadíotuvo continuidaddurantela *

*

segundamitad de los ochenta,y ello a pesar de la apariciónde la Ley de Aguas (1985) y la
e:

DeclaraciónProvisionalde Sobreexplotacióndel Acuífero (1987j (cuadro54; an’exo 2). La Mancha
*Occidentalse convirtió así -con mucho- en la región de Españacon más superficie de regadíoen
*

relacióna supoblación(cuadro55, anexo2). e,.

Detrás de estaevolucióncrecienteestá,entreotrascosas,toda unaseriede incentivos que la W

*
Administraciónllegó a estableceren diferentesmomentos:subvencióna la adquisiciónde equiposde

*

bombeo, instalacioneseléctricasy equiposde riego; permisividaden el riego de viñasy subvencióna e,

la transformaciónde vino en alcohol80; sostenimientode preciosy subvencionesprocedentesde la
*

Política Agraria Común, afectandoa cultivos que en algunos casosno se recolectaban(como el e,

e,

Segúnel Anuario de EstadísticaAgraria de 1993, la superficietotal de regadíoen Castilla-LaManchaera de e>

376.114ha, de lasque 117.567correspondíanaAlbacetey140.044aCiudadReal. e,.

Y’

~ El viñedoregadopermitecasicudriplicarla producciónpor hectárea.El vino de La Manchaasí obtenido-con
aguasprocedentesde un acuíferoen procesode agotamiento-erade malacalidady resultabaexcedentario;por Y’

ello, se destilabaen alcohol de manerasubvencionada.Posteriormente,su destino solía ser la exportación U

subsidiada,pero cuandono se le conseguíadar salida, se destruía.Se completabaasí un episodio más en la e,

absurdaexplotacióndel acuífero23. e,
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girasol) o resultabanmarcadamenteexcedentarios(maíz); subvención del gasóleoagrícola para

bombeode agua;legalizaciónde nuevospozosdespuésde 1985; etc. No deja de serparadójicoque,

mientraspor un lado se estabaalimentandode estemodo la “tragedia”,por otro se llamarala atención

desde instanciaspúblicas (como el ICONA o la Confederacióndel Guadiana)sobre la lamentable

situación de las Tablas y los graves problemasde aceleradoagotamientoy contaminacióndel

acuífero.

8) El cambioen la orientacióndelos incentivosy losproblemasde informacióny vigiloncia.

Con la declaraciónde las aguassubterráneascomo aguasde dominio público en la Ley de

1985, se le~ abre la posibilidad,a la Administraciónde ordenarlos aprovechamientos~dvados,y así,

desdeel año 1987, en que se asumeoficialmenteel problemade la sobreexplotación,se ha venido

estableciendoanualmenteun Régimen de Explotacióndel Acuífero aprobadopor la Confederación

Hidrográficadel Guadiana.Más tarde,en 1993. apareceel Programade Compensaciónde Rentas,

auspiciadopor la Unión Europeay puestoen funcionamientopor la Consejeríade Agricultura de la

Junta de Comunidadesde Castilla-La Mancha8~.Estas son las dos actuacionesfundamentalesde

carácterinstitucional (incentivos)quese hanllevadoa lapTácíicahastala fechaconel fin de salvarel
82

acuífero

81

Decreto22/1993 de 2 de Marzo. Este programatiene unaduraciónde cinco años prorrogables,y se financia
en un 75% por parte del FEOGA-Qarantiay en un 15% por partede la Administraciónespañola(Juntade
Comunidadesde Castilla-LaManchay Ministerio de Agricultura).

82 Aparte de los mecanismosinstitucionales,cabe citar las medidasde tipo técnico que se han adoptado

básicamenteparasalvar las Tablasde Daimiel, y quehanresultadoserun completofracasoo simplesparches.
Así, porejemplo, se aprobópor ley en 1987 la derivaciónde volúmenesde agua(un máximo de 60 Hm3 en tres
años)de la cuencaalta del Tajo a través de acueductoTajo-Segura,con carácterexperimentaly con destino
exclusivo a las Tablas. Entre 1988-90se trasvasaron 41 Hm3. Para los tres años posteriores(1991/93)se
prorrogópor Real Decretoesta actuación,trasvasándoseun total de 24 Hm3, pagadospor el ICONA a 14
ptas/m3(336 millones de pesetas):se trasvasaron17,7 Hm3 en 1991, 6,5 Hm3 en 1992, y nadaen 1993. Con
estasactuaciones,cuandolos volúmenestrasvasadoseranimportantes(como en 1991), se conseguíamantener
un cierto nivel de humedaden las Tablas durantelos mesesde verano.Sin embargo,en 1994 se trasvasaronlO
Hm3 sin queapenasllegaraaguaa las Tablas:en su mayorparteel aguase habíainfiltrado al acuíferoa lo largo
del cauce seco del Giguela (o bien había sido derivadaaguas arriba por los vecinos de Villafranca, que
rompieronun dique de contenciónpara llenar sus lagunasartificiales destinadasal turismo). A partir de aquí
quedóclaro que los trasvases,pagadostan carospor el ICONA al Ministerio de ObrasPúblicas,no eran una
solución: elagua trasvasada,queen su mayorparte se estabainfiltrando al acu(fero, significabaen realidad
másrecursosque los agricultorespodíanextraerpara el riego. Así, paradójicamente,la regeneraciónde una
zonahúmedase ha utilizado comoexcusaparaconseguirtrasvasesqueenúltima instanciahanbeneficiadosobre
todoa los regantes.

Algunasotrasactuacionestécnicasllevadasa laprácticahansido: la inútil construcciónde la presade
PuenteNavarroy del embalsede Peflarroya; la construcciónen 1989 de un dispositivode control del nivel del
aguaen el interior del Parque(un dique de tierra paralelo a la margenderechadel Guadiana)queapenasha
funcionadoante la falta de agua; la plantaciónde filtros verdes(en Daimiel, Víllarrubia de Los Ojos y otros
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e:

‘y

e

En el Régimende ExplotacióndelAcuVerode 1994 y 1995, las dos líneasfundamentalesde
Y’

actuaciónhansido la prohibiciónde aperturade nuevospozosy profundizaciónde los existentes,y el
Y’

establecimientode limitacionesa las cantidadesde aguaextraiblesen función de las superficiesde la

explotación(teóricamentecadaagricultordebeentregaral comienzode cadacampañaunadeclaración
e,

sobre la superficie ocupadapor cada cultivo). Ambas medidas se han quedadoquedadoen una
*

declaraciónde buenas intenciones: parecen interesantessobre el papel, pero en la práctica es e:
eprácticamenteimposible asegurarsu cumplimiento con los actuales niveles de vigilancia, que son
e,

extremadamentepobres. De hecho, seríamuy costosocontarcon los medios materialesy humanos e,

necesariosparacontrolary asegurarel cumplimieto de medidasde estascaracterísticas.Si bien es *

*
cierto que en los últimos añosha crecidoconsiderablementeel númerode multas, todo pareceindicar

*
que las infracciones~escubiertasson sólo la puntade un gigantescoiceberg. Así, por ejemplo,el e,

fraude del agua (diferencia entre los volúmenes autorizadospor el Régimen y los volúmenes *

*

realmenteconsumidos),se estimanadamenosqueen 62 Hm3 para 1995, cuandoen el año 1991 era
*

sólo de 45 Hm3. Aunque el fraude es bastantegeneralizado,tiene especial incidencia en las e:
e,explotacionesde grantamaño:en 1995, casi la mitad de la superficiede regadíopertenecíaa regantes
e:

defraudadores,cuyo númeropasóde 493 en 1991 a 2.111en 1995 (un 26% del total). *

Por otra parte,el Programa de Compensaciónde Rentasconsisteen subvencionaraaquellos
e,

agricultoresque se comprometana ahorrar agua con destino a riego y a reducir el empleo de
*

fertilizantesy fitosanitarios. En realidad, se trata de un intercambio temporal de derechossobre el —

aguaentrelos regantesy la Administración, de forma que los regantesrenunciana utilizar aguaa e:
e

cambio de unacompensación;la prima anualpor hectáreaes función de la reducciónen el consumo e:

de agua a que se comprometael agricultor en un contrato83. En 1994, un 50% de las tierras *

e:,catalogadascomoregadíoenLa ManchaOccidentalyase habíanacogidoal plan,correspondiendoen
*

sumayor parteaexplotacionesde tamañomedioy grande;la incidenciade la opciónde retiradatotal e,

del riego (ahorro del 100%) es pequeñay es elegidapor agricultorescon explotacionesde tamaño
e,

reducido, mientraslamayor partede las subvencionescorrespondena ahorrosparciales(retiradasdel
e,

50 y el 70%) en explotacionesde tamañomedio y grande(22-45 ha). De nuevoel problemabásico Y’

e,
parala aplicaciónefectivadel Programaresideen la limitada capacidadde vigilancia, lo quea su vez

e:
restringela capacidadsancionadora;el control del aguaconsumida-que se vería facilitadocon la e,

e:
municipios)que, colmadosy saturados,no depurantodas las aguasresifuales,y por tanto no consiguenevitar la —

contaminacióndel acuífero;o, finalmente, los pozosprofundosrealizadosen 1990 por el ICONA dentro del e,

Parquecon objeto de mantenerhúmedasalgunascharcasjuntoa Jaspasarelasque recorrenlos visitantes,lo que
a suvezpretendíaevitarun incendioglobal en las turberasresecas.

e,

83 Así, por ejemplo,parael año 1993 las subvencionesporhectáreafueronde 60.000 ptas.para unareducción
del consumode aguadel 100%,43.000ptas. paraunareduccióndel 70%,y 26.000ptas.paraunareduccióndel
50%.
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generalizaciónde caudalímetros-se realiza habitualmentemediantevisitas in situ y verificación de

facturasy contabilidaddel agricultor (cuadros59 y 60, anexo2). Por otra parte,el Programase ha

elaboradoconsiderandoque todaslas explotacioneslegalesde regadíotienen derechoa suscaudales

históricos,sin límite de superficie,en contrade la filosofía de Régimende Explotacióndel Acuífero

de reconsiderarlas superficiesy dotacioneshistóricas;además,las compensacionespor un menoruso

del aguano deberíanconvertirseen permanentesni “gratuitas”, sino quedeberíanser temporalesy

vinculadasa cambios en la estructurade cultivos y a mejoras técnicasde riego (López Sanz 1997,

p.94).

Aunquela reducciónde las extraccionesno se estáproduciendoal ritmo que requierela grave

situacióndel acuífero(puesla extraccióncontinúasuperandola recargaanual), aparentementelas dos

medidasanterioreshan sido bastanteefectivas: según las estadísticasoficiales, duranteel periodo

1990-93la superficieregadapasóde 123.312ha (1990) a 111.691 (1993), mientrasel volumen de

aguase redujo dc 545 a322Hm3, confirmándoseestatendenciadrecrecienteen añosposteriores.Sin

embargo,estareducciónprogresivade las hectáreasregadasy los volúmenesde aguaconsumidos

parecerespondermásal agotamientodel acuíferoen susbordesy a la reorientaciónde incentivosde

la nuevaPolíticaAgrícola ComúnU, quea la bondaden la aplicacióndel Régimende Explotacióny

del Programade compensaciónde Rentas.Además,cabedudarsobrela veracidadde los datosque se

manejan,dado quelos volúmenesextraídosanualmenterespondenacálculospoco robustos,basados

en las dotacionesteóricasparacadacultivo y en las superficiesregadas,que a su vez no se conocen

conprecisión.Esteúltimo aspectonos lleva directamentea trataren extensoun problemade base:la

información.

Es obvio que sin información amplia y precisa como punto de partida, resulta difícil y

arriesgadoactuaren la modificaciónde cualquierproceso;así,es posibleemplearcuantiososrecursos

sin obtenerapenasresultados,e incluso provocarefectos no deseados.Puesbien, la información

existenterespectoa los regadíosy al acuífero de La ManchaOccidentalpresentanotablescarencias,

es poco fiable y a veces contradictoria. Todo ello no hace más que confundir y dificultar el

diagnósticodel problema,y por tanto,complicala búsquedade soluciones.De hecho,durantemucho

tiempo las deficienciasinformativashancontribuidoa oscurecerla gravedadreal de la situacióny a

retrasarla toma de decisiones.

84 La base de la nueva Política Agraria Común es el establecimientode ayudasligadas a la superficie,

destinadasal mantenimientodel poderadquisitivodelos agricultores(las ayudaspor superficieson mayoresen
el casodel regadíoqueen el secano).Es decir, se pretendecompensarla bajada en los precios los productos
provocadapor la eliminación progresiva del mecanismogeneralizadode sostenimientode precios. Estas
subvencionesse refierena cultivosdeterminados(ej herbáceos),y aellas hayqueañadir las ayudasal abandono
de otros como el viñedo.
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El único dato que seconocecon precisiónen La ManchaOccidentales la evolución de los
T

niveles piezométricosdel acuífero.Existen tres fuentesdistintas al respecto:la red con más de 50

puntos de medición que establecieronhaceaños la ConfederaciónHidrográfica del Guadianay la

desaparecidaDirección Generalde Obras Hidráulicas, las medicionesde los Ayuntamientosen sus

propios pozos de abastecimientourbano,y las medicionesrealizadaspor particulares.Todasellas e:

coincidenen el mismo dignóstico:el descensomedio total entre 1974 y 1993 en el nivel del acuífero
viha sido de 20,6 metros, lo que suponeun descensomedio anual de 1,1 metros (con las mayores
‘y

bajadasen el período 1981-1987).Localmentese han llegado a superarlos 40 metros (figura 40,

anexo 2). Ahora bien, este dato, aunqueindicativo del procesode agotamiento,no nos dice nada

sobrecuántaaguaquedaen el acuífero85.
Y’

Las principales<deficiencias informativas se refieren al número de pozos, al número de e,

hectáreasefectivamenteregadas,los productoscultivadosen regadío,el consumode aguapor tipo de Y’

e,

cultivo y hectárea,los recursoshídricospropios de La ManchaOccidental,y la cantidadde aguaque ‘y,

quedaen el acuífero: vi

e,
- En cuantoal númerode pozos,hay un profundodivorcio entrerealidadjurídica y

*
realidadhidráulicaque se va agudizandocon el pasode los años.Legalizados(inscritosenel e,

Registrode AprovechamientosTemporaleso en el Catálogode AguasPrivadasqueestablecía Y’

‘y.

la Ley de 1985) existenunos16.000 en el conjuntodel acuíferode La ManchaOccidental.De
Y’

ellos, no se sabequé proporciónestánsecos (una estimaciónde Sernay Gaviria (1995) los *

sitúaentreun 25 y un 40%): estospozos,aunqueinútiles, conservanlos derechos,y por tanto Y’
Y’

constituyenun medio eficaz de captarlas subvencionesque seesténconcediendopara ahorrar *

agua;además,ante la eventualidadde unaposible reconversiónque obligaseal cierredefinitivo *

*de pozos, la propiedadde un pozo legal siemprepuedepermitir el accesoa indemnizaciones.
Y’

Como señalanliteralmenteSernay Gaviria (1995), “puede haberhectáreasquehacemuchos e,

añostuvieron noriaypozoy se regaron, despuéssequedaronen secanoo inclusoen baldío,y *

Y’

ahora son declaradascomo zonas de riego y se acogen a subvencionespor no regar,

simplementeporquetienenun pozolegal, aunqueno tengaagua “. e,

Y’

Y’

Y’

Y’,

85 El nivel del acuíferono es homogéneo,ya que,como se indicó anteriormente,el acuíferono es isomorfo,sino
una especiede esponjacon múltiples cavidades.Así, por ejemplo, el término municipal de Daimiel, situado Y’

privilegiadamenteen el centrodel acuífero,puededividirse en tresgrandeszonas:en la zonasurorzental(entre Y’

las carreterasde Daimiel-Manzanaresy Daimiel-Almagro) la profundidadoscilaentre 20 y 30 metros;en la e
zonanororiental(entrela margenderechadel río Azuery la carreteraDaimiel-Manzanares)la profundidadva de
los 20 alos 40 metros;y en lazonanoroccidentales dondeel aguaestámássuperficial, situándoseentre2 y 10
metrosen la proximidadalas Tablasy aumentandohastalos 25 metrosa medidaquenos alejamosde este lugar
(figuras 41 y 42, anexo2).

*
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Porotra parte,estánlos pozosen trámitesde legalización,cuyospropietariosalegan

que yaexistíanantesde la entradaen vigor de la Ley de 1985 (1 enerode 1986),pero queno

tramitaron su legalización en su día, o bien, que aún no han recibido respuestade la

Administración;el númerode pozosen estasituaciónse estimaentre4.000y 6.000. Enbuena

medida se trata de pozos abiertosa finales de los años setentay principios de los ochenta,

cuando, vislumbrándoseya la apariciónde una nueva legislación sobre aguas que iba a

modificar el tratamiento de las aguas subterráneas,hubo un rápido crecimiento de las

perforacionesparaadelantarseal cambio en la reglas;pero además,hay que teneren cuenta

que en estacategoríatambiénpuedehaberuna importantebolsa de fraude (pozosilegalesque

pretendenserlegalizadosa travesde falsosdocumentos86).

Por último hay que referirsea los pozos ilegales, que son aquellosconstruidossin

permisodespuésde 1985, y cuyo númeroen el conjuntodel acuíferopodríaestarentre3.000y

6.000, aunquenadielo sabeacienciacierta. Hoy la técnicafacilita la proliferaciónde estetipo

de pozos temporales, ya que hace extraordinariamentesencillo realizar una perforación

profundaen muy pocotiempo(1 ó 2 días).Porotra parte,muchospozoslegalessonperforados

ilegalmenteamayorprofundidadcon la simple excusade la limpieza(algo quesí estápermitido

si sesolicita la correspondienteautorización).

- El número de hectáreasefectivamenteregadases otra cuestiónsobre la que no

existendatosfiables. Así comoen los regadíosde aguassuperficialesde promociónpública se

distingue entre hectáreasregables(dominadaspor la cota del canal de abastecimiento>y

hectáreasrealmenteregadas,en el caso del acuífero 23 debemosdistinguir entre hectáreas

calificadascomo de regadío(en las queexisteun pozo legal que teóricamentelas abastece)y

hectáreasefectivamenteregadas,queresultanmuy difíciles de conocery cambianañoa año. El

regadíoen La ManchaOccidental es efímero y temporal, y va mutando con relativa rapidez

segúnlas circunstanciasy los incentivos87.Así, por ejemplo, de las 130.000ha calificadas

86

Parasolicitar la inscripciónen el RegistroTemporalde AguasPrivadaso en el Catálogode AguasPrivadas,el
propietario tiene que demostrarque ya tenía un pozo antesde 1 de enero de 1986, y que regaba con él una
superficiedeterminada.A tal efecto,el documentobásicoes el Certificado del Ministerio de Industria(Dirección
Generalde Minas),organismoque autorizabalos pozosantesde la Ley de 1985;sin embargo,sólo el 35% de los
solicitantestienenestedocumento.A faltadel mismo,puedeaportarseun Certificadode la CámaraAgraria de cada
municipio firmado por el Presidentey el Secretariode la misma,y donde un guardafluvial da fe de que el pozo
existíacon determinadafecha;esto es lo que poseenel 62% de los solicitantes,y no dejade serpintorescoque
puedaaceptarsecomoprueba,puessuponela conversiónde los guardasen notarios,ademásde habersidoexpedido
por un organismo-residuodel sindicatovertical- que hoy se encuentraen francede desaparición.En algunoscasos
excepcionales(0,3%)algunos interesadospresentanun certificadode la ConfederaciónHidrográficadel Guadiana,
o un certificadodel ayuntamientodel término municipal.

87 En Tejas,dondeexistíapetróleobaratoy abundante,se dio un regadíoquepodríacalificarsede trashumante

o móvil: “se insta/a una motobombay un bombeo,seconectaa uno o variosp¡vots,y secultiva hastaquese
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como regadíoque existíanen el año 1994, no sabemosrealmentecuántaslo eran de forma

efectiva: algunas habrían desaparecidopor haberse agotado definitivamente el agua del

respectivopozo; otrasse habríanretirado del riego al acogerseel agricultora las subvenciones

por ahorrode aguatotal (100%); y, finalmente,otras tantashectáreashabríansido puestasen

regadíoen zonascalificadascomo secanotrasla construcciónde un pozoclandestino.Es decir,

en las estadísticasoficiales sobrelas hectáreasde regadíoexistentes,ni estántodas las que son,

ni sontodaslas queestán.
e,

- Aún hoy no se sabecon exactitudquése estácultivandoen La ManchaOccidental.

Ni las estadísticasdel censoagrarioni las del catastropermitensaber lo que se está cultivando e:
e

año por año. Por otra parte, la mayoría de los agricultores propietariosde La Mancha
*

Occidental tienen la agricultura como actividad complementariade otras ocupaciones e:

(básicamentela construccióny los servicios)88, y no realizan anualmentela declaraciónde e,

91

cultivos quesegúnel Régimende Explotacióndel Acuífero deberíanhaceral comienzode cada

campaña;además,muchosde ellos tampocoestánacogidosa ningúnprogramao subvención
eespecífica(nacionalo comunitaria).Por tanto, en realidad sólo tenemosuna informaciónmuy
*

aproximadasobre los cultivos existentes.Unicamenteun análisis minuciosode los datos de

satélitepermitiríaganarenprecisión. Y’

Y’

- Tampocose conocenlos consumosde aguade los diferentescultivos, algo que *

requiere la estimacióndetalladade funcionesde producciónen las condicionesfísicas de la e:

zona. Se utilizan normalmente dotacionesteóricas de consumo-procedentesde manuales *

e’
e:
*

agotael acuíferooseesquí/may saliniza la tierra”; entoncesse abandonala zonaen buscade una nuevaárea
decultivo (SemayGaviria1995,p.93). Y’

En La ManchaOccidental,a medidaque se ha ido agotandolos pozosen los municipios fronterizosdel
acuífero, los agricultoresse ha ido trasladando(comprandotierras)en otrostérminos municipalesmáscentrados e
sobre el acuífero-como Daimiel-, en los que se nota menos la bajada del nivel del aguay el problemade la
sobreexplotación.Por ejemplo, en Daimiel, el 32,07%de las tierras del término municipal sonpropiedadde no

e’
residentes.

e’

~ Como señalancon cierta ironía Gaviria y Serna(1995, p.93), se tratade “mi/es defamilias cuyos miembros

trabajan en otras actividadesy los fines de semanagastan agua, agotan el acufiero y producenexcedentes Y’

agrícolasquehay queprimar”. En generalsetratade prediosde extensiónlimitada: así, de las aproximadamente
12.000explotacionesinmersasen el regadíoen La ManchaOccidental,casi un 65% tienen menosde 10 hectáreas
(si bien el tamañomedio de la parcelade regadíoen La Mancha-11,42 ha- se considera-adecuadoparauna-
eíxplotaciónviable). Lasexplotacionesde lOa50 ha tienenla propiedaddcl 30% de los pozos,suponenel 48% de Y’

la tierra y extraen el 52% del agua; las explotaciones de más de 50 ha son las que consumen Y’

desproporcionadamentemásagua,puescon el 6,5%de los pozosy la propiedaddel 29%de las tierrasde regadío, Y’

extraenel 31%del aguadel acuífero,casi200 Hm3 por año,quetendríanun valorde 4.000millonessi hubieraque e:
pagarlaa 20 ptas/m3(cuadro58, anexo2). Por tanto, hay que destacarel considerableuso de agua quehan
hechoun númerorelativamentepequeñode grandesexplotaciones:de las aproximadamente150.000hectáreasde

Y’regadíoy 10.000 explotacionesexistentesen La Mancha,másdel 50% de la superficie-y por tanto del uso del
agua-se concentraen400 grandesfincasdemásde 100 hectáreasde extensiónmedia(LópezSanz 1996,p.77).

*
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agronómicos-que se aplicansin ningunaatenciónal contexto específicode La Mancha, o se

asignan administrativamenteconsumosmáximos ánuales por cultivo y hectáreadesde la

ConsejeríadeAgricultura y la ConfederaciónHidrográficadel Guadiana,con objeto de calcular

89subvenciones

Por otra parte,ante la ausenciageneralizadade caudalímetros,no es posiblesaberel

consumoreal por hectáreao por agricultor, aunquesu existenciatampoco garantizaríapor

completo datos fiables, pues siempre caben infracciones de difícil control (desprecintado,

manipulaciones,etc.). Dado el alto costo de los caudalímetros(unas 150.000ptas./unidaden

1995), si no se obliga o se subvencionasu instalación,seguiránsiendo la excepción.Además,

instalar un contadorsignificaestarcontrolado,y ello resultainconvenienteen unasituaciónde

incertidumbrerespectoal futurodel acuífero.

- Por último, no se sabecon precisióncuántaagua tenía inicialmente el acuífero,

cuántaseha llegadoaextraer(figura 39, anexo2), y cuántaaguaquedasi semantieneel actual

ritmo de explotación.Todo lo que hay sonestimaciones.Diversoshidrogeólogosseñalanque

inicialmente, cuando el acuífero23 rebosabaen abundanciapor los Ojos del Guadiana,el

volumen de aguaalmacenadoen el mismo debíaestar entre 10.000 y 12.500 Hm3. En la

actualidad,se estimaque quedaríanentre5.000 y 7.000 Hm3, y que las diferenciasentre

recargaanual del acuíferoy las extraccionesen estosúltimos 10 años podríancifrarse -de

forma muy tentativa- en unos 300 ó 400 Hm3/año. Según Serna y Gaviria (1995), si se

mantuvieseen el futuro el ritmo mediode extraccionesde los últimos tiempos, el horizontede

“vida” del acuíferono soprepasaríalos 15-20años.

Los recursoshídricos propios que se le suponena La ManchaOccidentalsegún la memoria

del Proyectode Directricesde la ConfederaciónHidrográfica del Guadiana(Junio de 1992)son433,7

Hm3. De acuerdoSernay Gaviria (1995),estacifracorrespondea estimacionesacumuladasa lo largo

de añosy no sometidasa crítica alguna. Así, por ejemplo,se toman en consideraciónimportantes

aportacionessuperficialesde los ríos, cuandodesdehaceañosno corre una sola gotade aguapor el

%CJ Sólo muyrecientementehancomenzadoa ver la luz estudiosde la Consejeríade Agricultura de Castilla-La
Mancha(realizadosen su mayoríaen el Centrode Mejora Agraria“El Chaparrillo’) que tienencomo finalidad
conocerlas necesidadesde aguade los cultivos, sus momentoscríticos, y su curva de producciónrespectoal
aguaen las condicionesdel territorio (con el fin de obtener la producciónmáxima y la mayor eficienciade
consumo) Así, se hanrealizadoya diversosestudios:sobrelas necesidadeshídricasdel maíz,trigo duro-girasol
de segundacosechay melón;sobrela posibilidadde introducciónde la soja,queharesultadoserunaalternativa
dudosa,dadaslas grandescantidadesde aguaque precisa;sobre la influenciadel riego localizadoy el abonado
potásicoen la cantidady calidad de la producciónde melón acolchado;y sobrelas técnicasy parámetros
agronómicosqueinciden en la calidadmalterade la cebadacervecera.En estamisma línea se pretendeestudiar
el viñedo y la posiblemejora del olivar medianteriego por goteo (atendiendoa las diversasespecies)(Ribas
1996). Aunquecon un tremendoretraso,estosestudioscontribuiránen ciertamedidaa llenar el enormevacio
informativoexistenterespectoal regadíoen La ManchaOccidental.
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altopuadiana,el Gigtielao el Azuer (hoy el nacimientodel Guadianaseha alejadomásde 150 1Cm);

del mismo modo, hoy existen dudas sobre la cuantíaque se estimapara los aportessubterráneos

procedentesdel Campode Montiel. Las aportacionessignificativasal acuíferohan quedadoreducidas

en los peoresmomentosa la lluvia anual(400 mm/añode media), los trasvasesque se hanrealizado
e’

desdeel Tajo-Seguray las aguasresidualesque, una vez depuradasparcialmenteen filtros verdes,

viertende nuevoal acuíferot

e:

(2) Loscultivosdel regadíomanchegoy suevolución, e’

e:

e’

De acuerdocon el clima de La Mancha, las produccionesagrariastípicas de la zona-sin
e:

aporteartificial de agua- serían la vid, los cereajgsde invierno y el. olivo. Sin embargo,el riego e:

posibilita la apariciónde muchosotros cultivos -hortalizas, forrajeras,etc.-, ademásde aumentarla
e’

productividadde los tradicionales.

Desdeprincipios de la presentedécada,en respuestaa la modificación de incentivosy a la *

*
crecienteincertidumbrerespectoa la disponibilidadde recursoshídricos,se ha ido produciendouna e.

progresivareorientaciónde los cultivos en La ManchaOccidental.Hoy secultivan productosmenos

exigentesen aguay queparecenrespondermejor a las exigenciasdel mercado(cuadros61, 62 y 63, *

e:.
anexo2). e,

El productobásicode La ManchaOccidentalen la décadade los ochentafue el maíz,a pesar e’

‘e
de serun productoexcedentario,pococompetitivoe incompatible con la vocacióndel territorio. Lo

*

que llamamosvocacióndel territorio tiene relacióncon la capacidadnaturalde éstepara sustentarun e,

cultivo concreto, y depende de sus características físicas (temperatura, precipitaciones, *

e’
evapotranspiración,etc.); es evidente que el respeto de esa vocación se relaciona con la

e’

competititvidad, ya que permite rebajaren lo posible los costesde cultivo91. Así, por ejemplo, un

cerealde primaveracomoel maíz se adaptabien a los paísesdel centroy nortede Europa,donde el e’

e:,
suelo se mantienehúmedo durante el verano y la planta puede desarrollarseaprovechandolas

e,
90 Segúnel citado documento,el BalanceHídrico Final de la llanuramanchegaera de - 427Hm3: Recursos e’

Propios+ 433,70Hm3; DemandasBrutas - 881,23 Hm3; BalancePropio-447,53Hm3; RecursosImportados+ *

20 Hm3. Porsu parte,el balancedel acuíferoentre 1974y 1981 sena el siguiente(siempreen hectómetroscúbicos
al año):salidas:bombeos290, evapotranspiraciónlO, drenaje125; entradas: lluvia 180,retornos20, infiltración de
los ríos ‘15, aportessubterráneos60. Se calcutaque las reservas“desembalsadas”desde1974 hastala actualidad *

rondarían los 4.000 Hin3, es decir, entre un 40 y un 80% del total, segim se considere una capacidadde
almacenamientodel acuíferode 5.000o de 10.000Hm3, respectivamente(LópezSanz1996,p.’M). e’

e’

~ En definitiva se está haciendoreferenciaa algo tan viejo como el principio de la ventajacomparativade e’

Ricardo, ‘que determinaquee/ vino seproduzcaen Franciay Portugal, [y que] /os cerealesse cultiven en
Américay en Polonia (David Ricardo,Principios deEconomíaPoliticay Tributación [1817],México, FCE, e,

1973,p.102).
e
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temperaturasmás suavesde estaestaciónsin necesidadde recurrir al riego; mientras,el trigo o los

cerealesde invierno se adaptanbien a las zonasmás áridas del Mediterráneo,puesla cosechase

recogeantesde que se agotela humedaddel sueloduranteel estío(Naredoet al. 1993). Por tanto,

“generalizar el cultivodel maízen zonasáñ&zs o semiáridassuponemalversarel recursomásescoso

-el agua-, al coincidir elperíodode máximocrecimientode la planto con el momentoenque el suelo

sufre mayor deficit ~ Si a ello sumamosla situaciónde abastecimientode los mercados

internacionalesy el carácterredundantede esta producciónfrente a la de otros paíseseuropeos,

tenemoscompletoel cuadrode despropósitos,queaparentementeparecedifícil de explicar. Perotodo

cambiasi se tienenen cuentalas ayudasque recibíaestetipo de cultivo, las cualesdistorsionabanpor

completolas señalesrecibidaspor los agricultores;además,se tratade un productocon muy buenos

rendimientos(10.000-12.000Kg/ha), poco delicado y sin grandesrequerimientosde manode obra

Ademásdel maíz, tuvieron cierta importanciaen la pasadadécadala alfalfa y la remolacha,dos

cultivos quetambiénprecisanelevadasdotacionesde agua.

En los últimos añosel maíz hapasadoa serun cultivo testimonial,precisamenteporquesus

precios han bajadode forma considerabledebido a las nuevasorientacionesde la Política Agraria

Común (baja no compensadapor la subvenciónpor superficie cultivada); además, las grandes

necesidadeshídricas de este cultivo (8.000 m3/ha) también han jugado en su contra, en unos

momentosen que la garantíade contar con abastecimientoseguroes cadavez menor. Frente a la

prácticadesaparicióndel maíz destacael gran crecimientode la superficiededicadaa cebado, que,

ademásde tener excelentesrendimientos con riegos de apoyo (6.000Kg/ha), presentaescasos

requerimientoshídricospara su cultivo en regadío(2.000 m3/ha); ello le permitecumplir con las

limitacionesalconsumode aguaestablecidaspor el Régimende Explotacióndel Acuífero, asícomo

acogerseal Plande Compensaciónde Rentasde la Unión Europea.El girasol esotro productoqueha

conocidounaexpansiónen regadíoen los últimos años,pues,a las razonesaducidasparajustificar la

extensiónde la cebada,une unasimportantesayudaspor superficie93.

92 El maízrequieretantaagua(paraobtener1 kilogramo de maízes precisoutilizar en tomo a 1.000 litros) que es

un auténticodesaciertocultivarlo enunazonaconel clima de LaMancha.
Aunqueal margende la presentediscusión,es interesanteseñalarel curiosodivorcio existenteentrelo que

sepagapor el aguaembotellada(enalgunoscasoscercade las 100 ptas/litro)y lo quecuesta,porejemplo,1 Kg. de
tomates,que llegaa requerirhasta50 litros deagua.

~ Durante1993 y 1994, la subvenciónal girasol en regadíofue de 145.000ptas/ha,frentea las 43.000ptas/ha
en secano.Con subvencionesal regadíomásde tresvecessuperioresa las de secano,laaspiraciónde cualquier
agricultores poner sus tierras en riego. Como indica López Sanz(1997,p.83), “un agricultor de regadíoque
cambiara el maízpor el girasol acogiéndoseademása una reduccióndel 7094 del consumode agua en el
Programade Compensaciónde Rentas(43.000ptas/ha).conseguiríauna subvencióntotal de 188¿000 pIas/ha
de regadío(145.000+ 43.000).Siahora multiplicamosestacantidadpor el númerode hectáreasacogidasse
obtieneunasubvencióncuantiosa,queraya lo desproporcionadoparalasgrandesexplotaciones

El trigo y la avenaen regadíotienenhoy unaimportanciamuy inferior a la de la cebadaen La Mancha
Occidental. Otro tanto ocurre con cultivos industrialescomo la colza o la remolachaazucarera(la remolacha
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Otro de los cultivos de regadíoimportantesde La Mancha ha sido el viñedo, que aunque

teóricay legalmentees una producciónde secano,en la prácticase riega,pues los riegos de apoyo

(2.000 m3/ha) generanestabilidaden las produccionesy un incrementode los rendimientos(ver nota

66). Por otra parte, la abundantemanode obra que precisahacende él un cultivo social. En los e

e,.
últimos años ha disminuido algo la superficie cultivada, en un contexto de amplios excedentes

e
comunitarios;en el futuro, la reformade la OrganizaciónComún del Vino supondráuna profunda

reconversiónpara el viñedo manchego,imponiendo la mejora de calidadesy la reducción de
e

cantidadesproducidas, lo que a su vez contribuiráa que deje de regarseeste cultivo (cuadro 64,

anexo2). *

Comocultivosa potenciaren regadío,sustituyendoa otros muy exigentesen agua, estaríanel e’

e
olivo y las leguminosas.En La Mancha,el olivar, bien adaptadoa la zona, es hoy poco importantey .

se cultiva en secano, cuando la tendenciaactual es al cultivo intensivo con riego por goteo e’

*
introduciendovariedadesproductivasy precoces.Las leguminosas(lentejas, garbanzos,guisantes,

e
etc.) son cultivos que convendría fomentar por dos razones: las subvencionespor hectárea e,

contempladasen la nueva PolíticaAgraria Común -75.000ptas/haen regadío-,y las limitacionesal *

e,

empleode fertilizantesimpuestasen el Plande Compensaciónde Rentas(las leguminosassuponenun e,

complementonaturala la fertilizaciónnitrogenada). e
e,

*

5.3Medidas institucionales para la regeneracióndel acuífero, e

e
*

El futuro del acuífero 23 y la regeneraciónde los humedalespasanecesariamentepor la
e

disminucióndel consumode agua de la agricultura de regadío,que -como ya se ha indicado con e

anterioridad-representaentomo al 90% del consumototal en La Mancha(cuadro53, anexo2). Ello e’

e
implica reducir drásticamentelas hectáreasregadas,puesla vía del mejoraprovechamientodel agua *

en el riego resulta completamenteinsuficiente94. La reducciónde las hectáreasde regadíodebe ir *

e,acompañadade unareorientaciónde la producción,ahondandoen la direcciónactual: cultivosmenos
*

exigentesen agua, adaptadosa las característicasfísicas del territorio y con perspectivasen los e,,

*

*

presentaampliosrendimientosy precisadegrancantidaddemanode obra -cultivo social-,perosusrequerimientos *

de aguason abultados,adaptándosemal a las exigenciasdel Régimende Explotacióndel Acuífero). Los cultivos
e,

forrajerosde alfalfa y veza tambiéntienenpocaimportancia,como correspondea una actividadganaderabastante
marginal,salvo en el casodel ovino, Por último, cabeseñalarquelos productosde huerta,que en sudia tuvieron *

importanciaen toda la Mancha(sobretodo con fines de autoconsumo),hoy han pasadoa ser marginales;la única *

excepciónsonel melóny la patata,que por la combinacióndesusrendimientosunitariosy susrequisitoshídricosy e
demanodeobra, mantienenunaciertarelevancia. *

94 ‘e

A esterespecto,hay queseñalarquela eficienciatécnicade aplicaciónen La Manchaha ido en progresión:los
costesdebombeocadavez máselevadoshan incididoen la búsquedadeun mejoraprovechamientodel agua. ‘e

e
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mercados internacionales.En defmitiva, para salvar el acuífero 23 se precisa una profunda

reconversiónagraria,la cual sólo puedellegar de la manode unaprofundamodificacióndel marcode

incentivos, dado que el origen del problema está precisamenteen una deficiente definición

institucional. Las actuacionestécnicas(recargaartificial del acuífero, aportacionesdesdeel trasvase

Tajo-Segura,etc.)no puedenserotra cosaqueun merocomplemento.

Las medidas institucionales adoptadashasta la fecha (subvencionesal ahorro de agua,

prohibiciónde aperturade nuevospozos,etc.) están—con las matizacionesanteriormenteseñaladas~-

biendirigidas, pero paraque su aplicaciónpuedaresultarefectiva es precisomejorar muchísimoel

actualsistemade informacióny los mecanismosde control.Así, porejemplo, es necesariogeneralizar

los caudalímetros,aumentarel númeroy los mediosde los guardasfluviales, elaborarun inventario

constantementeactualizadode lospozos existentes,realizarestudiosque arrojen datosprecisossobre

evapotranspiraciónpor cultivos,etc. Sólo a partirde estetipo de actuacionespreviasesposibleaplicar

luego con garantíasnuevos incentivos y regulaciones,y que puedantenerefectividad las multasy

sancionespor incumplimientoo fraude. Asimismo,es fundamental,porun lado, fomentarel papelde

las comunidadesde regantesy de la Comunidadde Usuariosen la gestiónde las aguassubterráneas;y

por otro, crear una nuevacultura del agua,modificandohábitos y generandouna concienciade

escasez:así,por ejemplo, es precisotransmitirinformacióna los habitantesde los pueblosmanchegos

sobrelas diferentesdimensionesdel problema,asesorara los agricultores(manejoóptimode sistemas

de riego, característicashídricas de los cultivos, etc.), promover la participaciónpopular sobre

posiblessoluciones,identificaciónde problemas,etc95.

Toda reconversióntiene costes. Por un lado, aunque el sector agrícola no es el más

importantede la zonaen cuantoa empleogenerado(superadopor los serviciosy la construcción),sí

es un sector muy relevantepor su carácterde complementode rentas,y en estesentido,aunquesu

reconversiónquizáno tuvieseun gran impacto directo en el empleo(puesel númerode agricutoresa

titulo principal esbajo), sí tendríaun efectoimportanteen el nivel de rentade la zona.Por otro lado,

el fomento del regadíopor parte del Estado -medianteincentivos e inversionesen infraestructura

hidráulica-ha tenido casisiempreunafinalidad social, de desarrolloregional (el regadíoincrementala

Aparte de los estudiostécnicossobrelas necesidadeshídricasde los cultivos a los queya se ha hechoreferencia,
la Consejeriade Agricultura de la Junta de Comunidadesde Castilla-La Manchapretendellevar a cabootras
actuacionesimportantesparamejorarel usodel aguaen el regadíomanchego,realizandoasí una labor similara la
que diversasinstitucionesllevan a caboen Almería, Entreestasactuacionesestán:difundir el manejoy control de
nuevossistemasde riego;analizarlos requisitosmínimosde calidadde los nuevosequiposque se instalen;conocer
la calidadactualdelas aguasderiegoy los minimosdecalidadde las aguasresidualesurbanasparasureutilización
en la agricultura;encontrarcultivos queprecisenmenosagua,permitiendounadiversificaciónque reduzcael riesgo
de los agricultores,y queseanadecuadostanto desdeel puntode vista productivo(adaptacióna las condiciones
ambientalesy de suelo, productividad, etc.) como desdeel de la rentabilidadeconómica;etc. Como puede
observarse,todoello va en la direccónadecuada,pero llegaconmuchoretraso(Ribas 1996).
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e

productivkladagrícola, asientala poblaciónal territorio, y da estabilidada la comunidadal aportar ‘e

‘e.seguridada la cosecha).Precisamentecon este objeto social, se promovió el riego con aguas
*

subterráneasen La ManchaOccidental,haciendouso de unosincentivosaberrantesy en mediode una *

total indefinición de los derechosde propiedad.Sinembargo,hoy se pretendentrastocarporcompleto ‘e

*

-en un corto espaciode tiempo- los incentivosy el escenariode normas,lo que suponepérdidaspara

aquellosagentesque en el pasadotomaron decisionesde inversión a largo plazo referidas a un *

escenarioinstitucional totalmente distinto. Es importante definir con rapidez un nuevo escenario ‘e

e
institucional estableque garanticeuna basesosteniblede explotación del acuífero, y que al mismo

e
tiempo elimine las confusionese incertidumbresderivadasde los hastaahora contradictoriosy e

cambiantesincentivos. ‘e

e
CQn el fin de minimizar los citadosefectos.4ala reconversiónagraria, es preciso crear

alternativas,y la másimportantepuede ser el turismorural y de naturaleza.Los manchegos,y en
e

concretolos daimieleños,siemprehan visto las Tablasmáscomo un motivo de problemasquecomo
e,

una oportunidadde beneficios. En el pasado, estas zonas inundadascontribuyeron a favorecer e
*epidemiasde paludismo,inundaciones,etc. Además,la caza, quedesdePrim y Alfonso XII atrajo a
*

grandespersonajes,nunca supuso mejoras importantespara la zona. Cuando en 1973 llega la *

declaraciónde ParqueNacional, fue percibidasobre todo como el origende prohibiciones;entre los ‘e

*

regantes,las Tablaspasarona contemp]arsemáscomo un competidorpor e] aguaque como una

posiblefuentede ingresosa travésdel turismo; de hecho,la infraestructuraturísticaparaexplotar el e

atractivo de las Tablasresultóserprácticamentenula. Hastael comienzode la décadade los noventa ‘e

*

la actividad turisitca en Castilla-La Mancha se limitaba al tradicional turismo cultural (Toledo, *

Cuenca, Almagro, etc.), y sólo desdeesa fecha ha comenzadoa promocionarseseriamenteel ‘e

‘e

atractivo turístico de otras partes de la Comunidad,sobretodo a travésde iniciativas que pretenden
*

explotarel enormepotencialdel turismoverde.

e
*

5.4Recapitulación y conclusiones.
e

e
*

El ingente manto de agua subterráneaubicado bajo La Mancha Occidental era lo que
realmente valorizaba este territorio. Pasadala segundamitad del presentesiglo, las actividades

humanastodavíase integrabanperfectamenteconlaNaturaleza:milesde pozosdomésticosy agrarios ‘e

e
no comprometíanen absolutoel acuíferoy la riqueza ambiental que representabanlos humedales.

Pero de la agriculturade norias -bien adaptadaa unagestión individualizada-se pasóen muy poco ‘e

tiempoa la modernaagriculturade potentesbombassumergidasagranprofundidad,en tanto quelas
e.

“reglas” seguíansiendolas mismasen lo refente aaperturade nuevospozosy propiedadde las aguas

‘e
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alumbradas.Se habíaproducidoun drásticocambiotécnicosin un marcoinstitucionaladecuadopara

“controlarlo”, a lo que la Administraciónañadióuna serie de incentivosque contribuíana precipitar

aúnmáslos acontecimientos:el acuíferose agotabaaceleradamente,y en consecuencia,desaparecían

los humedalesy la diversidadbiológica, se deteriorabanlos suelos, las turberasy el paisaje,y en

definitiva, se hipotecabael futuro de las actividadeseconómicasen un territorio árido.

Aunque quizá en algún momentose llegó a pensarque tal situaciónpodíaser corregidaa

travésde actuacionestécnicas(embalsesde regulación,trasvases,etc.),hoy a nadiese le escapaya

que la solución a la continuaguerrade pozosresidebásicamenteen las instituciones.Es preciso,en

primer lugar, pasar a una auténtica gestión unificada de los recursos acuíferos a través de

organizacionesde usuarios; y en segundolugar, hay que defmir nuevos incentivos que inciten a

redt~cir. las hectáreasregadas,con cultivos adaptadosa la vocacióndel territorio. En todo caso, el

presupuestodepartidadebeserunainformaciónprecisasobrelo queestásucediendoen el acuíferoy

en el regadíomanchego,juntoaunoseficacesmecanismosde vigilancia. Además,hayque incidir en

los hábitos y comportamientosrespectoal agua (campañasinformativas, debatesparticipativos,

formación a los agricultoressobreutilización de sistemasde riego, cultivos, etc.),y hacerver a los

manchegosque la “explotación” de su patrimonio ambiental (paisajes, rutas rurales, diversidad

biológica,etc.) puedeserun importantecomplementoa la tradicionalactividadagrícolade regadío.

6. CONCLUSIONES.

En este capítulo se han presentadocuatro casosde estudio (Israel-Canarias,Almería-La

ManchaOccidental)que ilustran de forma excepcionalla influenciade las institucionesen la gestión

de recursosnaturales.En todosellos el problemaesel mismo: gestionarrecursosacuíferos,los cuales

se ajustan a las característicasde los mal llamados recursos de propiedad común, esto es,

sustractividady gravesdificultadesparadefinir y hacervaler derechosde propiedad(dificultadesde

exclusión).Dar soluciónadecuadaa dicho problemaa medioy largoplazoes vital, puestoquesetrata

de zonas áridas donde el agua -de procedenciabásicamentesubterránea-es un factor limitante de

primer ordenparael desarrollode las actividadeshumanas.

Como se ha ido mostrandoa lo largo del capítulo, en cadauno de los casosestudiadoslas

“respuestas”institucionales a la escasezhan sido muy distintas, y en consecuencia,los agentes

privadosde cadazonase han enfrentadoa incentivos (oportunidadesy restricciones)diferentesa la

hora de actuaren relaciónal recursonaturalagua.Dichos incentivosno sólo provienende aquellas

reglasque tienenque ver más directamentecon el usode esterecurso(básicamente,la ley de aguas

correspondiente),sino queprocedentambiénde aspectosinstitucionalestalescomolas subvencionesa
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determinadoscultivos de regadío, su protección arancelaria,los hábitos de riego, las ayudas

financieras para la incorporación de innovacionestécnicas, el marco informativo y la asistencia

técnicasobrecultivos apropiadosy usode tecnologíasde riego, etc.

En Israel seha optadopor unagestióntotalmentecentralizaday planificadade las aguas,que

son de propiedadpública estatal: las decisionesy la iniciativa básicaen relacióna este recursorecaen

en el Estado,que anualmenteasigna cuotasa los diferentessectores,decide las formasen que se

satisfaránlas demandas,fija tarifasparatodo el paísen los distintostipos de actividades,etc. En esta

línea, encajabien el continuo recursoa solucionesde tipo técnico-infraestructuralen la gestióndel

agua(SistemaNacional del Agua, red de desaladoras,tecnologíasde riego y depuración,etc.),a la

par de unautilización muy limitadade incentivoseconómicos.Sobrela basede las directricesfijadas
9

en unaampliaplanificaciónpíevia, existeunaempresanacionaldel aguaqt~e se ocupade la .gestióna

todos los niveles (investigación, producción,distribución, etc.) y que es prácticamentela única
‘e

extractora.Esto, unido aun amplio sistemade información, facilita unaexplotaciónequilibradade los
*

acuíferos,eliminandolos posiblesproblemasquede otro modopodríanderivarsede un rápido cambio ‘e

‘een las técnicasde extracción.
*

Por otra parte, en un áreageográficaconflictiva y hostil, donde el agua es un elemento e,

estratégico,la gestiónisraelíha estado totalmentesupeditadaa criterios políticos, que han primado ‘e

‘e

sobrecualquierotro tipo de consideraciones.Así, por ejemplo, a la agriculturade regadíose le ha
*

otorgado prioridad por su papelen el autoabastecimientoy la colonizacióndel territorio, y ello ha *

hechoque las grandesgananciasen eficienciatécnicano se tradujeranen unaliberaciónde recursos ‘e
‘e.

paraotros usos.
*

En el Archz~iélagoCanario encontramosunasreglasdel juegocompletamentediferentes:las ‘e,

‘eaguashan venido siendo asignadaspor el mercado,a pesarde que no se cumplíanlos requisitos
‘e

mínimos para su buen funcionamiento.El agua era teóricamenteun bien de propiedadprivada,

pudiéndosevender(en forma de accionesde unaComunidadde Aguas)a quienestuvieradispuestoa *

e
pagarmáspor ella. Sin embargo,en la prácticalos derechosde propiedadno estabanbiendefinidos,

y por tanto, no podían garantizarse: la propiedadde las aguas subterráneassólo se adquiría ‘e

efectivamentecuandoéstas eran alumbradas(curiosamente,ello no era impedimentopataque los ‘e

‘e,

derechossobreel aguase transfirieranen el mercado,dondepor otra parteno se teníanen cuenta e,

posiblesefectossobreterceros).Quedabaasí configuradaunasituaciónde libre accesoen la que los ‘e

‘e
individuos aplicabanla “regla de la captura”, especialmenteincentivadospor las oportunidadesde

‘e

beneficio que ofrecía el negocio del agua y haciendouso de las sucesivasmejorastécnicasen la ‘e

‘eextracción y la perforación. El resultado: agotamiento progresivo del acuífero y crecientes
‘e

deseconomiasexternasque los agentesse imponenmutuamente,y que conducena una fenomenal *

o

388 ‘e

‘e

‘e

‘e

‘e



dilapidación de recursos en la continua perforación de pozos y galerías.Junto al caos en la

“producción”, hay que dar cuenta del sistema privado de transporte,donde se desperdiciaban

evidenteseconomíasde escala: miles de pequeñastuberías,cuyo trazado-lleno de duplicidades-no

respondíaa racionalidadglobal alguna.

La ley de 1990 intentócorregiren lo posibleestossinsentidos,pero los interesescreadosen

torno al agua por las reglas previas eran tan fuertes, que en cierto modo la hipotecaron,

imposibilitandounatransformaciónradical del anteriorestadode cosas.Másque cambiarel sistema

canariodel agua, lo que ha conseguidola nueva normativaes delimitarlo, tener la capacidadde

ejercerun cienocontrol sobreel mismo(creaciónde redesinsularesde transportecon la categoríade

servicio público en concesióna particulares, vigilancia de situacionesde poder de mercado,

posibilidadde fijar precios máximosen las transaccionesde agua,mejoradel marco informativo,

establecimientorestriccioneslegalesa los derechosencasode sobreexplotación,etc.).

Del análisis del casocanarioy del casoisraelícabeconcluir que las solucionesinstitucionales

“extremas”nuncasonadecuadas.En Canariaslos efectosdel laissez-faireradicalen materiade aguas

hansido dramáticos,tanto en el aspectoeconómicocomoecológico.En estesentido,el casocanario

nos recuerdaalgo elementalpero frecuentementeolvidado: el mercadoes una realidad institucional

inscrita a su vez en un entornoinstitucional;es decir, es necesarioun adecuadoentramadode reglas

sobreel que asentarel buen funcionamientodel mercado,algo que en el casode los mercadosde

aguas es difícil lograr dadaslas peculiaridadesdel recurso. Por su parte, la opción israelí de

planificación continuay completamentecentralizadade la gestióndel aguasólo es concebibleen un

país de pequeñasdimensiones(de superficie equivalentea la ComunidadValenciana),donde se

aminoranmucholos gravesproblemasasociadosa una planificación tan profunda, tales como las

carenciasde información, la rigidez de los mecanismosadministrativoso las distorsionesdel proceso

político. Con todo, los significativossacrificiosqueparaIsraelestásuponiendoel fuertesesgopolítico

enla gestióndel aguasonsuficientementeelocuentesdel los problemasde unaopcióninstitucionaltan

extrema.

Finalmente,hayquehacerreferenciaa lagestiónde las aguassubterráneasen losregadíosde

Almería y La Mancha Occidental, que contrastamarcadamenteen formas y resultados.En la

inhóspitaprovincia de Almería se hadesarrollado,manteniendoun cierto control en la explotaciónde

los recursosacuíferos,un regadíointensivo y localizado geográficamente,que resulta rentable y

perfectamentecompetitivo. Por contra, en La Mancha Occidental,sobre la basede una constante

esquilmación del acuífero 23, ha prosperado-hasta tiempos recientes- un extenso regadío de

productossubsidiados,excedentariosy muy exigentesenagua,quehapuestoen gravepeligro no sólo

unoshumedalesdeenormevalor ecológico,sino la supervivenciafuturade todaunaregión.
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Esteacusadocontrastesólopuedeentendersesi volvemosla vista haciael marcoinstitucional:

los agentesencaranincentivosmuy distintosen cadacaso,a pesarde tratarsede dos áreasgeográficas

sometidasa la mismanormativageneralen materiade aguas(tanto antesde 1985, cuandolas aguas

subterráneaserande quien las alumbrase,como despuésde 1985, cuandolas aguassubterráneas
e,

fueron declaradaspúblicas).Lo fundamentales que la conjuncióndel cambio técnicoy entramado e,

institucionalha tenido consecuenciascompletamentediferentesen cadazona. *

e’Antes de la irrupción de toda una secuenciade cambiosen las técnicasde perforacióny
‘e

extracción, en la llanura manchegaexistían miles de aprovechamientosindividuales de aguas e,

subterráneas,pero las rudimentariasnoriasde borricoshacíanque la multiplicación de pozosno fuera *

‘eun problema, a pesar de la práctica indefinición de los derechos de propiedad. Cuando van
e,

apareciendotécnicasde bombeocadavez má&eficaces.ysofisticadas,comienzaa desencadenarsela

tragediadel libre acceso,avivadapor todauna seriede desafortunadosincentivosestablecidosdesde *

‘e
la Administración: subvencionesa la adquisición de nuevosequipos de extracción, subvencióndel

*

gasoil para bombeo, importantísimasayudasparasostenerel precio del maíz y otros cultivos de e’

*regadío, subvencióna la transformaciónde vino en alcohol, etc. Paratenerel cuadro completo, a
e

todo lo anterior hay que añadirle otros tantos factores: un marco de información absolutamente e,

deficiente (sobre la situaciónreal del acuífero, las hectáreasefectivamenteregadas,los consumos *

‘e
realesde aguade los agricultores,etc.),una limitadísima capacidadde vigilancia y control de los

‘e
pozosexistentes(número,profundidady caudal aflorado),unaescasaformación de los agricultores e,

(sobrenecesidadeshídricasde los cultivos, manejoóptimo de nuevossistemasde riego, etc.),etc. ‘e

*

Al compararel escenariode La ManchaOccidentalcon la situaciónalmeriense,resultafácil e,

comprenderlas diferenciasde comportamientode los agricultoresen relación al agua. En Almería, e,

antesde la incorporaciónde innovacionestécnicas,existía una tradición de gestión colectiva de las ‘e
*

aguas subterráneasa partir de pozos comunes.Dicha tradición ha tenido continuidad en unas e,

comunidadesde regantesquese involucranactivamenteen todo tipo de responsabilidadesde gestión. *

*

Es cieno que el propio cambio técnico podría haber acabadocon las reglas que vinculan a los
e

individuosen un régimende aprovechamientocomunal,pero los incentivosparala cooperacióneran ‘e

más fuertes que los que invitaban a no-cooperar.Además,a esto debeañadirsetoda una serie de ‘e

*

condicionantesfavorables:la capacidadde asistenciatécnicaa los agricultoresen materiade riego, el e,

cobro del agua volumétricamentea tarifas considerables,el apoyo financiero para la compra de u
e

equiposcon garantiasde calidad,un marcoinformativo importante,etc.
u

A la vista del caso almeriense,quedaclaro que cualquier intento de solucióna la actual

situación de agotamientoaceleradodel acuífero 23 pasa por una modificación de la estructura

incentivos que impulse una profundatransformacióndel regadíoen la zona(drásticareduccióndel
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númerode hectáreasy adecuaciónde los cultivos a las característicasfísicasdel territorio). Ya sehan

dado algunospasosen estesentido(Programade Compensaciónde Rentas,Régimende Explotación

del Acuífero, etc.) pero sus resultadoshan sido dudosos,precisamenteporque subsistengrandes

carenciasinformativasquedificultan suaplicación.

El análisiscomparadodel casoalmeriensey del manchegopermiteconcluir dos cosas.En

primerlugar, la importanciade la adecuaciónentremarcoinstitucionaly cambiotécnico: la necesidad

de quesevayanreadaptandolas normasante las innovacionestecnológicas,de maneraquelas normas

conservensu validez como medioparaordenarla interacciónhumana.En segundolugar se observa

cómopuedenconvivir incentivosy oportunidadessorprendentementediferentesdentrode un mismo

marcolegal general;así, en el caso español,en el escenarioglobal que define la Ley de Aguasde

1985 cabenmuchos“grados de libertad”. De ello sededucena su vez doscosas: (a) la ley de 1985

ofrece amplias posibilidades de aplicación de mecanismos institucionales para mejorar el

aprovechamientodel aguaen España,sin quecon tal fm seanecesariaunamodificaciónradical de la

normativa; y (b) los incentivos “secundarios” tienen una importancia decisiva para explicar el

comportamientofmal de los agentes,másallá de las prescripcionesde la normativamásdirectamente

relacionadacon el uso del recurso(la Ley de Aguasde 1985).
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-VII-

CONCLUSIONES

INSTITUCIONES, ACTIVIDAD ECÓNOMICA y ECONOMÍA.

Las institucionesdesempeñanun papelcrucial en el procesoeconómico.Sin embargo,su estudio

desdeunaperspectivaeconómicaestáaúnen suscomienzos

.

Las institucionesdeterminanqué tipo de juego económicopuededesarrollarse,puestoque

condicionandirectamentelos costesde produccióny transacciónde una economía.En estesentido,

las innovacionesinstitucionales (o la ausenciade ellas) pueden afectar tanto a las actividades

económicascomo la introducciónde nuevatecnología.

La produccióny el intercambiotienen lugaren unascondicionesde contorno,estoes,en un

entramadode “reglas del juego” formales e informales. Dichas condicionesde contorno están

delimitando oportunidadesy restricciones,configurandocostes y beneficios para las diferentes

opciones de actuación. Es &cir, las reglas del juego definen el marco de incentivos al cual se

enfrentanlos agentes(individuos y empresas),y por tanto, influyen decisivamenteen la actividad

económica,“conduciéndola”en una determinadadirección. Asimismo, el modoen que utilizamos el

entornonatural y sus recursosrespondeenbuenamedidaaun escenarioinstitucionalconcreto,y sólo

puedeentenderseen relaciónal mismo; la importanciade lo institucional respectoal medio ambiente

es fundamental,máxime si se tiene en cuentaque en esteámbito concurrennumerososelementos

vinculadosconel procesopolítico y contransaccionesde no mercadoescasamenteformalizadas.

Por tanto, la no consideraciónexplícita del marco institucional supone renunciar -de

principio- a interpretarbuenaparte de lo que aconteceen la realidad. Precisamenteestaha sido la

opción elegidapor la corrienteprincipal de la economíadesdela irrupción del marginalismo:en la

elaboraciónde modelos económicosal uso las institucionesno cuentan,se presuponenidealmente

dadasy sin ningunainfluenciaen los resultadosfinales.Y esque lo institucional no puedejugarpapel

alguno en la concepción convencional del proceso económico, profusamente formalizada,

mecanicista,estática,sin fricciones (costesde transaccióne información) y dondeel tiempo es un

mero artificio lógico (no hay incertidumbre, los agentesno elaboranexpectativasrespectoa un

escenarioinstitucional, etc.). Sólocuandoabandonamosuna visión tan restringida,nos damoscuenta

de que las instituciones importan, y mucho. Las adoptamosporque facilitan la vida en común:

ordenanlas interaccioneshumanas,aminorancostesde transacción,reducenla incertidumbre (al
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u,

u,

proporcionaruna guía para la vida diaria y “conectar” el pasadoy el futuro), y nos ayudana
u,

enfrentarnosa un mundo que en gran medida desconocemos(pues constituyenun condensadode
e’

conocimientotanto explícito comotácito e inarticulable). e.

Cuando introducimos las instituciones se hacen patentesaspectosque bajo la visión a- u,

e,

institucional quedabanoscurecidos:así, por ejemplo, la empresadeja de ser una “caja negra”; el
9

mercado,concebido como realidad institucional asentadaa su vez sobre un entramadonormativo ‘e

e.explicito e implícito, no puededesvincularsede la existenciade un marco legal fundamental,y por
‘1

tanto, enningún casoes identificablecon un simple mecanismoasignativofuncionandoal margende e.

todanorma;el Estadodejade serunarealidadajena,exógena,paraconvertirseen parteintegrantedel u,

‘e
mismomarcoinstitucionalaestudiarqueestácondicionandoel procesoeconómico;la caracterización

e’
del agentecomo simple optanteracignal se quedapequvña;el conceptode eficiencia pasaa cobrar e,

auténticosentidoen referenciaa unasreglasdel juegoconcretas;se alejala tentaciónde convertir la ‘e

9
política económicaen un recetario concebidoy aplicadoen un escenarioinstitucionalmenteaséptico; *

etc. Además, en la medida en que la introducción de lo institucional supone un ejercicio de ‘e

u,,acercamientoa otras disciplinas, tambiénse haceevidenteque un enfoquemenos parcelariode los
u’

problemas económicos puede ser mucho más fructífero que la actual tendencia a la

superespecialización. *

*
El renacerdel análisis institucional a partir de los años sesentatoma como punto de

e,partidaunosfundamentoscompletamentedistintosa los de la tradición institucionalistaamericana, e.

El “viejo” institucionalismopretendíauna cienciaeconómicamenos deductiva y abstracta,más ‘e
e.:

ligadaa los problemasreales(la apariciónde la granempresa,el continuo cambio técnico,etc.). e,

Sin embargo,fracasópor completoenel ambiciosovropósitode renovarla Economía:más allá de la u,

‘e
puestaen dudade determinadossupuestosde trabajode la ortodoxia neoclásica(críticade la figura

edel calculadorracional, los ajustesinstantáneos,la ideade equilibrio, etc.), cada miembro de la

heterogéneaescuelaamericanahizo supropia guerrasin apenasresultados.Por contra,el “nuevo” O

‘e

institucionalismo actual (con diferentescorrientes internas: elección pública, neoinstitucionalismo,

análisiseconómicodel derecho,etc.) haconseguidofructificar en unaherramientaoperativaa partir e

de un basamentometodológicocomúnquees en esencianeoclásico,es decir, intentandola renovacion e.
u,

de la corrienteprincipal “desdedentro”. e.

Sin embargo,el estudiode las institucionesdesdeuna perspectivaeconómicaapenasestá *

e,
desarrollado.Muchascuestionesbásicasresultanaún completamentedesconocidaso estánsujetasa

e,

importantesdiscrepancias,como por ejemplo la interrelaciónentreinstitucionesy crecimiento,el e.

origen del cambio institucional, o la evolución de las formas institucionalesy su relación con la e.
e.

eficiencia.
u’
9
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Por un lado, sabemosque las “reglas” condicionanel “juego” sociocconómico,y al mismo

tiempo, se modifican comoconsecuenciade éste.La primera relación implica que las institucionesy

el crecimiento económicovan estrechamenteligados, y por tanto, un mejor conocimiento de lo

institucional permitiría avanzar significativamenteen la comprensióndel subdesarrolloy en la

explicación de por qué llegan a diferir tanto las tasas de crecimiento entre paises. La segunda

relación, el cambio institucional, es todavíauna incógnitaa pesarde los esfuerzosrealizados(Marx,

la escuelade los derechosde propiedad,North, etc.), pero si parececlaroque paraexplicarlo de

formasatisfactoriaseprecisaráde un enfoqueamplio, que tengaen cuentafactoresmuy diversos:la

posibilidad de obtenciónde ventajasnetaspositivasal establecery hacervalerderechosexclusivos,la

actuaciónde gruposde interésenun contextopolíticodeterminado,etc.

Porotro lado, comomostraronMengery Hayek, algunasde las institucionessocialesmás

importantes-el dinero, el lenguaje, etc.- son el resultadoespontáneode la actividadhumana,y

puedencontemplarsedesdeunaperspectivaevolutiva. Sin embargo,estono es extensiblea buena

parte de las institucionesbásicas-ej. las reglas constitucionales-,que son fruto de un diseño

premeditado(si bien su legitimidad vendrá dada en última instanciapor las normas informales

existentes).

En cualquiercaso,estáabiertala discusiónsobresi la evolucióninstitucionalva ligadaa la

eficiencia,estoes,si se van seleccionandoaquellasreglas —o conjuntosde reglas— que contribuyen

a favorecerun mayor crecimientoeconómico.Tomadaen este sentido general, la afirmaciónde

que siemprese camina hacia configuracionesinstitucionalesmás eficientesno parecedefendible:

debidoa factorespolíticos —por ejemplo la actuaciónde grupos de interés—puedenperduraren el

tiempo o reaparecerinstituciones “parásitas” (que no contribuyen en absoluto al creciemiento

económicoo incluso lo dificultan). Otra cosa distinta es afirmar específicamenteque las normas

consuetudinarias—resultadode un orden espontáneoy evolutivo— promuevenla eficienciaen virtud

de unaespeciede procesode selecciónnatural,y quepor ello resultansuperioresa las queobedecen

a un diseño deliberado.Esta es una idea generalmenteaceptadaen la tradición del análisis

económicodel derecho,aunqueha sido cuestionadapor algunoseconomistas(ej. Buchanan).

La perspectivainstitucional muestra que el tratamiento de los problemasambientales debe

contemplarsecomo unaconstanteida y vueltaentrelos aspectos“técnicos” y las ideas. Se rompe

asíel mito deleconomista-técnicoy se revalorizael estudiode la historiade las ideas

.

Convienereiteraren estasconclusionesuna de las dos ideas fundamentalesseñaladasal

comienzode estetrabajo,puestoqueha quedadocorroboradatanto por la parteteóricacomopor la
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e

parte aplicada del mismo: el tratamientode los problemasambientalesdebe consistir en una
u,constanteida y vueltaentrelas ideas (concepcionesdel procesopolítico y del Estado,cuesitones
u,

metodológicasy conceptuales,aspectoséticos, etc.)y los instrumentos(técnicasde valoraciónde u,.

intangibles,métodosde optimízaciónmatemáticay decisiónmulticriterio, uso de gráficos,análisis u,

e.
marginal, conceptoscomo los de elasticidad, excedenteo tasa de descuento,etc.). Poner de

u,

manifiestoestainterrelación es la mayorcontribucióndel enfoqueinstitucional al estudiodel medio e.

ambiente,y significa cuestionarla concepciónque la granmayoría de los economistasambientales
9

tiene de su propia disciplina (la economíacomo técnica, donde la labor del economistaconsiste
e.

simplementeen emplearde formaasépticauna caja de herramientas).El enfoqueinstitucional nos e,

u,obliga a explicitar buenapartedel debatede ideasque estádetrásde la aplicación del instrumental
e

analítico,O9ulto bajo un barniz “técnico”. La discusiónsobrecuestionesambientalescobrade este e’

modo una dimensiónmucho más profunda. Así, por ejemplo, la actitud frente a la redefinición *

u’externade los derechosde propiedadcuando existe un rápido cambio técnico (ej.acuífero), la
*

posturaadoptadasobre el alcanceque debe tener la planificación hidrológica, o el grado de *

confianzaen la capacidadde cooperaciónespontáneaentrelos individuosen la gestióndel agua(en u’

‘e

regadíos,acuíferos,etc.), revelanunadeterminadaconcepcióndel Estadoy de lo quedebenserlos e,.

límitesde la actuaciónpública, queen último términoes unade las cuestionesbásicasadebate.Por e.
e.

otraparte, al abandonarla visión de la economía-técnica,se revalorizael estudiode la historia de
e.

las ideascomopunto de partiday fuente de sugerenciasparaabordarlos problemas,de forma que e,

ésta deja de ser un mero ejercicio de arqueologíaintelectual. De hecho, la actual economía u’

e.
institucionalpuedecontemplarseen cierto modo comoel redescubrimientodel enfoquede grandes e.

economistasclásicoscomo Smith o Mill. ‘e

‘e

‘e

DERECHOSDE PROPIEDADy MEDIO AMBIENTE, u,

u’
*

El análisis comparado del “continuo” de posibles arreglos institucionales frente a la visión
‘e

distorsionadadel ‘blancoo negro’. e,

‘4

*

El debate sobre problemasmedloambientalesconcretos se plantea casi siempre por
políticos, ecologistas,mediosde comunicación,e incluso libros de texto en términoserróneosde e..

u,
“blanco o negro”, trasladandoal campo ambiental la discusión genérica de Estado frente a

‘e

mercado,propiedadpública frente apropiedadprivada, o intervenciónfrente a no intervención, u,

Esteenfoquede carácterglobal y abstractoy generalmenteplanteadoen términos a-institucionales,
e’

sólo contribuye a oscurecerla interpretaciónde los problemas,llevando —por ejemplo— a postular

u,
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relacionescausalesy necesariasentreformasde propiedady resultadosde gestión,o a recomendar

solucionesautomáticasy generalesantecasosmuy diversosde externalidadesambientales.En este

sentido, la gestióndel aguasirve como ilustración,puesnos obliga a descendera la realidad,es

decir, nos enseñaque lo relevantees discutir y comparar las distintas posibilidadesdentro del

“continuo” de arreglos institucionalesconcretosquede hechosonfactibles.

Así, por ejemplo, el margenpara la cooperaciónde grupos de personas o para la

consecuciónde acuerdosentreindividuos suelesermuchísimomásamplio de lo que habitualmente

se admitedesdela tradición másadministrativistaen aspectostalescomo la gestiónde sistemasde

riegoo la explotaciónde recursosacuíferos;existendistintosmodosde vincular contractualmente

la iniciativa privaday la públicaen formasinstitucionales“mixtas” (parala financiaciónde grandes

obrashidráulicas,para la gestión del agua en alta, etc.); la intervenciónpública puedetomar

múltiples caminos (ser más o menos descentralizada,fomentar en mayor o menor medida la

participaciónde los usuariosdirectos,tomar la vía de los incentivos-de muy diversostipos- u optar

por las regulaciones,etc.>; cabenmuchasmanerasdiferentesde definir un mercadode agua, lo que

por otra parte esun problemacomplejodadaslas peculiarescaracterísticasde este recurso;no es

tan importantecuálsea la titularidaddel aguacomo cuál seael contenidoefectivo de los derechos

de usode los regantes;etc.

En definitiva, las cosasson máscomplejasde lo queparecendesdela visión distorsionada

del “blanco o negro”, y, paracomprenderadecuadamentelos problemasambientales,no sepueden

ignorar detalles fundamentalesque sólo revela un análisis institucional comparado de las

alternativas.Se tratade reconocerque no existensólo opcionescontrapuestasy exeluyentesentre

las queno cabemásremedioqueelegir, sino un “continuo” dearreglosinstitucionalesposibles.En

el terrenoteórico, razonar en términos discretosy perfectamentediferenciados—es decir, hacer

referenciaa categoríaspurascomopor ejemplomercadofrente a organizacióno jerarquía—,facilita

la comprensiónde la complejidad y puede tener un importante valor heurístico, pero cuando

pasamosal terrenoaplicado—a la hora de analizarproblemasconcretos—nos encontramoscon el

predominio de áreas de solapamiento,en una enorme variedadde “tonos grises” que hay que

contemplarcomotales.

La controversiaCoase-rradiciónpigouvianaes el reflejo de dos visiones respectoa la relevanciay el

papelde las instituciones

.

Desde el punto de vista medioambiental,el interés de la controversiaCoase-tradición

pigouvianano reside-comohabitualmenteseha señalado-en discutir de quémododeberesolverseel
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u,

e,

e.

e.,
u,

problema de los efectosexternos,pues en realidadlo habitual en las externalidadesambientales ~- u,

e’
(contaminaciónde aguas,sonora,atmosférica,etc.) es que los derechosde propiedadno esténbien

u,
definidos, los costes de transacciónsean elevados, y los efectos sean difusos temporal y u,

espacialmente,de forma que no es posible ni la negociacióncoasianani el impuesto pigouviano u,

*

óptimo. En tal caso,como el propio Coasereconoce,para“atenuar” en algunamedidalos efectos
‘e

externossólo cabela intervenciónestatal, que en la prácticatoma la forma de burdosmecanismos ‘e

establecidospor pruebay error, muy lejos de la pretenciosidadde la teoría pigouviana(cálculo del
u’

dañomarginalneto). e.

Lo auténticamenterelevantede la controversiasobre la correcciónde las externalidadesestá
e.enel alcancequeseotorgaa lo institucionalen cadacaso(la concepcióndel Estado,la importanciade
‘e

las condiciones de contorno -der.echq&depropiedad,cpstesde transacción..-, etc.). Es decir, la - *

polémicano es sino el reflejo de dos visiones respectoa la importancia y la naturalezade las e.

instituciones.Porun lado estála tradiciónpigouviana, que razonaen términos absolutamentenatve:

anteel “fallo del mercado”seabogapor una intervenciónestatalautomáticapararestaurarel óptimo, *

confiandociegamenteen la capacidadde un Estadoque actúa sin erroresen la búsquedadel bien ‘4

e
común. Por otro lado estáCoase,que contemplarealidadesinstitucionales:el mercado,que parasu u,,

funcionamientoprecisade derechosde propiedadbien definidosy bajos costesde transacción,y el ‘e

*
Estado, que afronta los problemas propios del proceso político, costes administrativos, de

*
información,de vigilanciay control, etc. Envez del tratamientoformal a-institucionaly rígido propio *

de la tradición pigouviana, lo relevantepara Coase es el análisis comparadode alternativas e’

*

institucionalesconcretase imperfectas,tomandocomo criterio de selecciónla obtencióndel mayor

valor monetariode la producciónfmal; es decir, hay que compararlas distintas posibilidades de

intervenciónpública con la solución de mercado,teniendoen cuentacuál es el contextoen el cual e’
e

tiene lugar la externalidad(cuantíade los costesde transacción,definición de derechos,y carácter u,

localizado o difuso de los efectos externos). En consecuencia,de la simple existenciade una e.
e,

externalidadno se siguenecesariamentequedebaproducirseunaintervenciónpública.
e’

Por otra parte, si se contemplala controversiaentre Coasey la tradición pigouviana del e.

modo que se acabade señalar,es cuando el término ‘tradición pigouviana’ cobra sentidopara *

e.
caracterizarel tratamientoformal y a-institucionalde los problemasde externalidades.Es cierto u,

que a partir de un pequeñoapuntecontenidoen La Economíadel Bienestar[1920] respectoa la —

e.
posibilidadde utilizar cánoneso subsidiospara corregir efectosexternos,se desarrollótoda una

e
teoría de los llamados impuestospigouvianosóptimos (acompañadade unaamplia formalización u,

gráfica y matemática),lo cual tenía poco que ver con el propósito básico de Pigou, que era
9

simplementellamar la atenciónsobreaquellassituacionesdondeel sistemade libre competenciano
u’

e.
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funcionaba bien. Sin embargo, al margen de esta idea pueden hacersedos afirmaciones

importantes.

En primer lugar, lo esencial del enfoque de Pigou no es que sea más o menos

intervencionistao que pongamáso menosénfasisen el uso de cánonesy subsidios.Lo esenciales

que sus “fallos de mercado” lo son por comparacióncon el modelo teórico ideal, es decir, su

análisis del bienestar-medidoen dinero- se realiza en términos completamentea-institucionales.

Estemismo caráctera-institucionales precisamentelo que se ha transmitidoy lo que caracterizaa

la tradiciónpigouviana al abordarel problemade las externalidades.Es en estesentidoen el que

cabeestablecerun importantevinculo entrePigou y lo que se ha llamado la tradición pigouviana.

CuandoCoaseescribe“El Problemadel Coste Social” [1960]no reaccionacontrala intervención

públicaen la correcciónde las externalidades,sino contr&una forma de concebirel problemade -—

los efectosexternosa través de un modelo a-institucional del que se deriva una intervención

automática,y cuyasposibilidadesrealesno se discuten.Esto se relacionacon lo que Scbumpeter

llamabael “vicio ricardiano”: un modelo formal y abstracto,con supuestostajantes(quesuponen

la exclusión de los aspectosinstitucionales), del que sacamosdirectamenteconsecuenciasde

políticaeconómicacon instruccionesconcretas.

En segundolugar, cabehablar de tradición pigouviana en el mismo sentido en el que

hablamosde tradiciónmarshalliana,esto es, sin querersignificar unaidentificaciónabsolutaentre

las ideasde la escuelay las del autorde referencia.Así, lo que llamamoseconomíamarshallianaes

unaescuelacon tradición oral homogéneaen Cambridgeque desarrollólos aspectosmásformales

del pensamientode Marshall, a pesarde que éste siempre se mantuvo extremandamentecauto

respectoal uso de las matemáticasen economía,dejandola formalizaciónparaapéndicesy notasa

pie de página. Pues bien, en el caso de Pigou, como señalaCoase(1994, p. 159), “lo que los

economistaspiensanque se debeaprenderde Pigou, y lo que ellos transmitena susalumnos, lo

queyo denominotradición pigouviana, es razonablementeclaro [..1[y] ha sido en gran parte

productode [una]tradición oral biendefinida“. En términos concretos,la tradiciónpigouvianaha

caladoen los manualesy en la profesiónpor lo queal tratamientode las externalidadesse refiere.

La práctica de la política ambiental frente a las prescripcionesideales del manual de economía

ambiental:informaciónimperfecta,costes,procesopolítico y elecciónregulación-incentivos

.

Los manualesal uso de economía ambiental parten de una visión formalizada y a-

institucional, reflejo de la tradiciónpigouviana.Así seponede manifiestoen su forma de exponerlos

distintosmecanismosde la política ambientalparala correcciónde externalidades(cánones,subsidios,
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*

normasadministrativas,etc.): todo sucedeen un mundo ideal, sin fricciones, sin incertidumbres,sin

problemasde información, etc. Juntoa la discusiónde los instrumentostradicionales,los manuales

actualesincluyen además-como opción alternativaopuestaa la intervenciónestataly en el mismo

nivel de abstracciónideal- el mal llamado Teoremade Coase,que fue acuñadopor Stigler. Stigler

eliminé de la propuestacoasianalo esencial,que es abogarpor una visión más rica de la realidad
*

económicacomo realidadinstitucional, donde lo auténticamenterelevantees la comparaciónentre

arreglosinstitucionalesalternativosimperfectos,y no proponetel mercadocomo la opción a seguir,

lo queparadójicamenteseparecemuchoa formalizar un modeloteóricoa-institucional.Precisamente,

la crítica másextendidaa “El Problemadel CosteSocial” (la inaplicabilidadde la vía de los acuerdos

voluntariospararesolverla mayor partede los problemasrealesde externalidadesambientales)es en

realidad una crítica a la vulgarización realizadapor Stigler en el Teoremade Coase más que al

contenidomismodel artículo’. u,

u,
En la práctica,la intervenciónpúblicasuponecostesy operacon informaciónincompletay a

e.
vecesde dudosavalidez, lo que hace que los mecanismosde política ambientalse establezcanpor e.

e.pruebay error, por tanteo. Esta imagen tan prosaicatiene muy poco que ver con los elegantes
e’

impuestoso subsidiosóptimos de la teoría,dondese está suponiendoque la agenciapública posee 1¶

información plena, que esa información se obtiene sin coste, y que tanipoco existen costes de e.

*administración,de control del cumplimientode las reglas,etc. Asimismo, en la prácticala fijación de
*

los objetivosambientales(y de los medios parasu consecución)está sujetaa los condicionantesdel u,

proceso político, incluso aunquese tomen como punto de partida criterios técnicos (sanitarios, *

*

biológicos,etc.); en estesentidoson importantesaspectostalescomo el modelode relacióngobierno- *

industriaexistente(que puedediferir muchoentrepaises,como por ejemplo Alemaniay España),la
9

presióninternacional(ej. la influenciade las directivascomunitariasen el casode España),o el statu
*

quo de los derechosde propiedad“implícitos” en la negociación(que influirán en la factibilidad u,

política de una medida ambiental concreta y determinaránla importancia de las contrapartidas e.>
u,

ofrecidaspor el gobiernoen forma de plazosde adaptación,ayudasfinancieras,creaciónde servicios *

comunesde tratamientode residuoscon los fondosrecaudados,etc.). u,

Por último, respectoal debateinstrumentos-regulación,también caben los dos niveles de e’
9

discusión, el puramente teórico y el aplicado. En principio, son preferibles los instrumentos e,

económicosa la regulacióndirecta(hoy claramentedominanteen la política ambientalde los países ‘e

e’
europeos),puesdejanlas decisionesúltimasa los agentesprivados,de modo queéstospuedenhacer

u’

*

La críticamásimportanteal artículoes la de Mishan (1971),quien, basándoseen la diferenciaentre“disposición a
pagar” y “compensaciónexigida”, negó una de las conclusionesmás significativas del trabajo, a saber: la e,

irrelevanciade la asignacióninicial de los derechosde propiedadparael resultadofinal de la negociacióncuando
los costesde transacciónsonnulos. ‘e

e.
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uso de una información propia superior a la hoya de actuar frente a las señalesestablecidaspor el

gobierno (cargas fiscales,ayudas financieras, sistemasde depósito, etc.). Además, en teoría, los

instrumentoseconómicos—respectoa las regulaciones—permitenel logro de objetivos ambientalesa

menorcoste(eficiencia>,son másincentivadoresde la introducciónde tecnologíaslimpias, tienenel

potencialde generarmayoresmejorasen la calidadambiental(eficacia) y suelenser más fáciles de

modificarparaadaptarsea cambios(flexibilidad). Sin embargo,enla prácticalas regulacionespueden

sermuchísimomás sencillasde aplicar y. endeterminadassituaciones,la únicaopciónposible(grave

riesgoparala saludhumana,presenciade irreversibilidadespotenciales,etc.).Por otra parte,junto a

regulacionese instrumentoseconómicos,que constituyenla basede la actual política ambiental, la

responsabilidadcivil —corregidaparaadecuarsu funcionamientoa las particularidadesde los casosde

daño ecológico— deberíapotenciarsecomo meqanismocomplementario,dado el carácter-de sus

posibilidadesy limitaciones. Finalmente,convienerecordarque toda política ambiental—en especial

las regulaciones—puedetenerefectoscolateralesimportantesqueno siempresonconsideradospor las

exposiciones“de pizarra”; así, por ejemplo, puedeinfluir en la competitividad y el empleo de un

sector concretoy en sus posibilidadesde crecimiento, convertirseen un mecanismoimplícito de

protecciónfrente a la competenciaexterior, actuarcomobarrerade entradaa unaindustria,e incluso

afectar a la estructurade mercado.La incidencia final de la política ambiental dependeráde la

capacidadde las empresasparatrasladara los consumidores(vía precios),a los trabajadores(vía

salariosy nivel de empleo)o a los accionistas(víadividendos)los costesqueseles imponen.

La preservaciónambientalprecisaunasreglasQue mantengansu validez~ adaptadasa los cambios

(técnicos,poblacionales,etc.), lo que implica un papelactivo del Estadoen la conformacióñy el

cambioinstitucional

.

La postura más conservadorarespecto a la conveniencia de efectuar reformas y

modificacionesen la estructurainstitucional existenteviene representadapor la tradición austriaca,

que haceespecialhincapié en el origen espontáneoy el carácterevolutivo de buenapartede las

institucionesbásicas.Hayek, en concreto, otorga la máxima importanciaal conjunto de normasde

conductageneralesvinculadasal procesojudicial y ejemplificadasen el CommonLaw británico:

constituyenun incalculablecúmulo de conocimientotácito e inarticulabley tiendena sereficientesen

virtud de un procesode “selecciónnatural”; en consecuencia,este autor desconfiade los diseños

institucionalespremeditadosy es escépticoantela reformainstitucionaly la intervenciónen elproceso

evolutivo, puestemeque se vaya másallá de lo necesarioen ausenciade un conocimientosuficiente

(constructivismoracionalista).
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u,.

e,

e,,

En correspondenciacon estavisión genéricade las instituciones,la escuelaaustriacaactual
‘e

contemplaa Coasecon suspicacia.En “El Problemadel CosteSocial” apareceunapostura flexible e,

respectoa la estructurade los derechosde propiedady respectoal marcoinstitucionalen general.Así, —

paraCoasees admisiblecualquierreordenaciónde losderechosde propiedadrealizadapor un tribunal —
‘e

que conduzcaa un mayor valor total de la producción. Por contra, los austriacos,baséndoseen el e.

problemadel conocimientotácito e inarticulableque expusieraHayek, se oponena todamodificación 9

*
desdefuera de los derechosde propiedad,pues creenque no es posiblecontarcon la información

*
necesariapara tomar una decisión de este tipo. Estos autores, muy recelososante cualquier e..

intervenciónexterna,aboganpor cambiosendógenosy progresivosen la estructurade derechosde
e

propiedad,fruto de la propia interacciónsocial y de mercado;es decir, lo ideal es dejar que siga su
*

curso la evolución sin,intervención alguna de la Administración. Además, un marco e.

*establede derechosy obligacionesgeneracertidumbreen las decisionesde los agentes,de modo que
u

la información que contenganlos precios (que en parte refleja las expectativasde los individuos

cuandotomaron sus decisiones)tendráun menor componentede error, favoreciendoasí una mejor ‘e

*
asignaciónde losrecursosenla economía.

9
La postura austriacafrente al Estadoen materia de externalidadespodría resumirsedel

siguientemodo: en cualquier caso, dadoslos costes de la intervenciónpública (rigidez e inercias
e

administrativas, imposibilidad de contar con un conocimientoadecuado-en especial respecto a

procesoscambiantes-,actuaciónde gruposde interés,etc.), lo mejor es no hacernada,dejarlas cosas ‘e

*como están;más vale un daño conocidoy cierto, que la incertidumbrede una intervenciónsobreel
‘e

marcomstitucional que puedaconllevarefectosmuchomás gravesque el problemaoriginal que se *

intentabacorregir. Peroestaposturatan rígida no es del todo factible. Lo queen la prácticapretenden *

*

los austriacoses que la defmiciónde los derechosse hagade tal forma que se posibilite la aplicación *

del principio de responsabilidadobjetiva en vez de la supervisióngubernamentalcontinua, lo cual e

9,puede ser razonable(pues así los agentesevaluarána priori las posibles consecuenciasde sus
‘e

decisionesy actividades, tendiendo a internalizar ex-ante los potencialesefectos externos),pero e

implica actuacionesimportantesdel Estado;además,el mecanismode responsabilidadcivil aplicadoa *

‘e
situacionesde daño ecológicopresentaunas limitacionesimportantes, que aconsejanquesea sólo un

‘e

instrumentode protecciónambientalcomplementarioy no preeminente.Por otra parte, la postura

austriacano consigueeludir la espinosacuestiónde la valoraciónde intangiblesque acompañaa todo *

‘e

tratamientoprácticode las externalidades(enestecasola cuantificaciónde indemnizaciones),cuestión e,

hastaahora abordadacon métodospoco robustos (coste de viaje, precios hedónicos,valoración e
e

contingente,etc.).
e,

u,.

e
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El problemade la posiciónaustriacaes que,en un mundo industrial, los constantesy rápidos

cambios técnicos y socialespuedendejar mal definidos los derechosde propiedadque en una

situaciónprevia parecíaninequívocamentebien delimitados. Existenclarosejemplosen estesentido,

comoel de la explotaciónde bancosde pescao el de la apariciónde nuevosusosparadeterminados

recursosnaturales.Perosin duda, el casoarquetípicoes el de un acuíferodonde, a medidaque la

tecnologíade extraccióny perforaciónmejoraprogresivamente,esprecisoir modificadolos derechos

paraqueéstosno quedencompletamenteindefinidosy se desencadenela tragediadel libre acceso:en

un principio, con técnicasrudimentariasde pico y pala,no esnecesarialimitación alguna,de forma

que cualquierdueñode un prediopuedehaceren él las perforacionesque le plazca;más tarde,hay

queestableceruna distanciamínimaentrepozos;con el tiempoesprecisoampliaresadistancia;y por

fin, sehaceaconsejablepasara unagestiónunificada.Estamismareadaptaciónnormativase requiere

respectoa las actividadesque puedendesarrollarsesobre los terrenos: así, con los métodos de

fertilización tradicional no cabe imponerlimitación alguna,pero a medidaque la agriculturase va

haciendocadavez más intensivaes precisoestablecerrestriccionesa determinadosusos que puedan

contaminarel acuífero (empleode fertilizantesy plaguicidas, almacenamientode purines,etc.). Es

decir, todas las modificacionesrespectoa lo queel propietariode una tierra puedeo no puedehacer

en ella (limitacionesal contenidode los derechos)suponenactuacionesimportantesdel Estado,que

pretendenevitar el peligro que en términos medioambientalessuponela conjunciónde un marco

institucional“petrificado” frentea unasituaciónde crecimientoeconómicoy transformacióncontinua.

En defmitiva,es precisoir readaptandocon cautelala organizaciónque nos damosy realizar

ajustesen la posiciónde los individuos respectoa la utilización de recursosescasos,aunqueseaa

travésde un procesopolítico forzosamentedefectuosoe imperfecto.Lo contrarioes negarel carácter

instrumentalde la propiedad,afirmandouna concepciónabsoluta(la propiedadcomo algo sagradoe

inviolable) quehoy resultadifícilmentejustificable. Peromás allá de la cuestiónpolítica (concepción

instrumentalo “sagrada”de la propiedad),lo queimporta es la definición el contenidoefectivode los

derechosdepropiedad,quees lo significativo dadaslas posibilidadestecnológicasactuales.Es decir,

hablar de la propiedadsobre un terreno no es relevante,pero sí lo es especificarel manojo de

facultadesconcretasquedancontenidoa esederechode propiedad;así,el derechoaedificaren altura

no necesitabacasi limitarse con las antiguastécnicasconstructivas,que por sí mismasimponíanun

límite a las posibilidadesde construcción,pero todo cambió con la rápida apariciónde importantes

innovacionesen las técnicasconstructivasdesdefinalesdel siglo diecinueve.

Todo lo señaladoanteriormente,sin embargo, no debe confundirse con una actitud

utilitarista de gobiernoactivo, que lleva a pasar revistaincesantementea todos los acuerdosde la

sociedad,encontrandosiemprealgunosquepodríanser enmendadoscon provechosobrela basede
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un cómputo de determinadoscostesy beneficios inmediatos.Tal actitud debedesecharse,aunque
u,.

sóloseaporquelas consecuenciasde todaaccióndeliberadaseprolonganhacia el futuro, y en gran
medidason impredeciblesy no deseadas.

u,No existeunasencillarelacióncausalentreformas de propiedady resultadosde gestiónde recursos
u,

naturales.

u,

u,
A pesarde que resulta tentadorestablecerasociacionesgenéricasentredistintas formas de

e.

propiedady resultadosde gestión,y aunquehansido habitualeslas referencias-implícitasy explícitas- u,

en este sentidoen la literatura sobre recursosnaturales,no puede afirmarse que un determinado
u,

régimen de propiedaddará lugar, indefectiblemente,a un tipo de gestiónconcreta.De hecho, la ‘4

esquilmaciónde los recursosnaturalespuedellegar bajo distintos tipos de propiedad,en respuesta e.
*

racional de los agentesa determinadascondicionessocloeconómicas,tecnológicasy ecológicas.Las
*

institucionesno delimitanpor completoel comportamientode los agentes;simplementeconstituyenun *

condicionanteimportanteen la configuración del marco básicode incentivos. Lo único que puede e’

*

afirmarsecon total rotundidades que en una situaciónde libre acceso(ausenciade forma algunade ‘4

propiedad),se llega aceleradamentea unasituaciónde agotamientocompletodel recursoa medida e

que la presiónde uso aumenta:los usuariosactúana la captura, ignorandoel futuro, y soportanlas ‘4

*

externalidadescrecientementenegativasque seimponenmutuamente(cadavez es precisoutilizar una

mayor cantidadde inputs paraobtenerla mismacantidadde output). *

e
La literatura sobrepropiedady recursosnaturalesestállena de confusionesconceptualesy *

terminológicas. Algunas afectan al concepto mismo de propiedad: por ejemplo, identificar la

propiedadconun objeto físico (y no conuna relación social), o concebirlacomoun todo monolítico O

e
(y no como un manojo de facultadesseparables).Pero muchas otras nacenprecisamentede la

pretensiónde asociar formasde propiedadcon resultadosde gestión. Así, la propiedadcomunalha *

*
sido -y sigue siendo- erróneamenteidentificadacon el libre acceso(como lo ilustra la manida

9
expresión“tragedia de los comunes”),sin entenderque implica una limitación del accesoy unas

reglas de funcionamiento;alternativamente,algunosautoreshan tendido a idealizareste régimen de *

*

propiedadcompartida.Por su parte,la propiedadpública se ha identificado con propiedadestatal,la
e

cual a su vez ha sido tanto ensalzadacomo la base parauna gestión científica, como denostada, *

haciéndolaequivalerinevitablementea abandono,libre accesoy gestiónpartidistae interesada.Por
e.

último, muchos economistashan tendido a confundir el todo con la parte, utilizando el término

propiedaden referenciaapropiedadprivadaindividual, la cual a su vez ha sido presentadaa menudo *

‘4
-frentea la propiedadpúblicaestatal-como la únicaalternativaposible.

*
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Cosamuy distintaa pretenderestablecerxonexíonesnecesariasentre formas de propiedady

resultadosde gestión,es señalargenéricamenteposiblesventajase inconvenientesde diferentestipos

de propiedadpor lo quea laconservaciónde recursosse refiere, lo cual si parecelegitimo.

La cuestiónbásicarespectoa la propiedadpública estatalde recursosnaturalesestá en el

control del acceso:si no seejercede forma efectiva(lo que es fácil que ocurracuandolos costesde

exclusióny vigilancia son elevadosy los recursospresupuestariosson muy limitados, como en los

paisesen desarrollo),se acabaderivandoa unasituaciónde libre acceso.Pero, al margende esto, la

propiedadpública de recursosnaturaleses objeto de un profundo debate,ilustrado por casosreales

que permiten apoyar las dos posturasexistentes. Quienes defienden la propiedadpública estatal

afirman que la conservaciónde ciertosrecursosexcepcionales,con clarasexternalidadespositivas-

como los bosques-,o sujetosa gravesriesgosde pérdidairreversible,sólo puedegarantizarsedesdela

propiedadpública. Quienesla atacanhacenalusióna los defectosde la gestiónpúblicade recursosde

propiedadestatal,desmontandoel mito de la “gestión científica”: los procedimientosadministrativos

son rígidos y guiados por principios generales,de modo que no permitendar respuestarápidaa

cambios ni tener en cuenta la diversidad (ecológica, social etc.); la información que poseen las

administracionespúblicasesmuy incompleta;los costesde gestióny administraciónsoncuantiosos;la

actividaddirectivaestásujetaa las presionesde poderososgruposde interés;siemprecabeel peligro

de decisionesdrásticas;es difícil responsabilizara alguien en concreto de los costesde una mala

gestiónpública, queseexternalizansiendocompartidospor todos los ciudadanos,etc. A la vistade lo

anterior, la combinaciónde propiedadestataly gestiónprivadapodríaser la alternativaidónea,pero

la concesiónde la gestiónplanteaseriosproblemasen cuantoa la definicióncontractual.

La propiedadcomunalde recursosnaturalestiene aún un peso importanteen el mundo en

desarrollo. Poseeun caráctertradicional y consuetudinario,y conlíevaunas reglas sencillas de

aprovechamientoy la exclusión de los no miembros. Ha demostradofuncionar bien y ser una

alternativa respetuosa con el medio natural en marcos estables, pero los cambios rápidos

(tecnológicos,poblacionales,económicos,etc.) suponenunaseriaamenazaparala cooperaciónentre

los comuneros,basede la gestióncolectiva, y si la cooperaciónse rompe sobrevieneel libre acceso

conel consabidoresultado.La probabilidaddeque estoocurrafinalmente-esdecir, que los arreglos

comunalesno puedanser readaptadoscon éxito a la nuevasituación-dependeráde las características

del juego: tamañodel grupode jugadores,disponibilidadde informaciónsobrela situaciónagregada

del recurso, capacidadde identificar “engaños”, importancia de las sanciones,tamaño de las

recompensaspor la no cooperación,descuentode los futurospay-offs,etc.

Desde la extendida perspectivaque identifica erróneamentelibre accesoy propiedad

comunal, se ha consideradoque éstaresultaen todo caso una opcióndeficientey está abocadaal
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fracaso, por lo que han sido habitualeslas recomendacionesde política pública -auspiciadaspor

organismosinternacionales-en favor de la privatización o la nacionalizaciónde los espacios

comunalesparaevitar la “tragediade los comunes”.La nacionalizaciónde tierras sin el adecuado

control y vigilancia da lugar a unavacío institucionaldefacto, que ha provocadoen muchospaíses
r

en desarrollouna degradaciónambiental acelerada;de hecho, la degradaciónambientalen buena

partedel tercermundono es atribuible esencialmentea problemascomola explosióndemográfica,

sino al desorden institucional: se han destruido instituciones y organizacionesde carácter
u,

comunitarioque regulabanel accesoy el aprovechamientode los recursos,sin que hayan sido
u,

sustituidaspor un entramadoinstitucional alternativo más allá de lo puramenteformal. Por otra u,

u,parte, la opción privatizadora no está exenta de inconvenientes:la instauraciónde derechos
u,

privadospuedeserproblemáticadebjjp a los elevados,costesde negociación;la propiedadprivada u,

no suponenecesariamentemejorconservacióndel recursoni es necesariamentemáseficiente que la
‘4

comunal cuando no se dan las condiciones para ello (recursosperfectamenteapropiablesy e.

divisibles, transferibilidadplena, etc.); la privatizaciónde propiedadescomunalespuedeagravarla *

situación de muchospobres ruralesde los paísesen desarrollopara los que el recurso común ‘4

*

suponeuna fuente básica de subsistencia;se socavanlos valores e ideales de comunidady se u,

eliminan incentivospara la cooperacióninformal, con lo que se reintroducenproblemasque la *

e
accióncolectivaendógenatratabade resolver;etc.

*

Por último, lapropiedadprivada individual ha sido identificadafalsamentetantocon la buena u,

conservaciónde recursosnaturales,comocon la destrucciónirremediablede los mismos.Estaúltima
*

posturavienereflejada,por ejemplo,en la ilustrativa frase de Costa,el hachadesamortizadora’,que e.

representatoda unatradición de pensamientoque hizo equivalerpropiedadprivaday destruccióndel e.

bosque,atribuyendoa la privatización(como causanecesariay suficiente) la grandeforestacióndel *
*

diecinuevede cercade sietemillones de hectáreasde montespúblicos y de la Iglesia. Pero,por otra *

parte, tampoco la propiedadprivadaes sinónimo de conservaciónde recursosrenovablesni de e
u

explotaciónno aceleradade recursosno renovables;así, por ejemplo,el propietario privado de un
*

bosque optará por la conservación -explotación sostenible- o por la esquilmación completa *

dependiendode cuál sealaconjunciónde sus preferenciasy sus circunstancias(señalesdel mercado): *

e’
comoestablecióel biólogo matemáticoColin Clark, si la tasade descuentodel propietarioprivado es u,

mayor que la tasa de crecimientodel recursomás la expectativade aumentodel precio, entonceslo e.
e.

“razonable’ para el propietario será agotar el recurso, aunqueéste sea renovable. Además, y al
*

margen de que en muchos casosejercer la exclusión pueda tener un coste prohibitivo dada la u,

tecnologíadisponible, hay recursosdondeal propietariono le es posible apropiarseefectivamentede e.
*

todos los posiblesbeneficiosexternosquesuactivo genera,y que, por tanto,no entranensuscálculos
*
*
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de rentabilidadprivadaa la hora de gestionarel recurso (así, un bosquepermite la sujecciónde

suelos, favorece la humedad, tiene evidentes valores paisajísticos, retiene agua, es fuente de

biodiversidad,etc.).

fin relaciónal posiblevínculo entre propiedady gestión es reseñablela postura liberal en

materia de medio ambiente, que propugna la llamada ecologíade mercado: la solución a los

problemasambientalesestadaen la estrictadefinición de derechosde propiedadprivada sobrelos

recursosy el libre juego del mercado.Frentea tal posturacabehacerdos criticasbásicas.En primer

lugar, puedenaducirsediversasrazonesde pesoque ponenen duda la idea de un stock de capital

naturaJ (óptimo) fijado en el mercado.En segundolugar, para que el mercado funcionebien es

preciso que las cualidadesfísicas de los recursospuedan ser nítida y concisamenteespecificadas

(mensurables),que los derechosde propiedadseanfácilmentedefendibles(posibilidadde controlarel

uso de la propiedad)y transferibles, lo cual no siempresucede;precisamente,muchosproblemas

medioambientalesserelacionanconsituacionesquecasanmal conel mercado:derechosde propiedad

mal definidos derivadosde elevadoscostesde exclusión, altos costes de transacción,riesgos de

irreversibilidad, existenciade importantescostesy beneficios no monetarios,etc. En definitiva, el

mercadopuedeserun potenteinstrumentoparala consecuciónde objetivosambientales(ej. mercados

de derechosde emisiónnegociables,cuotasde pescatranferibles,etc.), perono debeconvertirseenel

árbitro que decida cuáles deben ser dichos objetivos (la conservaciónde una determinadazona

boscosao un paisaje, la preservaciónde determinadaespecie, los niveles de contaminación

atmosféricaque soportamos,etc.), los cualeshan de serfruto del acuerdosocial(aunqueseaa través

de procesospolíticosimperfectos).

INSTITUCIONESy GESTIÓNDEL AGUA.

Las solucionesinstitucionalesal problemadel aguapresentangrandesposibilidades.La viabilidad

de los mercadosde agua: nivel local, usos agrarios-noagrarios,cesión temporal y supervisión

pública

.

Toda limitación en la disponibilidadde aguaes una limitación a la actividadhumana.Los

mecanismosinstitucionales(tarificación, mercadosde agua, organizacióndel riego, regulaciones

técnicas,etc.) ofrecenun amplio margen-aún poco explotado- para abordarel problemade la

disponibilidadde agua(que suponela carenciade este recursoen cantidady calidadadecuadasen

un determinadotiempoy lugar). La forma tradicionalde afrontarel problemaha sido a travésde la

técnicay la infraestructura,comosi el origendel mismofueraexclusivamentefísico (pluviometrías
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bajas y temporalmenteirregulares, elevada evapotranspiración,etc.). Pero, de hecho, este

problematiene un claro componenteinstitucional en la mayoríade los paísesque lo padecen:las

reglas que rigen el aprovechamientodel agua incentivan a menudo un uso despilfarradory

contaminante,creandounaescasez“social” que vienea sumarsea la propiacarestíafísica.

En los paísesdesarrolladosafectados,el margende actuaciónde las solucionestécnicasse
u,

ha ido reduciendoprogresivamente,pues los costesfinancierosy ambientalesde nuevosproyectos u,

se disparanmientraslos rendimientosen términos de nuevosrecursosson decrecientes.Es en este
u,

contextocuandose ha empezadoa considerarseriamentela vía de los incentivos:antesde plantear u,

complejas y costosas obras de infraestructura,parece lógico tener en cuenta las grandes —

u,posibilidadesque ofrece la alternativainstitucional. Ello suponerompercon la ficción del agua
*

ilimitada quejacontribuidoa c,rearel continuorecursoa la técnicahidráulica2, e.

Pero antes de aplicar solucionesinstitucionaleshay que tener en cuenta las peculiares
e.

característicasdel agua,que puedencondicionarla viabilidad práctica de las mismas.Por un lado
e.

estánlas singularidadesobjetivas, algunasde las cualesdificultan la asignaciónprivadadel aguaa e.

travésdel mercado(movilidad del recurso,economíasde escalaen almacenamiento,transportey
*

distribución, interdependenciade usos secuenciales,baja relación valor/volumen,etc.), mientras

otras sugierenque la actuaciónpública debe jugar un papel importante (en la regulación de
*

externalidadesrelacionadascon el medio acuático,ante la existenciade beneficios difícilmente
‘4apropiablesen la gestión de obrashidráulicas-prevenciónde riadas,mantenimientode un nivel u,,

mínimo de caudalecológico,..-, etc.). Porotro lado, el aguano puedecontemplarsecomo un mero
*

factor de produccióno un simplebien de consumo:esterecursocumple unasimportantesfunciones *

ambientales;y a menudose liga a consideracionesde tipo social o de economíaregional (ej. fijar u,

poblacióna zonasruralesmediantela promocióndel regadío);además,al aguase le atribuyende ‘4

e.’
hechociertas connotacionessubjetivas -al margende que seano no razonables-que provocan

resistenciasa que esterecursoseatratado comounamercancíamás(así,por ejemplo, que el agua 9

e.
seaun elementoimprescindibleparala vida haceque genéricamentese pienseen ella en términos

e.
de cuasigratuidad,aunquenormalmentese utiliza encantidadesy usosque tienenquever máscon e.

la comodidady la preferenciaque con la supervivenciay el requisitoindispensable). e.
e.

*
2 La utilizaciónconjuntade aguassuperficialesy subterráneastambiénofreceunaaltematíva a la realizaciónde

*
grandesobrasde infraestructura,pero el usoa granescalade aguassubterráneasrequierecontarcon un marco
institucionalcomplejo,flexible y aplicadocon rigor, queevite la sobreexplotación,la degradaciónde la calidad *

o los posiblesefectosambientales(en humedales,lagos, etc.); la grandificultad que ello suponeexplica el e.
limitado papelotorgadoal aprovechamientode aguasen los planespúblicos. Asimismo, una gestiónintegrada e.
de los aspectosde cantidady calidad (que generalmentehan sido tratadospor separado)permitiría abonar *

esfuerzosen obrasde regulación superficial (ej. reutilizaciónparariego de aguasresidualesurbanas),y una
e

mayor atención a la vertiente preventiva de la calidad (a través de instrumentoseconómicos) evitaría
considerablesgastosde depuración e.

e.
410 e.
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Entre las posibles soluciones-institucionales al problema de la escasezde agua, el

mecanismomás innovadory discutidoesel mercadode agua,que suponeun pasomás respectoa

la simple mejora del aprovechamientodel recursoen cadaunade las posiblesutilizaciones:se trata

de reasignarel aguaentreusosconflictivos hacia aquellosde mayorvalor, al mismo tiempoque se

incentivaun usomásracionaldel recursoen cadauno de losempleos(ahorro).

Una de las consecuenciasde no poderrealizarlegalmenteintercambiosy transaccionesde

agua, es que, para atenderdemandasen un contextode escasez,en vez de agotarprimero las

posibilidades de mejorar la asignaciónde las aguas superficiales -recurso flujo-, tenderána

buscarsedesdeun principio caudalesadicionalesen las aguassubterráneas-recursofondo-, aunque

a vecesello supongaun elevadocosteeconómicoy aún mayorecológico(sobreexplotación).Esto

implica incurrir en unanotable ineflcieaciaen la explotacióny asignacióndel aguwalolargo del

tiempo, algo que la creaciónde mercadospodríasolventaral introducir el costede oportunidaden

las decisionesrelativasal uso del recurso. Además,cuandoel medio físico se caracterizapor La

irregularidadespacialy temporalde las precipitaciones,la flexibilidad asignativase convierteenun

elementofundamental.

Sin embargo, a pesar de su atractivo genérico, los mercadosde agua se enfrentana

importantes problemas prácticos (definición y reparto inicial de derechos, efectos externos

derivados de las interdependenciasen uso, consideración de valores no monetarios

[ej.ambientales],problemasde control y vigilancia, etc.), y a resistenciasde tipo político y social

(problemasde aceptaciónpor la mentalidadpopular del comerciocon un bien como el agua,

suspicaciasentre zonascedentesy receptoras,etc.). Es evidenteque la definición institucional de

un mercadode aguas-de forma quesea económicay socialmenteviable- es un problemacomplejo,

y que es precisoaprenderde experienciasconcretas.Entonces,a la vista de lo que muestranlos

resultadosde análisis teóricos y estudios de caso, la pregunta relevante es: ¿qué tipo de

característicasparecenhacermás viables los mercadosde agua, tanto desde un punto de vista

económicocomosocial?.

En primer lugar, quese definana nivel local, puesse aminoramuchola magnitudde los

efectos externos derivadosde las interdependenciasen uso respectoal nivel de cuenca o al

intercuencas,dado que la magnitud de las transaccioneses menor; asimismo,a un nivel local los

requerimientosde infraestructurapara llevar a cabo las transaccionesde agua -si es que son

precisos-tambiénseránen principio menores.

En segundolugar, las transferenciasde aguaentre usosagrariosy no agrariosparecenlas

másfactibles, ya que el valor marginaldel aguaentreusos conflictivos debediferir notablemente
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para que se compensencon creceslos costes de transaccióny de transporteasociadosa las

transacciones,algo más difícil entre usos agrariosde una misma áreageográfica(agricultoreso

comunidadesde regantes).Es decir, debenexistir clarasdiferenciasen la disposicióna pagarde los

usuarios, y ello es más fácil que ocurra entreun uso agrario y, por ejemplo, un uso turístico,

industrial, urbano,etc. u,

En tercer lugar, parecemás atractivo hablar de cesionestemporalesque de renuncias ‘4

*

definitivas a los derechossobreel agua. En concreto, revistenespecialinterés los contratosde

opciónde uso sobredeterminadascantidadesde agua(a un precioespecificadopreviamentey bajo e.

‘4condicionesde carestíaque puedenmedirsede forma objetiva). A la hora de afrontar períodos
*

excepcionaleso cíclicos de sequía,paralas zonasurbanases mejoralternativaun acuerdoduradero

de este tipo con los regantesde la región que la compradefinitiva de sus derechossobreel agua: ‘4

consiguenigual garantíaconmenoscostey en añosnormalesdejanel derechode usoen manosde ‘4
e.

la agricultura. *

En cuarto lugar, frentea la opción de mercadointervenido (Banco de Aguas), dondeuna ‘4

9,’

agenciapública actúade intermediario,parecepreferible el contactodirecto (negociación)entre

oferentesy demandantes.Pero en este último caso es imprescindible la supervisiónde una *

*instituciónpública que vele porlos interesesde terceros,tanto en lo referentea usocomoa no uso
*

-ej.valoresambientales-,porquede otro modo el mercadoconduciríaa resultadosperversoscomo

ha ocurrido en Canarias (la supervisión será más fácil si el mercado se refiere a aguas *

e.
superficiales).Precisamente,la clave de un mercadode aguasestáen la maneraen que se definen

e
las reglas de funcionamiento(en qué medida y de qué forma se toman en consideraciónlas e

externalidadesen uso y la pérdidade beneficios no coñsuntivos,cómo se definen los derechos e
e.

sobreel agua,cuálesson las formalidadesadministrativasparasolicitar una transacción,etc.). Se e.

tratade limitar los potencialesdefectosquea priori presentanlos mercadosde agua,pero sin que *

e.
ello supongaunaelevacióntal de los costesde transacciónque hagaperder todo atractivoa la

e.
realizaciónde intercambios. La enseñanzamás importanteque se deriva de la comparaciónde e.

casosrealesreferentesa distintos estadosnorteamericanos,es que encontrarun equilibrio entre e
e.

estosdosaspectoses básico si se quierequeun mercadode aguaseaun instrumentovaliosopara e.

unamejorgestióndel recurso. e.

9,Como idea general,cabeconcluir que un mercadode aguasno puedediscutirse sólo en
‘4

términos de teoría económicaneoclásica,porque están involucradosmuchos factoresjurídicos,

políticos, históricosy geográficosquehacenqueaquellateoríadiste muchode la realidadconcreta.
e

Es decir, “cuando sehabla del ‘mercadode aguas’no hayque entenderlocomoalgo sacadode un
e.

texto económico, quefunciona de manera automática, sino como un mecanismoinstitucional e
e
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bastanterestringido, respectodel cual deberíamosrebajar nuestrasexpectativas” (Bauer 1996,

p.l79).

Los Anteproyectosdel PUN de 1993 y 1994 representabanla continuidadde una larga tradición

españolaenpolítica del agua:la gestiónde obrashidráulicas,un paradigmaagotado

.

Los ilustradosya adelantaronunapreocupaciónpor las actuacioneshidráulicasque se iba a

convertiren una constantea partir del movimientoregeneracionistade finales del siglo diecinueve.

Joaquín Costa veía en la política hidráulica ligada al regadío el principal instrumento de

modernizacióndel país, capazde transformarunanaturalezapoco afortunada.Costacontemplaba

la agriculturacomoel sectorbásico,y veíaen la intensificaciónde la mismaa travésdel riegouna

auténticapanaceaparael resurgimientonacional:el regadíopermitiríaaumentarla productividad

agraria,fijar la poblaciónal territorio, atajarel crecienteconflicto socialen el campo,etc; además,

la política hidráulicacostiana-de carácterclaramenteproductivista-otorgabaa la iniciativa pública

el papelimpulsorde las grandesobrashidráulicas.

Puesbien, estasideasibanaejercerunagran influenciaen la forma de concebirla política

del aguadurantetodo el siglo XX, llegandoa constituirel paradigmade las obrashidráulicas,que

puede caracterizarsede acuerdoa tres puntos. En primer lugar, la política hidráulica queda

exclusivamenteorientadaa la oferta: las demandasse toman comodadasy linealmentecrecientes

con el progreso económico, y el objetivo es satisfacerlasaumentando continuamente las

disponibilidadesa travésde obrasde infraestructura(esto recuerdala forma de entenderla política

energéticaen los añossesenta).En segundolugar (e iníterrelacionadocon el punto anterior),el peso

de la promocióny financiaciónde los proyectos-mayoritariamenteorientadosal regadío-recaeen

el Estado, sin que el crecienteesfuerzoinversor sea trasladadoa los usuarios(por el contrario el

agua mantiene el estatus de recurso superabundantey fácil de obtener, un input de coste

despreciable);es decir, la producción y distribución de agua se financian básicamentevía

impuestosgenerales(como si se tratasede un bien público), y sólo de forma marginal a través de

aportacionesdirectas de los usuarios. En tercer lugar, las consideracionesrelativas al medio

ambientehídrico y la calidaddel recursoquedanprácticamenteausentesde la política hidrológica,

y asimismo, la atenciónpública se dirige casi exclusivamentehacia el aprovechamientode aguas

superficiales.

Siguiendolos anterioresprincipios, el esfuerzorealizadoduranteel presentesiglo en la

construcciónde presasha sido impresionante.El espectacularaumentode la capacidadde embalse

se ha llevado a cabo a través de sucesivos planes (Plan Gasset de 1902; correccionesy
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*

modificacionesde 1909, 1916, 1919; Plan Generalde 1940; 1 Plan de Desarrollo, etc.), que en

generalhan consistidoen meroscatálogosde obrashidráulicas, sin una visión de conjunto que

interrelacionaralas actuaciones,y de una excesivagrandiosidaddadaslas posibilidadesrealesde la

Hacienda3.
y

Hoy, cuandoel siglo tocaa su fin, pretenderseguir afrontandoel problemadel aguaa

golpe de infraestructuraparece inviable, algo que fue asumidohace tiempo por algunosestados -

u,

norteamericanoscomo California. Hay límites físicos y no se pueden incrementar las
w

disponibilidadesde aguaindefinidamente:los mejoresemplazamientosya hansido aprovechados,y

los costesfinancierosy ecológicosde nuevosproyectosson elevadosy crecientes.Además,las
u,

basessobrelas que se cimentóhistóricamentela política hidráulicase han ido resquebrajando:por u,

un lado, se ha erosionadoel consensoy l~ coordinaciónentre las instanciaspúblicasque antes e.

participaban-de formaexclusiva-en su diseño;porotro lado, han perdidolegitimidadlas premisas
u,

sobre las que se basabadicha política, enfrentadasa nuevos argumentosantesignorados o en u,

segundoplano (ecológicos, financieros,políticos, etc.), y al mismo tiempo, han ido apareciendo
u,

nuevosactorescon voz en el debatepúblico sobreel aguagraciasa la democratizacióndel paísy la
u,

descentralizaciónpolítico-administrativa(grupos ecologistas,colegiosprofesionales,asociaciones

locales,gobiernosregionales,etc.).
e.,

Por otra parte, como señalaFdez. de Castro (1997), el paradigmade obrashidráulicas u,

tiende a crearun círculo vicioso difícilmente sostenible:los bajos costesque el aguatiene parael e.’
u,

usuarioestimulanun mayoruso del recursoartifialmente,lo cual provocala respuestade aumentar
*

la oferta; peroal planificar la ofertase estácreandosupropiademanda,puesuno de los objetivos —

tradicionalesde la planificaciónhidráulicaha sido la extensiónel regadío.Bajo la envoltura de u,

e.
predecir rigurosamentelas “necesidades”futuras a través de modelos en los que se ponderan u,

diversasestimacionessobrepoblaciónfutura, pluviometría,evolución industrial, etc., lo que en e.

realidad se hace es proyectarhacia el futuro pautasde consumoactuales,de forma que si en un ‘4

e.
momento dado el agua se despilfarra, se estánplanificandopara el futuro nuevosdespilfarros. u,

Además, al ignorarsecriterios económicosse da una tendenciaa la sobreinversiónen obras
‘4

hidráulicas,un sesgohaciagrandesproyectos(parasolucionarunosdéficit artificialmente creados)
*

que al aplicar incentivos acordesa la escasezpuedenquedarinfrautilizados, pero cuyo impacto e.

ambientales irreversibley cuyosusosalternativosson dudosos.Un casoarquetípicoen estesentido u,

u,

Estoserroresfueron los queel Plan Pardodc 1933,quenuncallegó a ejecutarse,intentabaevitar, partiendode
amplios estudiostécnicos previos, y adoptandocriterios selectivosen lo agronómico [geográfico]y en lo
comercial[demanda]a lahorade plantearnuevosproyectos.
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es el del embalsede Riaño, construidopara abastecerunosregadíosdoblementesubvencionados

(vía costesdel aguay vía preciosde garantíapara las cosechas).

En definitiva, el margende actuacióndel tradicional paradigmade obrashidráulicasestá

prácticamenteagotado.Sin embargo, el Anteproyectodel ¡‘UN de 1993 -fruto de ocho años de

trabajos- seguíaapostandopor esta vía, si bien daba una mayor importancia a consideraciones

ambientalesen detrimentodel productivismo.Así, por ejemplo, las previsionesdel Anteproyecto

sobrebalanceshidráulicospor cuencaspresuponíanuna escasacapacidadde ahorroy un enorme

crecimientode las demandasen el futuro; en consecuencia,y a pesardel importanteincremento

previsto de los recursospropios (básicamentea travésde nuevasobrasde regulación), aparecían

abultadosdéficit en varias cuencashidrográficas,los cualesse pretendíanpaliar a través de un

faraónicosistemade trasvasesquecomunicaralas diferentescuencasentresí. Entretanto,la parte

fundamentaldel problemadel agua en España—el desproporcionadoconsumoagrícolay la base

económico-institucionalque lo sustenta— era literalmente ignorada: no sólo se renunciabade

antemanoa modificar el régimeneconómicofinancierodel agua,sino quese proponíaun aumento

considerablede la superficie de regadíode muy dudosaviabilidad (dado el nuevo escenario

competitivo derivadode la nuevaPAC y los acuerdosde la Rondade Uruguay).

Así las cosas,el Anteproyectode 1993 recibió criticas de grancalado,que hicieron que el

Ministerio atenuara sus previsionesen un nuevo documentode 1994, si bien manteniendoel

esquemabásicodela propuestaoriginal (sólo el másrecientePlanNacionalde Regadíos,elaborado

en N95 poco antesdel relevode gobierno,parecíaquererapostarpor un auténtico cambio de

paradigmahidrológico). El rasgomás llamativo de estosprimerosesbozosdel ¡‘UN, a partede la

dudosaviabilidad de un proyectode elevadocosteeconómicoen tiemposde ajustepresupuestario,

era la presenciade notablesdeficienciasinformativas,es decir, la fragilidad de los datossobrelos

que sepretendíanjustificar los grandesgastosen infraestructuras,asícomo la ausenciade estudios

seriossobrealternativas.Asimismo, destacabala falta de debatepúblico sobreun proyectoque,

por su magnitudy alcancetemporal, requiere de un amplio consensopara poder llevarse a la

prácticacon garantías.

Paraentenderpor qué ha perduradounasituacióninsatisfactoriaen la gestióndel aguaen alta hay

que ‘mirar a las instituciones’: garantizarla disponibilidad futura del recursoen la Españasecaes

básicamenteun problema(1) institucionaly (2) relativo alusoagrario

.

A lo largo de décadasy llegandohastanuestrosdías, la gestióndel aguaen alta ha tenido

poco que ver con ideas como la racionalidad económica, la eficiencia, o el respeto a la
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preservaciónde valores ambientales.En este caso, las herramientasmás convencionalesde la

Economíano nos permitenexplicarpor qué se ha dadouna situaciónque puedecalificarsede muy

insatisfactoriadesdediversospuntosde vista, y que, sin embargo,ha tendido a mantenerseen el

tiempoy aún hoy parecedifícil de modificar de formasustancial.Si realmentequeremosentender

por qué sobrevivela ineficiencia, hay que atendera aspectosinstitucionales(búsquedade rentas,

inerciasadministrativas,etc.).

(1) Dada la inviabilidad del paradigmatradicional de obras hidráulicas, garantizar la

disponibilidad futura del recursoen Españapasanecesariamentepor un profundocambio en el

marco de incentivos y por una política del agua claramenteorientadaa la demanda(“water

conservation’». Por ello, es preciso reformular algunos aspectosde la presenteLey de Aguas

(1985) y cambiarpor completola cop~pciónque presidíalos Anteproyectosdel PHN de 1993 y

1994.

- Trasmás de un siglo, la Ley de Aguasde 1985 definió un nuevo marcogeneralparala

gestión del agua en Españacon cuatro pilares básicos: planificación hidrológica global, pleno

dominio público hidráulico, descentralizacióny participaciónde los usuarios,e introducciónde

consideracionesmedioambientales.Aunque esta normativa supusoun gran avance en algunos

aspectos,no ha contribuidoefectivamentea una gesti6n más orientadahacia los incentivos y la

demanda.

Porun lado, es cierto que la Ley esun gran logro en lo quese refiereal aspectoambiental:

seda porprimeravezun tratamientounitario a las aguassuperficialesy subterráneasy se reconoce

formalmente la importancia de los aspectosde economíadel agua, calidad y medio ambiente

(introduccióndel canonde vertido, protecciónexplícita de humedalesy acuíferos,consideración

del caudalecológicocomounademandamás,etc.), todo lo cual implica limitar los derechosde uso

preexistentes.

Sin embargo,por otro lado, la Ley incurre en defectosimportantes.En primer lugar, la

concepciónde la planificaciónhidrológica —ideanovedosaen la radición legislativaespañolasobre

aguas— es demasiadoambiciosa (en cuanto a amplitud de materiastratadas,nivel de detalle y

horizonte temporal), lo que conlíeva importantísimosproblemas de información, y al mismo

tiempo, abre un amplio campopara ejercerpresiónpolítica interesadadurantela elaboracióndel

Plan. Además,dadala relevanciaqueel actual marco institucionalotorga a la Administraciónen la

gestióncotidianadel dominiopúblico hidráulico, resultaespecialmentegraveque ésta no sea capaz

de cumplir en la prácticalas numerosasfuncionesque la ley le encomienda,ya sea por falta de

medioso por la complejidade implicacionessocio-políticasde los problemas.En segundolugar, el

sistema de concesionesadministrativascontempladopara accederal uso del dominio público
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hidráulico (dominio que la Ley de 1985 amplió a las aguas subterráneas),contribuye por sus

característicasa perpetuaruna asignaciónrígida del agua muy sesgadahacia el regadío,que no

responde a los importantescambios acaecidosen la estructura de usos4; además, según la

interpretaciónmayoritariade los juristas, en sus actualestérminos la Ley cierra la puertaa la

realización generalizadade transaccionesde agua, y por tanto, a la posibilidad de introducir

mercadosde aguascomo vía adicionalpararacionalizarel uso del recurso5.En tercer lugar, la Ley

de Aguasha dejadoabiertoun vacíonormativode gravesconsecuenciasrespectoa lagestióntécnica

y económicade las comunidadesde regantes,vacío que contribuyea su total opacidadfianciera y

patrimonial; una radiografía financiera detallada y precisa de las comunidadesde regantes

permitiría plantearde forma realista futuros objetivos de mejora de la gestión del agua de riego

(que representael 80% de los usosconsun~ivos),y realizarunavaloracióneconómicadel lugarque

ocupanestasentidadesenel ámbitosectorialde la gestióndel agua. Porúltimo, en cuartolugar, el

régimen económico-financierodel aguarecogidoen la Ley del 85 sigue siendodesastroso,tanto

por su definición (los cánonessólo se aplicanal 45% de los usuarios,no se incluyen mecanismos

específicosparaprimar el ahorro,el sistemano permiteunaaplicacióndiferenciadasegúnsectores

de demanda,etc.) como por la dificultad de su puestaen práctica(gestióndel cobro y cálculo de

las exacciones):en definitiva, no se trasladanal usuario los costes-económicosy ambientales-

relacionadoscon la generacióny distribucióndel recurso.

De este modo, dadala ridícula capacidadde recaudaciónde los cánones,se despojaa las

ConfederacionesHidrográficasde toda autonomíapolítica y financiera, haciéndolasdependerpor

completo del presupuestoestatal. Es decir, la pretensióninicial del legislador de convertir a los

Organismosde Cuencaen la piezaclave de un modelode gestiónen alta descentralizadose queda

en papel mojado. Las Confederacionesaparecenasí como responsablesdel gasto pero no de la

financiación, de forma que la participacipaciónde los usuariosen el gobiernode estosOrganismos

y en la elaboraciónde los correspondientesPlanesde Cuencales convierteen buscadoresde rentas,

especialmenteen el caso de los regantes.De hecho, las previsionesde demandafutura de los

Planesde Cuencase vieron infladas desdeun principio como consecuenciade negociacionesy

El ordende prioridad de usosrecogido en la Ley de 1985 es similaral que recogíala anteriorLey de 1879: a
pesarde los cambiosacaecidosen la estructuraeconómicadel paísdurante los másde cien años quemedian
entreambasleyes,el regadíomantienela prioridad 2 tras los abastecimientosurbanos.Por otra parte,entretas
característicasde las concesiones-derechosde uso-destacansu amplio horizonte temporal (hasta75 años), la
imposibilidadde compra-venta,y su vinculacióna la posesióndetierray a un empleodeterminadodel agua.

En algunaszonasde regadíotradicionales(ej. el Vinalopó Medio) existen pequeñastransaccionessiguiendo
arreglosinstitucionalesconsuetudinariosque la Ley respeta.Por otraparte,convienerecordarlos dos casosde
transaccionesencubiertas”alos quesehizo referenciaenel capitulo V: el primero,entrelos regantesdel Delta
del Ebro yelConsorciode Aguasde Tarragona;y el segundo,entreel Ayuntamientode Sevillay los regantesde
losalrededores.
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u,

u,

u,-

forcejeospolíticos con la AdministraciónCentral, sin base algunaen argumentostécnicos. Por
e.

tanto, mientrasno se dote a las Confederacionesde autonomíafinanciera,aumentarla participación
de los usuarios(en detrimentode la Administración) en los órganosde gobiernode las mismas u,

‘4seria negativo, pueséstos presionaríanen favor de una política expansivade obrashidráulicas
4

sabiendoqueello no les suponeasumirningúncoste.
4

- Conrespectoal otro granpilar de la gestióndel aguaen España,el futuro PHN, el nuevo 4

gobierno (3.96) ha optadopor elaborarun nuevo Anteproyecto,abandonandopor completo los *

u,

anterioresdocumentos,e incluso el Plan Nacionalde Regadíosque ya habíasido aprobado.Las u,

intencionesdel nuevo gobierno van en la dirección de reducir el papel gestor del Estado y
4favorecer una asignaciónmás flexible del agua. Dos son las medidasmás relevantesque se
u,

proponen.En primer lugar, se pretendemodificar el modelode declaracióny financiaciónde las u,

obrashidráulicasde interés general, dandomayor protagonismorespectivamentea los usuarios ‘4

‘4
directosy a la iniciativa privada. En segundolugar, se va a reformarla Ley de Aguasparapermitir u,

la compra-ventade los derechosde uso sobreel recurso.Además,podríanllevarsea la práctica

otrasmedidasadicionales,talescomo mejorar la definicióny aplicaciónde los cánonesexistentes, 4’
u,

aumentarla participación de los usuariosen las Juntasde Gobierno de las Confederaciones,

avanzaren la mediciónprecisade los consumosde agua(implantaciónde contadores),fomentarel ‘4

*
papelde las comunidadesde usuariosen la gestiónde acuíferos, o incentivarla reutilización de

e

aguasresiduales(permitiendoque quien asumala labor de depurar las aguasde otro adquierael

derechoa usarlassin necesidadde nuevaconcesión).Estosnuevoscriteriosde gestiónrelativosal ‘4
‘4

recursoaguahabránde reflejarseen el tercer anteproyectodel PHN (previsto para 1998), cuya

base-serála discusiónpúblicadel Libro Blanco del Agua.

En defmitiva, pareceque se pretendeun cambio radical en la orientaciónde la política del
*

agua,primandola gestiónde la demandaa travésde mecanismosinstitucionales.Sin embargo,tal

propósitose va a enfrentar, sin duda, al peso de una largatradición hidráulicay a los mismos ‘4
4:

obstáculosque agarrotaronla elaboraciónde los anterioresanteproyectos:inercias administrativas, u,

grupos de interés, problema social relacionado con el regadío, impopularidad política de

determinadasmodificacionesen los incentivos,etc. Así, probablementese adopteunavía intermedia
4’

o de compromiso, perdiendo la gran obra hidráulica el protagonismode antaño, pero lejos de u,

aprovecharpor completoel amplio margende actuaciónque permite la opción institucional. No hay e.
e.

que olvidar queen la formulaciónde unapolítica públicade la importanciade la del aguaestánen
‘4

juego un amplio conjunto de derechosde propiedad(entendidosen sentido amplio como las

relacionessocialesque definenla posiciónde los distintos agentesrespectoa la utilización de este ‘4
‘4
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recurso natural), y por tanto, múltiples intereses (rentas, votos, empleo, reivindicaciones

ecologistas,posibilidadesde desarrolloregionaly ordenaciónterritorial, etc.).

En cualquiercaso, la direcciónde los cambiosnecesariosen el modelo institucional y de

gestión parece clara: la necesidadde un marco de información más amplio, complejo y fiable

(estadísticasde uso,cuentasdel agua,etc.); la autonomíaeconómicay política de las Confederaciones

Hidrográficas,que conllevaríauna revisión completadel régimeneconómico-financierodel aguay

haríainnecesariauna planificación de la amplitud y profundidadque pretendela Ley de Aguas; la

actualizacióno redefmición de concesiones(segúntipos de cultivo y ubicación, técnicasde riego

empleadas,condicionesedafoclimáticas,etc.) y la inscripciónregistralde todos los aprovechamientos

con un tratamientoestadísticoe informáticomoderno,comopasoprevio imprescindiblea unareforma

de la Ley que permita transaccionesde derechosde usoy flexibilice la asignacióndel recurso; la

potenciacióndel papelgestorde las comunidadesde regantes,con la obligación de llevar registros

estadísticossegúncriterios unificadosy unacontabilidadajustadaal Plan GeneralContabledonde

se dotenregularmentepartidasparala amortizaciónde la infraestructurade riego; el fomento del

aspectopreventivo de la preservaciónde la calidaddel agua,y dentro de él, de los instrumentos

económicos(reformadel canon del agua);la mejorade los mediosde control sobreel uso de aguas

subterráneas(puestaal día de los registrosy catálogosde autorizacionesy concesiones,incentivo a la

utilización de caudalímetros,clara definición de competencias,etc.) y el fomentode su utilización

conjuntacon las aguassuperficiales;la integraciónefectivade la gestión del suelo en los planesde

gestión del agua; y, fmalmente, medidasde caráctercomplementario, tales como programasde

formación a los agricultores,condicionesfavorablesde fianciaciónde nuevastecnologíasdel aguay

sistemasde reutilización, campañaseducativaso regulacionessobreaspectostécnicos (sistemasde

refrigeración,fontanería,etc.).

(2) Asegurarla disponibilidadfuturade aguaen nuestropaísestádirectamentevinculadoal

logro de un mejor aprovechamientoy un menorconsumoen el regadío,ya que el sectoragrario

suponeen Españael 80% del agua consumida,siendo ademássus retornosescasosy de mala

calidad. A esterespecto,los mecanismoseconómico-institucionalesde ahorroy mejora asignativa

deberíanjugar el papel principal, induciendoa su vez medidaspuramentetécnicas de mejora y

modernización (entubamiento de canales al aire libre, preparación específica del terreno,

eliminación de pérdidasen distribución, generalizaciónde microaspersióny goteo, sistemasde

reutilización,etc.).

En España,las tarifas actualespor el uso del aguaen los regadíosde promociónpública

son generalmenteridículasen cuantíay ademásse establecenpor superficie: en consecuencia,no

se trasladaal usuarioel costerealdel agua,y la demandade los regantessehaceinelástica,ya que
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paganun montantefijo queno guardarelacióncon la cantidadconsumida.Por tanto, el incentivoa

un usoahorradordel recursoo a la introducciónde mejorastécnicasen el riegoes nulo. Dadoque

los estudiosaplicadosindican unagranelasticidadde la demandaagrariade aguaa preciosbajos,

se estádesaprovechandola posibilidadde liberar unaenormecantidadde recursospara otros usos

quepermitiríaretardarla realizaciónde inversionesen nuevasy costosasobrasde infraestructura.

A la deficientetarificación, hay que añadir,primero,un rígido sistemade derechosde uso

(concesiones).Segundo,unascomunidadesde regantessujetasa un marconormativomuy genérico

que delimita de forma vagalos deberesde las mismasen la gestióndel patrimonio hidráulico que

utilizan; en general, las comunidadestienden a actuarcomo meras captadorassin involucrarse

activamenteen la gestión,delegandopor completoel mantenimientoy la mejorade las instalaciones

de riego en las ya sobrecargadasConfederaciones.Tercero, el grave desconocimientoo la

imprecisiónde datosinformativosbásicos,queresultanpoco fiables, incompletoso no actualizados

(ejs.: extensión, localización y clasificación de los regadíos; costes, ingresos y márgenes

relacionadoscon el usoagrariodel agua;cuantíadel aguaconcecida,de la realmenteutilizaday de

la que podríautilizarse por hectárea-segúncultivos y zonas-si ésta se emplearaeficientemente;

registrosde aforo; etc.). Por último, no hay que olvidar que muchos cultivos de regadíoestán

fuertementesubvencionadospor fondos públicos estatalesy europeos,de forma que el uso del

recursonaturalaguaacabaestandotan condicionadopor las políticas agrarias(ayudas,subsidios,

etc.)como porel costedespreciablequeel aguatieneparael agricultor.

Por lo tanto, las condiciones institucionales en las actualmente se inscribe el

aprovechamientodel aguaen buenapartede la agriculturaespañolaresultancontrariasal buenuso

del recuno(yasísereflejaen los bajosvaloresde eficienciatécnicaen conducción,distribucióny

aplicación). Sin embargo,tales condicionesencuentranjustificación histórica en unos objetivos

muy concretos(sobretodo entre 1940 y finales de los sesenta,períodoen el que sepasóde 1,4 a

2,6 millones de hectáreasregadas): a través de una fuerte protección externa, un agua

cuasigratuita,un sistemade ‘derechosde propiedad’ con un alto nivel de garantíajurídica, y el

apoyo paternalistade las Confederaciones,se pretendíael fomento del regadíocomo medio para

favorecerel autoabastecimientoalimentario,generarempleoen zonasruralesasentandopoblación

al territorio, y lograr -con un enfoquetotalmenteproductivista-la intensificaciónde un sectorde

gran peso -por entonces-en el conjuntode la economía.Todo ello justificabael trato preferente

otorgado al regadíoy las grandestransformacionesa cargo del Estado(“planesde interés general

de la Nación”).

Eloy las circunstanciashan cambiadopor completo (pérdidade peso de la agricultura,

tendencia hacia mercados agrarios cada vez más abiertos y menos intervenidos, creciente
u,
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importancia de consideracionesde tipo medioambiental, surgimiento de nuevas demandasy

agudizacióndel conflicto entre usos en épocasde sequía,etc.), y ello ha llevado a plantear la

reconversiónde buenapartedel regadíoespañol,no Sólo por lo que se refiereal aprovechamiento

y consumode agua,sino tambiénpor lo que respectaa su viabilidad económicaen determinadas

zonasy paradeterminadoscultivos. Sin embargo,resultamuy difícil variar las condicionesque los

reganteshan venido disfrutandoa lo largo de decadasen las zonas de regadíopromovidaspor el

Estado. Así, por ejemplo, una elevacióntarifaria del agua que realmente tendiesea acercaral

usuarioel costerealno sólo se enfrentaríaa la mentalidadque identifica naturalmenteal aguacon

un recurso cuasigratuito,sino que ocasionaríauna fuerte oposición de los regantes,que no

renunciaránsin resistenciaa toda una serie de derechosadquiridos que son fuente de rentas

(protecciónde la producciónfinal, aguaa bajo coste,obrasbásicasde infraestructurafinanciadas

por el Estado, etc.). Pero, sobre todo, incrementarsignificativamenteel precio del agua —

paralelamentea la actual tendenciaa la reducciónde los preciosagrariosderivadade la nuevaPAC

y los acuerdosde la última Ronda de Uruguay— podría suponerun importante golpe a la

competitividad, el empleoy la rentaagrariaen el regadíoextensivoespañolde las dos Mesetas-

cuencasdel Duero, Tajo y alto Guadiana-(los regadíosperiféricos de las cuencasdel Ebro,

Guadianay Guadalquivir también podríanresultarbastanteafectados,pero la diversificación de

cultivos es aquí mayor graciasa menor altura y mejor climatología; por su parte, los regadíos

intensivoshortícolasmediterráneosson en generalmuy competitivosy tienen gran capacidadde

soportarincrementosenel costedel agua,querepresentaunapequeñaproporcióndel costetotal).

En definitiva, dado que a lo largodel siglo la política públicade regadíosha estadoguiada

por consideracionessocio-políticas,al evaluarhoy el regadíoespañolconotros criteriosdistintos —

ya seanestrictamenteeconómicoso ambientales—no es extrañoque los resultadostiendana ser

bastantenegativos.Sin olvidar que se daunabúsquedaexplícitade rentas por partede los regantes

comogrupode interés, estamosante un problemasocial: la transformacióndel marco institucional

relativo al usodel aguaen el regadíoes necesariaa mediopíazo, peroparasaberhastaqué punto

es factible hay que teneren cuenta la magnitud del coste social que ello supondrá(pérdidade

empleo, reducción de renta agraria, despoblamiento,etc.). En el futuro no debe ser la

Administración quien fije el mapade regadíos, sino los regantesdispuestosa promoverlosy

financiarlos, respetandosiempre los intereses de terceros y los criterios medioambientales

establecidos.

En todo caso, es posible minimizar el impacto de los cambios. Así, ante un marco

internacional cada vez más competitivo deben buscarsealternativasal regadío subsidiado (ej:

fomentodel turismo rural). Por otro lado, el costesocial debidoal incrementodel precio del agua
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podría minimizarse escalonándoloen el tiempo, diferenciándolo geográficamente,o incluso,

manteniendounaparte del mismo subvencionado;además,esposible que el simple cambio en la

forma de tarificación (volumétrica: instalación de contadores)sea más efectivo que el propio

aumentode la cuantíade las tarifas.

Porúltimo, hay que recordaruna idea relevante:las mejorasde eficienciatécnicaen el riego

puedentenerun efectopoco importanteo nulo sobrela cuantíaglobal del aguaempleadaenel regadío

si nos hallamosen el marcode unafuerteprotecciónfrente alexterioro anteproductosde por sí muy

competitivos.Concaráctergeneral,puede afirmarsequemientrasel cultivo de regadíoobtengaen

el mercado-artificialmenteo no- preciossuficientementealtos, de maneraqueel costodel aguasea

una fracción pequeñadel costo total, la conductanormal del agricultor serála de maximizar la

superficie regada.Así, las mejoras de eficiencia técnicaen ja utilización del agua de riego no

supondránun ahorro en la cantidadtotal de aguautilizada, sino que dichas mejorasde eficiencia

seránutilizadasparaponer en riego nuevastierras; es decir, se trataráde maximizar el producto

obtenidocon unoscaudalesdados.

El análisis institucional comparadomuestrael enormepotencialde las institucionesparaconfigurar

diferentesescenariosde gestióny condicionardecisivamentelos resultados

.

Israel,Canarias,Almería y La ManchaOccidentalilustran de formaexcepcionalla influencia

de las institucionesen la gestiónde recursosnaturales.En todos ellos el problemaes el mismo:

gestionarrecursosacuíferos,los cualesse ajustana las característicasde los mal llamadosrecursosde

propiedadcomún,esto es,sustractividady gravesdificultadesparadefinir y hacervalerderechosde

propiedad(dificultadesde exclusión).Dar soluciónadecuadaa dichoproblemaa medioy largo píazo

es vital, puestoquese tratade zonasáridasdonde el agua-de procedenciabásicamentesubterránea-

es un factor limitante de primer orden. En cada uno de los casosestudiadoslas “respuestas”

institucionalesa la escasezhan sido muy distintas, y en consecuencia,los agentesprivadosde cada

zonasehan enfrentadoa incentivos(oportunidadesy restricciones)diferentesa la hora de actuaren

relaciónal recursonaturalagua.

Por un lado, encontramosdos casosen los que el marco legal-institucionalbásico es

diametralmenteopuesto:Israely Canarias.

En Israel el aguaes de propiedadpública estatal.Una agenciapública planificade forma

continuay centralizada(decide las formas en que se satisfarán las demandas,fija cuotas de

consumoy tarifaspor sectores,etc.),mientrasunaempresaestatalse encargade la gestiónefectiva

a todos los nivelesy controla la prácticatotalidad de los pozos.De este modo, y al margende
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consideracioneseconómicas,seha conseguidoun difícil equilibrio en la explotaciónde los recursos

hídricos subterráneos,aun a pesarde la crecientepresión sobre los mismos. Sin embargo,la

gestióndel aguatiene un fuertesesgopolítico, que, al primarel incrementode la produccióny la

superficiecultivada,ha hechoque las posibilidadesde ahorroy las gananciasde eficiencia técnica

en riego derivadasde unatecnologíadel aguapuntera,no se traduzcanen una liberación efectiva

de recursosy en un relajamientode “la restriccióndel agua” a la que estásometidoel país.

Por contra, en Canarias las decisionesúltimas sobre el recurso han correspondido

tradicionalmentea los individuos: el mecanismobásicopara gestionarlas aguassubterráneasha

sido el mercado, pero un mercado donde no se dabanlas condicionesmínimas para su buen

funcionamiento,pues los derechosde propiedadsobreel agua (un bien de propiedadprivada)

estabanen la prácticaindefinidos y los efectossobre tercerofligadosalas transaccionesno eran

tenidos en cuenta. En esta situación de cuasilibre acceso,los individuos aplican la regla de la

captura, especialmenteincentivadospor un lucrativo negociodel agua;el resultado:agotamiento

progresivodel acuíferoy crecientesdeseconomíasexternasque los agentesseimponenmutuamente,y

que conducena una fenomenal dilapidación de recursosen la continua perforación de pozos y

galerías. Junto al caos en la “producción”, hay que dar cuentadel sistemaprivado de transporte,

dondese desperdiciabanevidenteseconomíasde escala:miles de pequeñastuberías,cuyo trazado-

lleno de duplicidades-no respondíaa racionalidadglobal alguna.La ley de 1990 intentócorregirenlo

posible estos sinsentidos,pero los fuertes interesescreadosno permitíanun cambio radical en el

sistema canario del agua; lo que sí ha conseguidola nueva normativa es delimitarlo, tener la

capacidadde ejercerun cierto controlsobreel mismo(creaciónde redesinsularesde transportecon la

categoríade servicio público en concesióna particulares,vigilancia de situacionesde poder de

mercado,posibilidad de fijar precios máximos en las transaccionesde agua, mejora del marco

informativo, establecimientorestricciones legales a los derechos en caso de sobreexplotación,

elaboraciónde planesinsularescomodirectrices-guíaparael futuro, etc.).

Del análisis del caso canario y del caso israelí cabe concluir que las solucionesinstitucionales

“extremas” nuncason adecuadas.En Canariaslos resultadosde un mercadoque ha funcionadosin

contarconun entramadode reglasbásicashan sido dramáticos,tanto en el aspectoeconómicocomo

en el ecológico. En este sentido, el caso canario nos vuelve a recordar algo elemental pero

frecuentementeolvidado: el mercadoes una realidad institucional inscrita a su vez en un entorno

institucional.Por su parte, la opciónisraelíde planificacióncontinuay completamentecentralizadade

la gestióndel aguasólo esconcebibleen un paísde pequeñasdimensiones(de superficieequivalentea

la Comunidad Valenciana), donde se aminoran mucho los graves problemas asociadosa una

planificación tan profunda, talescomo las carenciasde información, la rigidez de los mecanismos
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administrativoso las distorsionesdel procesopolítico. Contodo, los significativossacrificios quepara

Israelestásuponiendoel fuertesesgopolítico en la gestióndel aguasonsuficientementeelocuentesde

los problemasde unaopcióninstitucionaltan extrema.

Por otro lado, se estableceun acusadocontrasteentre los resultadosde gestión de aguas

subterráneasparariego en La ManchaOccidentaly Almería, dos áreasgeográficassometidasa la

mismanormativageneralen materiade aguas(tantoantescomodespuésde 1985). Tal contrastesólo

es explicablesi volvemosla vista hacia los incentivos: la conjunciónde cambio técnicoy entramado

institucionalhatenido consecuenciascompletamentediferentesen cadazona.

En La Mancha Occidentalexistía una tradición de gestiónindividualizada(atomística)de los

recursosacuíferos que, dada la tecnologíade pico y pala y norias de borricos, se adaptabasin

problemasal marco institucional existente. La rápida introducción de técnicas de perforacióny

extraccióncada vez más sofisticadas,junto a los desafortunadosincentivos establecidosdesdela

Administracióncon objeto de favorecerla expansiónde una agriculturade regadíosubvencionada,

excedentariay muy exigenteen agua(poco adaptadaa las característicasdel territorio), animarona

los regantesa una explotaciónaceleradadel acuíferoen un escenariotípico de tragediadel libre

acceso(indefiniciónde derechos).Deesta forma se llegó a poneren gravepeligro la supervivencia

futura de toda una región y de unos humedalesde enormevalor ecológico. Aunque la amenaza

persiste,actualmenteparecehabersepuesto freno al desastre;la causa: las copiosaslluvias de

1996-7y ciertasmedidasinstitucionalesintroducidasdesdecomienzosde los noventa(Programade

Compensaciónde Rentas,RégimenAnual de Explotacióndel Acuífero, etc.), cuya efectividadse

ha visto limitada por un marco de información deficiente y una escasacapacidadde control y

vigilancia, que en muchos casoshan favorecido actuacionesfraudulentasy oportunistasde los

regantes.

Frenteal caosmanchegoencontramosel regadíointensivo almeriense,ejemplaren muchos

aspectos.En la inhóspita Almería se ha desarrolladouna agriculturamuy productivay rentable,

capaz de desenvolverseinternacionalmenteen condicionescompetitivas.La tecnologíaha sido la

clave de la transformaciónoperadaen el agro almeriense,trocandoen ventajas lo que a priori

parecíancondicionesfísicas demasiadorigurosaspara el cultivo. Pero no todo es atribuible a las

innovaciones técnicas: no podría entenderseel espectaculardesarrollo del regadío intensivo en

Almería sin hacerreferenciaal marco de incentivosexistenterespectoal uso del agua, un recurso

severamentelimitadoen estazona.Dicho marcoha permitidosolventarel dificilisimo problemade la

gestiónde recursosacuíferos,lograndoun cierto controlen la explotaciónde los mismos.Antesde la

incorporaciónde innovacionestécnicas, existía una tradición de gestión colectiva de las aguas

subterráneasa partir de pozoscomunes.Dicha tradiciónhatenido continuidaden unascomunidades
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de regantesque se involucranactivamenteen todo tipo de responsabilidadesde gestión.Es cierto que

el propio cambio técnico podríahaber acabadocon las reglasque vinculan a los individuos en un

régimende aprovechamientocomunal,pero los incentivospara la cooperacióneranmás fuertesque

los que invitaban a no-cooperar.Además, a esto debenañadirsetoda una seriede condicionantes

favorables: la capacidadde asistenciatécnica a los agricultoresen materia de riego, el apoyo

financieroparala comprade equiposcon garantíasde calidad, un marco informativo importante,el

cobro del agua volumétricamentea tarifas considerables(a pesar de lo cual ésta representauna

pequeñaproporciónde los costestotales), etc.

El análisis comparadodel casoalmeriensey del manchegopermiteconcluir dos cosas.En

primerlugar, la importanciade la adecuaciónentremarcoinstitucionaly cambio técnico: la necesidad

de quese vayanreadaptandolas normasante lasinnovacionestecnológicas,de maneraquelas normas

conservensu validezcomomedioparaordenarla interacciónhumana;portanto, estoscasosaplicados

corroboranuna de las conclusionesya señaladasanteriormente.En segundolugar se observacómo

puedenconvivir incentivosy oportunidadessorprendentementediferentesdentrode un mismomarco

legal general;así, en el casoespañol,en el escenarioglobal que define la Ley de Aguas de 1985

cabenmuchos “gradosde libertad”. De ello sededucena su vez doscosas: (a) la ley de 1985 ofrece

ampliasposibilidadesde aplicaciónde mecanismosinstitucionalesparamejorarel aprovechamiento

del aguaen España,sin quecontal fm seanecesariaunamodificación radical de la normativa; y (b)

los incentivos “secundarios” (como las subvencionesa determinadoscultivos de regadío y su

protección arancelaria, los hábitos de riego, las ayudas fmancieras para la incorporación de

innovacionestécnicas,el marcoinformativo, la asistenciatécnicasobrecultivos apropiadosy uso de

tecnologías, las formas organizativas del riego, las reglamentacionesadministrativas de las

ComunidadesAutónomas,etc.)tienenuna importanciadecisivaparaexplicarel comportamientofmal

de los agentes,másallá de las prescripcionesde la normativamásdirectamenterelacionadacon el uso

del recurso(la Ley de Aguasde 1985).
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ANEXO 1

RECURSOSNATURALES RENOVABLES. DISPONIBLES Y PROPIOS

.

CUADRO 1. Recursoshídricos de la Tierra.

Territorio Recurso
s
hídricos
(Km3/atio>

Recursos
hídricos

Población
millones

1995/2025

Recursos
per cápita

(m’/hab/aflo)
1995/2025

Consumo
per cápita

(in3/hab/año)
1992

Máximo
Consumo
Probable

<m3/kab/aiio)
1995/2025

Europa 2536 5 504/515 503 1/4924 726 968/947

Asia 10700 23 3413/4912 3135/2178 526 603/419

Africa 4570 10 747/1597 6117/2861 244 1177/551

América Sur 11760 25 326/494 36073/23805 476 6941/4581

AméricaN-C 8200 17 453/596 l8lOl/l3758 1692 3483/2647

Oceanía 2388 5 28/38 85285/62842 907 16412/12095

Ex-URSS 4384 9 299/352 14662/12454 1330 2821/2396

Mundo 46768 100 5770/8504 8105/5494 660 1560/1058

España ¡10 0,2 40/42 2750/2619 1174

Fuente:Ruiz (1993) a partir de datos del World Resources Institute (1992).

CUADRO 2
Recursosnaturales renovablesper cápita.
Varios países(m3/bab/año).

USA 9.806
Portugal 6.899
Japón 4.414
Francia 3.470
Italia 3.028
España 2.998
Alemania Occ. 2.551
Inglaterra y Gales 1.401

Fuente:Mezo (1995), a partir de datos OCDE.
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CUADRO 3. Valores de precipitación y evapotranspiración en España.

CUENCA Precipitación
media
(mm)

Precipitación
en el ano mas

SCCO

Precipitación
valores

extremos

ETP
(mm)

Norte 1.350 1.050 700/2.400 700

Duero 640 420 400/1.700 720

Tajo 642 369 400/1.700 800

Guadiana 575 377 350/1.200 850

Guadalquivir .581 303 200/1.300 900

Sur 550 231 20011.400 900

Segura 380 234 200/1.20 850

Júcar 545 310 300/1.000 780

Ebro 603 436 400/1.900 750

Fuente:Ruiz (1993)

CUADRO 4. La evoluciónde la capacidad de embalseen el siglo XX en España.

Años Capacidad de embalse(Hm3)

1900 96
1930 1.321
1940 3.914
1950 5.973
1960 18.146
1972 36.335
1982 37.500
1992 43.000

Fuente:Nadal (1993)
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Figura 1. El ciclo hidrológica mundial (fuente: Nadal 1993).

Fuenre~(=qani¡ac¡árrde las Nacicwes Lin¡das

Figura 2. Las Cuencas Hidrográficas (fuente: Nadal y Lacasa 1995).
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Figura
3.

Elciclo
hidrológico

en
España

(fuente:
N

aredo
etal.1992).
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CUADRO 5. RecursosNaturales Renovables y Recursos Disponibles en España por
cuencashidrográficas.

CUENCA Recursos
Hídricos

Renovables
(11m3/año)

—
11.235

Recursos
Hídricos

Disponibles
en 1992

(Hm3/afto)

Recursos
Disponibles

respectoa

Recursos
Totales

Recursos
Hídricos
Renovables
per

3cápita
(ni /hab)

—
11235

Recursos
Hídricos

Disponibles
per cápita

1992
(
3/hb)

—..

5.515

949

235

3.544

1.039

Norte 1 5.515 49

Norte II 12.954 1.518 12 8.096

Norte 111 5.395 493 9 2.569

Duero 15.168 7.797 51 6.895

Tajo 12.858 6.233 48 2.143

Guadiana 1 4.872 2.592 53 3.748 1.994

Guadiana II 1.293 371 29 3.233 928

Guadalquivir 6.911 3.087 45 1.819 812

Guadalete-B. 860 329 38 956 366

Sur 2.418 1.109 46 1.273 584

Segura 1.000 1.125 113 769 865

Jucar 4.142 3.052 74 1.036 763

Ebro 18.198 10.727 59 6.740 3.973

GaliciaC. 12.504 1.302 10 6.252 651

Pirineo Or. 2.780 ¡.358 49 505 247

Baleares 745 312 42 1.242 520

Canarias 965 420 44 689 300

TOTAL 114.298 47.340 41 2.953 1223

Fuente:MOPT (1993)y Ruíz (1994).
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CUADRO 6. RecursosPropiospor cuencas(1992).Totalesy per cápita.

CUENCA Total (Hm3) Per Cápita
(m3/año)

GaliciaC. 1.580 752

Norte 7.902 1.718

Duero 8.623 3.920

Tajo 7.174 1.196

Ebro 14.364 5.130

PirineoOr. 1 .522 277

Jucar 3.457 864

Segura 1.190 915

Guadiana 3.049 1.906

Guadalquivir 3.859 821

Sur 1.059 530

Baleares 342 462

Canarias 289 177

España 54.410 1.389

Fuente:MOPT (1993)y Mezo (1995).

CUADRO 7. Explotación de aguassubterráneas.

CUENCA Recarga Acuíferos N pozos Explotación
por bombeo
(hm3lsfto)

Sohreex
-plotacióri

Norte 2.975 15.200 51 -

Duero 1.875 34.000 373 -

Tajo ¡.645 7.200 164 -

Guadiana 754 30.000 771 240

Guadalquivir 2.315 30,000 450 lO

Sur 1.160 5,400 424 64

Segura 486 4.200 470 312

Júcar 3.505 12.700 1,440 54

Ebro 2.923 4.000 209 -

Pirineo Or. ¡.036 447 lO

Baleares 585 283 ¡3

Canarias 609 411 ¡45

TOTAL 19.868 ¡42.700 5.493 848

Fuente:López-Camacho (1991fl1’): sc incluye infiltración de las precipitaciones,pérdidas de los ríos y retomo deriesgos
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COMPARACIÓN ESPAÑA-FRANCIA

.

CUADRO 8. Información comparadadel stockde a2uaen España y Francia (unidad: 1(m3).

CONCEPTO FRANCIA() ESPAÑA(**)

Interfase sueloatmósfera u E

Sueloy vegetación 80 51

Acuíferos

- reservas variables

- reservas permanentes

Nieves

- nieves 13 2

- glaciares 17 E

Lagosy embalses 53 28

- lagos (naturales) 43 6

- embalses (artificiales) 10 22

Ríos 7 0,25

- cursos irregulares e

- cursos regulares 7 0,25

Sistema Hidrológico 2.388 1.506

Sistemade Utilización e e

StockTotal 2.388 1.506>

Fuente:Naredoeta! (1992).
u < 0 05 Km3 Superficiede España:505.873Km’ (**): Stocken añohidrológico medio

SuperficiedeFrancia: 549.183Km2 (*) : Stocka31-12-1981

CUADRO 9. Información comparada del stock de agua por unidad de superficie en España ~

Francia (unidad: m3 1 ha)____________________

CONCEPTO [ FRANCIA (a) J ESPAÑA (b) [(b)/(a)]x100

Sueloy vegetación 1.457 1.008 69 ¾

Acuíferos 40.405 28.165 70%

Nievesy glaciares 546 39 7 %

Lagosy embalses 965 553 57 %

Rfos 127 5 4%

Stock Total 43.500 29.770 68%
Fuente:Naredoel al. (1992).
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CUAXIRO 10. Información comparada
Españay Francia (unidad: m3 1 ha).

por unidad sobre

FRANCIA (a)

el ciclo hidrológico y sus empleosen

ESPAÑA (b) [(b) /(a)] x 100

1 Precipitación 10.470 6.721 64

2.Afluenciasexternas 692

3.Evapotranspiraciónpotencial 7.028 7.986 114

4.Evapotranspiraciónrealnatural 3.637 80

SEvapotranspiraciónrealespontánea 5.481 4.466 88

6. Evapotranspiraciónrealefectiva(5)-1-
(12)

5.554 4.882

7.Disponibilidadnetanaturalminima(l) -(3) 3.442 -1.263

8.lJisponibilidadnetanaturalreal(1) -(5) 4.916 2.255 46

9.Disponibilidadnetaactualtotal (1)+ (2) -(5) 5.681 2.255 40

IGUsos(***)

Francia España E/E x
loo

Hidroeléctricos 364 316 87

Agrícolas 91 494 543

Urbano-industrial 199 119 60

655 929 142

11 Retornosy pérdidas(no evaporadas) 582 514 88

12.Evapotranspiracióninducidapor los usos 73 415 568

13.Salidasdel territorio 5.208 1.860 36

14.Acumulación(+) desacumulación(-)
neta

Francia España

De embalses 54

De acuíferos 346 -20

400 -20

IsTotalempleosfinalesde los recursosnetos

(12) + (13)4-(14)

5.681 2.255 46

16.Recursosbmtostotales(1) + (2) 11.162 6.721 60

17.Empleosbmtosfinales(5) + (12) + (¡3) +
(14)

11.962 6.721 60

FuenteNaredo el aL (1992). (***): excluidosusosde refrigeracióny regulaciónecológica.
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DEMANDAS

.

CUADRO 11. Población,usosdel aguay generaciónde aguasresidualesen los años80.

Región Población
(Millones)

Europa 496

USO URBANO (¡Cm3)
Agua Agua
Usada Cons.

48 10

Agua
Residual

38

USOINDUSTRIAL (Km3)
Agua Agua Agua
UsadaCons. Residual

193 19 174

USOAGRICOLA(Km3)
Agua Agua Agua
UsadaCons.Residual

líO 95 15

88 53 35 118 30 88

10 7 3 6,5 2

1300 980 320

45 120 85 35

AmericaN. 411

America5. 279

66 20 46 294 29 265

24 14 10 30 6 24

330 215 115

70 55 15

4,1 1,2 2,9 1,4 0,1 1,3

Ant. URSS 282 23 5 18 117 12 105 260 180 80

759,9 98,1 661,8 2206 1623 583

Fuente:Aguilera (1992a) a partir de World Resources 1990-91.

CUADRO 12.Demandade aguapor habitante, total y por sectores.
(M3/habitante). Último año seleccionado.

Varios países

PAÍS Urbano Regadío Industrias Refrigera-
chin

centrales

Total

EEUUb 218 774 128 726 1861

Italiac 139 564 140 123 984

Espana 113 608 49 116 947

Alemania0 79 4 30 534 751

Japónt 132 504 88 - 731

l’ortugalt 58 388 24 272 738

Franciab 108 87 79 395 669

Inglaterra y
Gales’

132 3 17 47 281

Puente: Pérez-Díazet al, (1996) a partir de OCDE (1993). La sumade los cuatrosectoresno equivale al consumototal,
debidoaque no seincluyen los consumosparausosagrícolasdiferentesdel regadío,refrigeraciónindustrial (exceptocuando
se indica)y otros. (a) Incluye refrigeraciónen los casosdeEEUU, Japón,Franciay España;incluye ademásrefrigeraciónde
centraleseléctricasparaJapón.(b) Datos de 1985. (c) Total de 1987. Sectorescalculadoscon porcentajesde 1980. (d) Datos
de 1991. (e) Datos de 1990. (0 Datos de 1987. (g) Datos de 1990. Los parcialessuman más del total debido a la
contabilizacióndoble.(h) Datosde 1988. (i) Datosde 1990. Regadíoincluye sóloaspersión.
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Asia

Africa

2932

589

Australia
y Oceanía 26

TOTAL 5015 263,1 110,2

16 13

152,9

3



CUADRO 13. Demandade aguaen España por
M3/bab/año

usosy cuencashidrográficas (1992).

CUENCA TOTAL urbana jndustr. agrícola otros

Galicia Costa 378 65

Norte 448 114

Duero

Tajo 125

Ebro

C.I.
Catakma

5

Júcar 887 140 118

Segura 1432 128 38

Guadiana 1596 94 53

Guadalquivir 854 102 60

Sur 582 142 12

Baleares 514 142

Canarias 256 88

ESPAÑA 947 110 50 619 1681

Fuente:Pérez-Díaz
los llamados usos
bumedales,etc.).

refrigeración,acuicultura,y también
de los propios ríos y sus riberas,
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CUADRO 14,
RecursosPropios y Demandaspor cuencashidrogrúficas4992). 1W/hab/año.

CUENCA R
Recursos
Propios

D
Demanda

Actual

Porcentaje
(MB)

Galicia Costa 752 378 50,2

Norte 1718 448 26,1

Duero 3920 1865 47,6

Tajo 1196 575 48,0

Ebro 5130 4090 79,7

Cl.
Cataluña

277 237 85,5

Júcar 864 887 102,6

Segura 915 1432 156,5

Guadiana 1906 1596 83,7

Guadalquivir 854 104,1

582 109,7

514 111,2

256 144,5

ESPAÑA 947 68,2
Fuente:Pérez-Díazet a! (1996) partir de MOPT (1993).

PREVISIONES DEL ANTEPROYECTO DELTLAN HIDROLÓGICO
NACIONAL (93/94).BALANCES HÍDRICOS Y TRASVASES
PROPUESTOS

.

CUADRO 15. Demandade agua
93d!or sectores.

actual y prevista (1992-2012)segúnel Anteproyecto del PRN

USOS Actual
Hni3

2002
Hm3

—
5209

2012
Hm3

—
6285

Crecimiento Previsto 1992-2012

Hm3
—

1.980

% total % anual

urbano 4.305 45,99 1,94

industriaL 1.944 2 185 2429 485 24,94 1,12

agrario 24.245 25981 27 637 3.392 13,99 0,66

otros 6.598 7 157 7327 729 11,04 0,53

TOTAL 37.092 40532 43 678 6.586 177,75 0,82

Fuente:MOPT(1993).
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CUADRO 16. Demandade aguaactual y prevista (1992-2012)para usosconsuntivos
seguncl AnteproyectoPHN 94, por sectores.

USOS Actual
Hm3

2012
Hm3

Crecimiento Previsto 1992-2012

Hm3 % total 0/ anual

urbano 4.305 5.510 1.205 27,99 1,24

industrial 1.944 2.503 559 28,76 1,27

agrario 24.245 26.562 2.317 9,56 0,46

TOTAL 30.494 34.575 4.081 13,38 0,63

Fuente:Mezo (1995) a partir de MOPTMA(1994).

CUADRO 17. Previsión de variación de la demanda,
Anteproyecto PIIN 93. Tasade Variación 1992-2012.

por cuencasy por usos,según

CUENCA TOTAL urbana industrial agrícola otros

Galicia Costa 20,7 118,2 3,8 - (0,6)

Norte 1,4 23 7,1 (24,2) (0,3)

Duero 21,7 54,7 9,3 17,6 45,1

Tajo 14,7 25,2 38 10,9 10,8

Ebro 13,0 36,7 54,3 17,6

CI.
Cataluña

44,2 58,9 35,1 14,1 100

Júcar 20,7 61,2 31,3 13,7 5,7

Segura 15,3 83,7 26,3 6,8 60

Guadiana 29,2 30 20,2 23,3 194

Guadalquivir 18,0 22,2 12,7 11,9 79,6

Sur 28,3 65,8 - 14,3 100

Baleares 5,3 14,3 1,8

Canarias 24,2 66,4 42,9 1,1

ESPAÑA 17,8 46,0 24,9 14,0 11

Fuente:MOPT (1993)

444

e.

9»

mr

It

9»-

It>

It

3”

3’.-

u,

e’

e’.

e”

e”

e”

e-

e.
0’

e.

e’

4:

e
e.

*

*

e’”

*

e’

*

*

e.”

*

*

e.

e’

9,’

e
*

e’

*

*

e.

e

*

u,



CUADRO 18. Recursos Propios actuales e incremento propuesto (1992-2012), por
cuencas,se2únAnteproyecto PHN 93. (Hm3).

Cuenca 1992 Incrementos1992-2012

subterr. superf. retornos reutil.- total
desalac.

— ——
Ga]ícía 1 580 131 131
Costa

Recursos Incre
2012 mento

1992
-2012

1.711 8,3

Norte 7902 23 603 54 680
———— a a —

Duero 8623 200 1137 234 20 1 591

8.582 8,6
— —

10214 18,5

Tajo 7174 110 295 174 70 649 7.823 9

Ebro 14364 170 2846 608 60 3684
a——————

Pirineo 1.522 40 236 52 70 398

18.048 25,6
—

1.920 26,1

Júcar 3.457 150 8 51 48 - - 257 3.714 7,4

Segura 1.190 122 28 150 1.340 12,6

Guadia 3.049 28 1.215 64 10 1.317 4.366 43,2
-na

Guadal 3.859 250 654 (144) 40 800 4.659 20,7

quivir

Sur 1.059 105 243 5 40 393 1.452 37,1

Balear 342 10 10 (10) 48 58 400 17

Canaria 289 244 244 533 84,4

TOTAL 54.410* 1.086 7247 1.341 678 10.352
=.

64.762_1 19

Fuente:MOPT (1993)y Mezo (1995). (*): no incluye losprovenientesdeacuíferossobreexplotados.
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CUADRO 19.BalanceAnual Previo entre Recursos y Demandas según Anteproyecto PHN93 (11m3/aíio).

CUENCA Balance 1992 Balance 2002 Balance 2012

Norte ±5.843 ±6.510 ±6.445

Duero +4.521 +4.759 ~5.222

Tajo +3.727 ±3.731 +3.840

Guadiana +775 +1.097 +1.032

Guadalquivir -102 -102 -44

Guadalete-E. -30 -72 -líO

Sur -44 -133 -256

Segura -346 -630 -775

fúcar -4-35 -312 -673

Ebro 42.913 +4.629 +4.859

Galicia Costa +787 1-760 ±738

Cataluña Cl. +270 +158 ±50

Baleares -8 -38 -33

Canarias +32 ±15 ±15

Totales +18.373 ±20.372 +20.310

Fuente:lQIbPT (1993).

9»

e,.

It

CUADRO 20. Balancede transferencias entre
AnteproyectoPHN 93. Hm3/aflo.

cuencassegúnel proyectoSIENHA contenido en el

CUENCA Importados Exportados BALANCE

Galicia Costa 16 -16

Norte/Duero 173 1.250
- ‘¡

-1.077

Tajo 150 200 -50

Ebro 400 2.012 -1.612

CíCatalufia 475 1-475

Júcar 890 +890

Segura 1.045 30 ±1.015

Guadiana 1 170 ±170

GuadianaII 100 -100

Guadalquivir 200 50 ±150

Guadalete-B. 110 ±110

Sur 155 líO +45

TOTAL 3.768 3.768

Fuente:MÓPT (1993).
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EL REGADiO

.

CUADRO 21. Área de re~adionetaen 20 paísesprincipales y mundo 1989

País Area de regadíoneta (miles ha) Porción de tierra de cultivo que

China 45.349

India 43.039

Ex-URSS 21.064 9

EstadosUnidos 20.162 II

Pakistán - 16.220 78

Indonesia 7.550 36

39

21

19

33

Espana 3.360 17

Italia 3.100 26

Japón 2.868 62

Bangladesh 2.738 29

Brasil 2.700 3

Afganistán 2.660 33

Egipto 2.585 100

Irak 2.550 47

Turquía 2.220 &

Sudán 1.890 15

Otros 36.664 7

Mundo 235.299 16

Fuente:Postel(1993).
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CUADRO 22. Empleo de microrriego’: principales paísesy resto del mundo.

PAÍS Area con microrriego (ha) Porcentaje de área con
¡nicrorriego2 respectoa

superficiede regadío total

Estados Unidos 606.000 3,0

España 160.000 4,8

Australia 147.000 7,8

Israel3 104.302 48,7

Sudáfrica 102.250 9,0

Egipto 68.450 2,6

México 60.600 1,2

Francia 50.953 4,8-

Tailandia 41.150 1,0

Colombia 29.500 5,7

Chipre 25.000 71,4

Portugal 23.565 3,7

Italia 21.700 0,7

Brasil 20.150 0,7

China 19.000 <0,1

India 17.000 <0,1

Jordania 12.000 21,1

Taiwan 10.005 2,4

Marruecos 9.766 0,8

Chile 8.830 0,7

Otros 39.397

Mundo4 1.576.618 0,7

Fuente: Postel (1993). (1): el microrriego incluye principalmentelos métodosde goteo (de superficie y de
subsuperficie)y los microaspersores.(2): los datosde las áreasregadascorrespondena 1989,que eranlos últimos
disponiblescuandose elaboré la tabla. (3): el áreade Israel regadapor goteo y el área de riego total han
descendidoun 18%y un 15% respectivamentea partir del año1986, lo que refleja los severosrecortesdebidosa
la sequla. (4): los países que en 1981 declararon 13.820 hectáreas (11.200 de éstas en la antigua URSS) no
aportarondatosen 1991;el total mundialno incluyeestaszonas.
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Figura 10. Importancia del regadío en el mundo (% de la superficie
cultivada) (fuente: Nadal y Lacasa 1995).
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Figura 11. Ritmas comparadas de transformación en regadío (fuente:
Nadal y Lacasa 1995)
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Fuente: ATIENZA, Conferencia&niv. Menéndezy Pelayo. 1992,

Figura 12. Comparación de rendimientos agrarios España-CEE (fuente:
Nadal y Lacasa 1995).
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CUADRO 23. Grandes grupos de regadíosexistentesen España.

Origen e iniciativa Grupo Superficie(ha) Eficiencia global
estimada

Histórico tradicionales Prados 200.000 <0,30
(anteriores a 1900) Gestionados por 1.000.000 0,35

(1.200.000 ha) CC.RR.

Estatales Aguas superficiles 1.100.000 0,45
(1.100.000 ha)

Privados Origen mixto del agua 300.000 0,50
(1.100.000 ha) Aguas superficiales 100.000 0,60

Aguas subterráneas 700.000 0,70

TOTAL y MEDIA 3.400.000 <0,47

Fuente.MAPA (1996).

CUADRO 24.
Superficiesregadasen las cuencasmás deficitarias segúndiversas fuentes(hectáreas).

CUENCAS Anteproyecto Plan Satélite
Hidrológico Nacional

Sur 125.640 159.048

Segura 257.271 282.711

Júcar 348.094 342.598

Cataluña CI. 67.945 74.909

Baleares 23.948 26.292

Canarias 39.600 50.092

TOTAL 862.498 935.650

Diferencia:73.152ha más en la foto de satélite de primavera de 1987.
Fuente:Naredoetaí(1993). (a): Memoriade abril de 1993. (b): imagenLANDSAT, primavera-
verano 1987.
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CUADRO 25. Demanda de
(1992).

agua por hectárea regada en España. Cuencasintercomunitarías

CUENCAS Hectáreas Demanda(Hm3) M3/ha

Norte 1 60.500 475 7.851

Norte II 9.253 73 7.889

Norte III 272 2 7.353

Duero 542.578 3.508 6.465

Tajo 231.310 1.947 8.417

Ebro 762.920 6.820 8.939

Jucar 380.000 2.402 6.321

Segura 235.252 1.626 6.912

Guadianal 316.087 2.130 6.738

Guadiana 11 16.163 101 6.249

Guadalquivir 443.024 2.874 6.487

Guadalete-E. 34.199 223 6.520

Sur 152.477 827 5.423

TOTAL 3.184.035 23.008 7.2261

Fuente:Mezo (1995) a partirdeMOP’r (1993).

CUADRO 26. Importancia de la demanda

hidrográficas.

CUENCA demandariego/demandatotal

Norte 41
Duero 94
Tajo 76
Guadiana 81
Guadalquivir 85
Sur 78
Segura 83
Júcar 84
Ebro 92
Pirineo 25
Baleares 66
Canarias 78
TOTAL 80

Fuente:E/AguaenEspalia, Madrid, ITGE, 1991.

hídrica del riego en España,por cuencas
— .1-’¶o t.
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Figura
13.Elregadio

en
España

(fuente:
IG

N
1991).
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CUADRO 27.
Cultivos con mayor superficiede regadío.Extensióncultivada y valor de la producción.

PRODUCTOS ha Millones Ptas. ¡‘tas/ha

MAíZ 354.782 75.026 211.470

CEBADA 297.862 25.112 84.307

ALFALFA 216.208 47.759 220.893

TRIGO 193.078 18.766 97.193

GIRASOL 169.457 -- 24.089 142.154

PATATA 133.206 76.624 575.229

REMOLACHA 132.731 46.687 351.741

NARANJA 127.021 62.437 491.548

OLIVAR
ALMAZARA

97.574 n.d. n.d.

ARROZ 90.259 24.276 268.959

ALGODON 82.121 26.510 322.816

MANDAiR.INO 67.477 34.600 512.767

TOMATE 66.239 161.493 2.438.034

MELOCOTONERO 62.72W - 43.375 691.477

PRADERAS
POLIFITAS

50.505 7.134 141.253

LIMONERO 46.199 14.336 310.309

ALMENDRO 43.287 3.956 91.390

MANZANO 39.861 30.912 775.494

MELON 39.255 32.217 820.710

VIÑEDO UVA
TRANSEORMACION

39.175 n.d. n.d.

Fuente:Mezo (1995)a partirde datosdel Ministerio de Agricultura,Pescay Alimentación(1993).
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CUADRO 28. Utilización de las aguassubterráneasen regadíoy abastec¡mientos.

CUENCA Total de
ha de

regadío(l)

ha regadas
con aguasubterránea

(2)

~

~ Porcentajede agua deriego que

aguassubt.

Porcentajede poblaciónabastecida

con aguas
subt.

Porcentajedc agua deriego que

procede de
aguas
subt.

Norte 70.740 -

Duero 508.663 145.845 29

Tajo 237.881 36.000 15

Guadiana 292.984 137.017 47

Guadalquivir 425.610 63.090 14

Sur 125.640 65.798 52 42 61 40

Segura 257.271 119.304 46 25 6 3

Júcar 349.094 198.623 57 50 46 41

Ebro 769.929 54.041 7 2 23 27

CataluñaCI 67.945 44.000 65 94 24 11

Baleares 23.948 23.236 97 93 54 39

Canarias 39.600 32.507 82 88 100 68

TOTAL 3.196.305 919.461 29 18 32 22

-Fuente: MOPT(1993). (*): incluye GaliciaCosta.

OTROS DATOS

.

CUADRO 29. Preciosmedios de suministro de agua potable para consumodomésticoen España
(año 1990).

Tipo de Municipio Precio Medio del Agua
(n0 de habitantes) (ptas./m3)

20.000 a 50.000 42,08
50.000a 100.000 55,24
Más de 100.000 51,16
Areas Metropolitanas 69,92

Fuente:Nadal (1993) a partir de Asociación Española de Agua y Saneamiento.
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Figura 14. Evolución de la capacidad de embalse (fuente: Nadal y Lacasa
1995).
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Figura 15 y 16 Evolución de la superficie regada y porcentaje de la
superficie regada correspondiente a los diferentes cultivos de regadío
(fuente: Nadal y Lacasa 1995; CODA 1996>
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Figuras 17, ‘18 y 19. Comparación de rendimientos hortícolas España-CEE
(fuente: Nadal y Lacasa 1995>.
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CUADRO 30. Preciosdel aguaen algunasciudadesespañolasen 1991.
Ciudad Ptas./m3

Barcelona
Madrid
Bilbao

139
128
82
74Córdoba

Sevilla
La Coruña

62
48

Fuente:Nadal (1993) a partir de José Manuel Castedo Villar.

MUESTRA TIPO SOBRE LAS CUENTAS DEL AGUA EN ESPAÑA

.

CUADRO 31. Cuentas Monetarias del Agua: Gasto en la Gestión del
Total por a2entesy por funciones. Año 1991 en millones de pesetas).

Agua (Gasto Nacional

A2 A3 Total 13Agentes

—
Adm¡n¡s
tración
Central

Total
General

—
138.049

Total de A

—
126.123

Al

————
4.680 42.593 78.850 11.926

Dl

—
6.506

B2

—
454

133

—
4.966

Confede-
rac¡ones
Hidro
gráficas

22.494 22.494 3.456 - 19.038 - - - -

CC.AA. 110.911 62.595 39.639 6.403 16.553 48.316 47.725 . 591

Diputa-
clones,
Cabildos
etc.

10.155 7.656 7.656 - - 2.499 2.499 - -

Ay~nta-
mieffios

112.461 75.197 75.197 - - 37.264 37.264 - -

Empre-
sas

172.338 172.338 172.338 - - - - - -

TOTAL 566.863 466.403 302.966 - 114.441 93.994 100.005 454 5.557

Fuente: filiberto (1996),
MOPTMA.

a partirdeNaredo,J.M. y Gascó,SM., Las Cuentasde/AguaInformede Síntesis,Madrid,

A- Gestión de recursos hídricos continentales E - Saneamientoy depuración en general
Al- Produccióndeaguaabastecimiento El- Saneamientoy depuración
A2- Hidráulicaagrícola B2- idem deaguasresiduales,exceptolas de la redcolectivadetipo público
A3- Regulacióndeaguas 83- Proteccióny gestiónde la calidadde las aguaslacustresy subterráneas
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CUADRO 32. Cuentas
aesetas,año 1991).

Monetarias del Agua: Balance Recursos-Empleosdel Sector del Agua (millones de

A

Admón,

Central

(

(Admón

Central)

CC.I-IH

T

Total

=_

CC.AA CC.LL. AA.PP. Empresas Sector

RECURSOS

Ingresosen la gestióndel

agua

0 16.752 16.752 0 63.594 80.346 155.468 235.814

Saldo (149098) (7.840) (156.938) (138.687) (70.062) (313 725) (16.870) (330595)

Total Recursos 149.098 24.592 173.690 138.697 133.656 394.071 172.338 566.409

EMPLEOS

Gastoscorrientes 4.374 18.530 22.904 7.175 75.296 105.374 130.089 235.463

Gastos de capital 133.525 3.952 137.477 102,735 44.464 284.676 42.249 326.925

Transferenciascorrientes 5.943 12 5 956 4 060 10.811 2.697 0 2 697”’

Transferenciasdecapital 5.257 2097 7354 24717 3.086 1,324 0 1 324~

Total empleos 149.098 24.592 173 690 138 687 133.656 394.071
=_._

172 338 566 409
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Cl

<ú-o,25¡ ---

C2

- (0,25-0,75)

C3

(O,75-2,25~ -

C4

- (+2,25)

ct1

Norte 72.353 7.869 464 0 80.686 —

Duero 49.209 53.908 1,112 0 104.229

Tajo 167 1.035 18.508 516 20.226

Guadiana 171 4.503 4.837 1.050 10.561

Guadalquivir 631 3.052 18.431 3.396 25.516

Sur - - . - -

Segura 182 1.856 1.636 420 4.095

Júcar Sl 1.323 5.036 2.337 8.747

Ebro 7.133 33.193 105.957 0 146.413

P¡r,neo Or¡ental 56 1.167 2,167 1.018 4408

TOTAL 129.953 108.006 158.154 8.767 404881

Fuente: Jiliberto (1996), a partirdeÑaredo,J.M. y Gaseé,.1.M., Las Cuentasde/Agua.InformedeSíntesis,Madrid,MOPTMA.
* los datos de ingresos corresponden a ¡990, ** Saldoquehadecut,rirseen lasAA.PP, con dotacionespresupuestariasajenasa os ingresos

derivadosde lagestión del agua,y en las empresascon recursospropioso ajenos(subvencioneso endeudamiento).*~ Total consolidado de
transferencias otorgadas (comprende,por lo tanto, sólo lastransferenciasnetasquehacenlas institucionesresel’Cadasenel cuadroafavor de
los hogares u otros).

CUADRO 33.Sintesisde lasCuentas del Agua en Calidad segúnel nivel de salinización en Km-CN
(kilómetro de cuencanormalizado).

Fuente: Jiliberto (1996), a partir deNaredo,J.M. y Gascó,J.M., Las CuentasdeJAgua. InformedeSíntesis,Madrid,
MOPTIVIA.* dS/m (decisiemenspor metro): medidade conductividadeléctrica del agua que se relacionadirectamentecon su nivel de
salinidad(1 dS/m = 640 mgñitro) [la salinidaddel aguaesa suvez la expresióninversadel potencialosmóticode la misma], El kilómetro de
cuencanormalizado(KM-UN) equivale a un cauce de un kilómetro de longitud que lleva un caudal de un metro cúbico por segundo.Las
columnas CI aC4 recogenLos Kmn-cn paracadaunade lascuencascorrespondientesa lascuatroclasesdesalinidadconsideradas.Ct recogeel
total de Km-enconsideradosencadacuenca-(la cuencaSurno seconsideraporausenciadedatos).
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Figuras 20 y 21. Gasto monetario en la gestión del agua por agentes y
funciones (fuente: Jiliberto 1994).
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ANEXO 2

ISRAEL

.

CUADRO 34. Balancehidrico nacional de Israel (Hm3).

En la actualidad
Desde Hasta

Año 2000

Kinneret al Sistema
Nacionalde
Transpode

180 460 450

Suministros locales
desdeel lcinneret

150 200 200

Acuífero de Montafia - 330 410 300

Acuífero Costero

(neto)

310 360 250

Acuífero
Occidentalde Galilea

90 110 120

Reducciónpor
garantía

40

Total al Sistema
Nacionalde
Transpone

1020 1410 1280

Otras fuentesagua
potable

280 300 360

Agua residual
reutilizada en región
de Dan

80 180 - 330

Aguassalobresy
avenidas

170 210 210

Suministro Total 1650 1980 2180

Pérdidas 60 70 60

JudeaySamaria 110 110 140

Total Suministros 1480 1800 1980

Industrial y
doméstico

540 600 880

Agricultura
(residual)

940 1200 1100

Fuente:Shamir(1993, p.l38).
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Fuente:Sbamir(1993,p.l38).
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Figura 22. Israel: plano de situación (fuente: Shamir 1993).
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Figura 23. Los acuíferos de Israel (fuente: Mekorot 1995).
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Figura 24. El Sistema Nacional del Agua (fuente: Mekorot 1995).
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Figura
25.

P
erfil

de
alturas

que
salva

el
trasvase

norte-sur
en

Israel
(fuente:

M
ekorot

1995).
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ARCHIPIÉLAGO CANARIO

.

CUADRO 35. Evolución de la Producciónde A2ua en Canarias (Hm3).

1900 1930 1950 1960 1970
— — — — —

Gran 53 67 160 170 121
Canaria

1980
—

84

1990
—

130

Tenerife 20 55 118 161 232 227 208

La 62 62 75 9 10,35
Gomera

910 137

Fuerteve 1 3 6 7 8,10
n-tura

5 122

Laranrote 005 005 04 0,5 0,32 027 6 18

La 26 27 30,4 40 80,55
Palma

83 68,68

El Hierro - - - - 6,68 3 1,70

TOTAL 106,25 158,20 321,90 387,50 459,00 456,37 439,8

Fuente:RodriguezBrito (1995,p.26).

CUADRO 36. Evolución de los manantialesen Canarias (Hm3).

1900 1993

GranCanar¡a 53 3

Tenerife 20 8

La Palma 26 9

La Gomera 6,2 7

Fuerteventura 1 ¿1?

TOTAL 106 28

Fuente:Rodriguez Brito (1995, p.4’7).
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CUADRO 37. Evolución de las galeríasen Tenerife (1900-1990).

ANO NUMERO KILOMETROS

1900 70

1910 120

1970 1328 6303

1980 1453 5643

1990 1627 5160

Fuente:RodríguezBrito (1995,p.48).

CUADRO38. Evolución de las Galerías en Canarias.

Numero Kilómetros

1973 1980 1990 1973 1980 1990
— — — — — ——
Tenerífe 986 1001 1047 1327 1453 1627

Iitros/seg.

1973
—

6350

1980
—

5643

1990
—

5160

Gran 339 339 339 177
Canana

177 177 627 313 126

La 158 166 167 128
Palma

226 250 1202 1579 1264

La $ 5 5 3,3
Gomera

5 3 15 12 12

Lanza- 7 8 8 2,6
rote

3 3 15 7 -

Fuerte- - - - -
ventura

- - - - -

El 6 6 6 5,8
Hierro

6 6 - - -

TOTAL 1501 1525 ¡572 1644 1870 2066 8209 7559 6336

Fuente:Rodriguez Brito (1995).
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Figura 26. Los caudales de agua del Archipiélago Canario a lo largo de la
historia (fuente: Aguilera y Rodriguez Brito 1989).
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Figura 27. Porcentaje del total de agua del Archipiélago alumbrado en
Gran Canaria, Tenerife y La Palma (fuente: Aguilera y Rodriguez Brito 1989)
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Figura 28. Galerías en Tenerife (Fuente: Rodriguez Brito 1995)
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Figura 29. Pozos en Fuerteventura, Tenerife y Gran Canaria
(Fuente: Rodriguez Brito 1995)
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CUADRO 39. Evolución de losPozosen Canarias.

Numero Kilómetros lítros/seg.

1973 1980 1990 1973 1980 1990 ¡973 1980 1990
— — — — ———— — —

Tenerife 291 370 437 14 27 52 910 1547 1560

Gran 1888 2318 2318 172 218 293 3200
Canaria

2344 1876

Puede- 1444 2238 2550 14 51,6 56,3 248
ventura

158 165

La 52 72 72 2,6 2,7 14,3 892
Palma

734 668

Lanza- lOO 100 120 1 1 3,6
rote

2 0,2

El 24 20 100 3,9 6,3 5 85
Hierro

91 130

La 23 61 49 0,4 1,8 10 117
Gomera

366 44

TOTAL 3412 5079 5646 208 309 434 5452 5242 4443

Fuente:RodriguezBrito (1995).

CUADRO 40.Consumosen 1990/92segúnPlanHidroló2icoRegional.

Consumo ConsumoUrbano Consumo
hab. y año (Hm3) Turístico

(litros) (Hm3)

Total
(Hm3)

Gran Canaria 157 38 17 130

Tenerife 263 60 22 196

Lanzarote 104 3,4 1,6 5

La Palma 230 3,6 66,2

Fuerteventura 88 1,6 1,1 6,2

La Gomera 205 1,1 2 11,5

El Hierro 78 0,2 2 1,5

Fuente: RodriguezBrito (1995, p.l 19). En Lanzarote,La Palma y Fuerteventuralos consumos turísticos están
infravalorados (datos globales sin incluir pérdidas). En Tenerife, La Palmay Fuerteventuraexisten distorsionesal
declararse como consumos agrarios parte del aguadestinadaa lapoblación.
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CUADRO 41. Expansiónde los Regadíos(1900-1955)<ha).

1900 1930 1955 Plátanos (1955)

Gran Canaria 7577 9571 22857 2817

Tenerife 2857 7857 16857 2917

La Palma 3785 3857 4285 887

La Gomera 885 855 1071 492

Fuerteventura 146 428 857

TOTAL 15250 22568 45927 7033

Fuente:RodriguezBrito (1995,p.59).

CUADRO 42. Isla de Gran Canaria: situación actual y previsiones año 2012. (Fuente:
Rodriguez Brito 1995,pp.l77-l28).

Situación actual (Hm3) Proyecciónaño 2012

Agua Superficial: 11 CONSUMOS: 181 RECURSOS: 181
Agua SuterréneaRenovable:47 urbano 84 desalación98
PRODUCCION NATURAL: 58 industrial 2 subterráneos19
CONSUMO: 130 turísico 23 superficiales 11
DIFERENCIA: 72 agrícola 71 reutilizados 53
Agua subterráneano renovable: 51 recarga 1
Desalación:21

CUADRO 43. Cuadro comparativo del precio del aguay del precio de los plátanos antes
del turismo en el sur de Gran Canaria.

AÑO Precio pagadoal Costepara el Pipas de agua
agricultor por 1 Kg. agricultor de compradaspor

de Plátanos 1 Pipa de agua 1 Kg. de plátanos

1969 9,l4ptas. 0,S0ptas. 11,40

1982 37ptas. 17ptas. 2,17

1991 60ptas. 34ptas. 1,82

1994 65 ptas. 39,5 ptas. 1,62

Fuente:Rodriguez Brito (1995).
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Figura 30. La Palma: galerías (fuente: Rodr¡guez Brito 1988).
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Figura 31. PIano de galerías en la comarca de Acentejo y los Valles de
Gúlmar y la Orotava (Tenerife) (fuente: Rodriguez Brito 1988).
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Figura 32. Transporte y distribución privados del agua en Canarias
(fuente: Rodr¡guez Brito 1988)
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Figura 33. Mapa de trasvases en la isla de Tenerife (fuente: Quirantes
1988)
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Figura 34. Mapa de trasvases en la isla de Gran Canaria (fuente: Qu¡rantes
1988).
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CUADRO 44. Pérdidas en las redes urbanas de distribución en varias ciudades canarias a
~incipiosde los añosochenta(Hm3).

Ciudad Agua Comprada Agua Facturada Pérdidas % de pérdidas
Absolutas

Santa Cruz 14.837 12.577 2.260 15,23

La Laguna 12.239 6.382 5.858 47.85

Pto. Cruz 8.651 4.705 3.946 45,61

Gilimar 1.491 655 886 56,06

TOTAL 7.218 24.319 12.899 34,65

Fuente: Aguilera yRodríguezBrito (1989).

CUADRO45. Evolución de la supercie cultivada en Canarias (1954-1984) (ha).

1954 1964 1974 1984

Las SC Can- Las SC Casia- Las SC Casia- Las SC Casia
Palma Tfe. rin Palma Tfe rías Palma Tfe rías Palma Tfe. rin

5 5 5 5
— — a — — — — ——

Cerca- 22.308 25.220 47.528 5800 14300 20100 3179 8210 11389 ¡.100 3.600 4.700
les

grano

Legu- 4.382 ¡.227 5.609 2500 ¡900 4400 2210 700 2910 900 700 ¡.600
minosa
grano

Horta- 12.580 ¡8.697 31.277 13600 ¡7700 31300 10344 17250 27594 7.200 10.200 17.400
lizas y
papas

Arb& 7658 9381 17.039 7 ¡00 10600 17900 6454 ¡4175 20629 6.200 ¡7.200 23.400
reos

Plantas 410 ¡.410 ¡.820 2,200 2.300 4.500 - - - - -
Textil

Porra- . - . 2.500 ¡.000 3.500 2.450 950 3.400 ¡.100 700 2.000
jeras

Taba- 1.852 ¡.947 3,772 400 840 ¡.220 900 550 ¡.450 - - -
Co

Total 49.163 57,882 ¡07045 34.300 48.640 82.940 25.537 41 835 67372 ¡6700 32400 55100
=

Fuente: Aguilera y Rodríguez Brito (1989), a partir de datos del Instituto Nacional de Estadística

ALMERIA.

CUADRO 46. Variabilidad Pluviométrica en Almería.

Campañas Lluvia anual (mm) Pluviosidad Máxima Díasal año con lluvia
(mm/día)

76/77a 90/91 226 52 47

Sequía 84/85 109 14 42

Fuente:López-Gálvez y Losada (¡996).

478



CUADRO 47. Composiciónsectorial del P~ en Almería (año 1991,porcentajes).

SECTORES ESPANA ANDALUCíA ALMERIA
(1989)

Agricultura 4 9,66 18,7

(regadío) (1,4) (?) (16,2)

Industria 24,3 17,42 11,1

Construcción 8,8 10,29 13,7

Servicios 62,9 62,63 56,6

Total 100 100 100

Fuente: López-Gálvezy Losada (1996> para los datos referentes a Andalucía. Resto de datos
Naredoet aL (1993),a partir de BBY, RentaNacionaly su distribución provincial, 1991.

CUADRO 48. Producción Agricola de Almería. Año (1992).

CULTIVOS SECANO (ha) REGADíO PRODUCCION VALOR (Ptas.)
(ha) (Tm.)

Cereales 29.743 3.323 54.100 1.337

Leguminosas 1.615 269 1.270 87

Tubérculos 0 1.550 3L500 863

Forrajeras 3.630 2.604 169.495 907

Hortalizas 0 35.426 1.336.212 80.653

Flor y 0 99 2 2.000
ornamental

Cítricos 0 5.145 81.900 1.790

Frutales 50.100 5.674 36.836 3.112

Parral 823 4.015 28.700 879

Olivar 7.670 3.840 10.300 625

Barbechos 98.706 - 2

Total 192.287 61.945 1.750.313 92.252

Fuente:López-Gálvezy Losada(1996)apartir de la Memoriade la DelegaciónProvincial de la
Consejería de Agricultura. Producción Ganadera: 22.679. Producción Pesquera:6.049.
Producción Forestal: 671.
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CUADRO 49.Poblaciónde Almería en miles.

AÑO POBLACION INDICE (1900=100)

1900 369,0 100

1910 398,2 107,9

1920 383,7 104,0

1930 360,2 97,6

1940 373,7 101,3

1950 361,8 98

1960 369,4 100,1

1970 377,6 102,3

1975 388,5 105,3

1981 410,8 111,3

1986 442,3 119,9

1991 455,5 123,4

Fuente:Naredoetal. (1993), apartir delAnuariode Estadísticade Andalucía.

CUADRO 50. Dinamicidad demográfica de las comarcas agradas de la provincia dc

Almería.

COMARCA POBLACION DE DERECHO TASA 1965/1991

1965 1991

Alto Almanzora 58.857 49.243 -16,33

Alto Almarax 24.723 16.086 -34,94

Bajo Almanzora 45.952 47.359 3,06

Campo de Dalias 64.670 117.044 80,99

Campo deNíjary 124.123 192.195 54,84
Bajo Almarax

Campo de Tabernas 21.339 12.172 -42,96

Los Vélez 19.212 12.438 -35,26

Río Nacimiento 17.273 8.959 -48,13

TOTAL 376.149 455.496 21,09
PROVINCIAL

Fuente:Naredo et al. (1993) a partir de
la Cámara de Comercio de Almería.

datos del INE elaborados por el Servicio de Estudios de
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CUADRO 51.
(Hectáreas).

Distribución comarcal de los regadíosen Almería por grupos de cultivos, año 1992

COMARCA INVERNA- HORTAL!- AGRIOS PARRAL FORRAJE-
DERO ZAS AIRE FRUTAL RAS

LIBRE

TOTAL
REGADíO

Los Veles - tóO - - 165 325

A,Almanzora - 2.650 1.150 - 975 4.775

BAlmainora 560 3.560 3.105 780 400 8.405

R.Nacimiento - 1.475 - 295 - 1.770

C.Tabernas - 365 114 - 116 595

A.Andarax - - 860 1.750 250 2.860

CdcDalias 17.905 3.565 - 2.150 13 23.633

4.675 560 1.950 - 226 7.411

23.140 12.335 7.179 4.975 2.145 49.774

Fuente: Naredo et «1. (1993) a patir de datos provisionalesfacilitados por la Delegación Provincial de la Consejería
Agricultura.

CUADRO 52. Usosdel aguaen Almería su r
SUECIJENCA UsoTotal Usoagrícolay t.Jso urbanoe Origen

ganadero industrial subterraneo
Origen

superficial
más agua
importada

ABRA 44-46 II 40-42 4 40 5 (cabecera)

C.DALIAS 114 27 lOO ¡4 107 7 embalse de
Benimar

ANDARAX 110-116 27 83-88 27-28 60-70 Super.más23
itapor.

C.DaIias

ENTRE 50-52 ¡2 45-47 5 45-46
ANDARAX Y
ALMANZORA

SuperE(baja
garantia)

ALMANZORA 84-90 21 75-78 9-12 50-53 Superficiales
más

importantes8-
lo

LOS VELEZ 9-13 2 8-12 1 8-12

VALORES 411-431 ¡00 351-367 60-64 310-328

Fuente: Naredo a aL(l 993) a partir de datos provisionales facilitados por el ITGE.
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Figura
35.
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Figura 36. Los procesos de enarenado y sustratos (fuente: J.M.Naredo).
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LA MANCHA OCCIDENTAL

.

CUADRO 53. DemandasHídricas en la zonadel Alto Guadiana.

Aprovechamientos Volumen (Hm3) Porcentaje(%)

Urbanos 45,17 5,13

Agrícolas 796,01 90,33

Industriales 7,74 0,88

Ganaderos 10,84 1,23

Ecológicos 21,19 2,4

Otros Usos 0,28 0,03

Totales 881,23 100,00

Fuente:Sernay Gaviria (1995),a partir de ServicioGeológicodela DGHO.

CUADRO 54. Evolución de las extraccionespara rie2o en el acuífero 23.

Año Volumen de agua Superficie Regada n0/ba al año
(Hm3) estimado (ha)

Observaciones

1974 205 31.116 6.558

1981 348 85.053 4.091

1984 429 101.268 4.236

1985 - 109.526 - AprobaciónLey de

Aguas
1986 - 119.526 -
1987 573 ¡26.613 4.525 Declaración

sobreexplotación

1988 593 127.476 4.651

1989 587 133.214 4.406

1990 545 123.312 4.419

1991 433 120.000 3.608

1992 418 120.000 3.483 Cambiopolítica

subvencionesPAC

1993 322 111.691 2.883

Media 445,3 109.066 4.286

Fuente:Serna y Gaviria (1995), a partirdedatosde la Comisaría de Aguas del Guadiana.
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CUADRO 55. Densidadde población Eeneral ~‘ de regadío.

ZONA Superficie ha de Habitantes Hab./Km Hab/hade ni’
Km - regadío 2 re

— — —
LaMancha 5.500 130.000 280.000 51
Occidental

CCAA 79.230 290.000 1.630.000 20 3
Castilla-La
Mancha

Confederació 18.254 249.000 1.300.000 71 4
n llidrográf¡ca
del Segura
(Murcia)

CCAA 47.650 320.000 1.178.000 25 5,22 1.915
Aragón

CCAA 10.443 70.000 518.000 50 5,60 1.785
Navarra

CCAA La 5.043 60.000 260.000 51 7,40 1.351
Rioja

CCAA 8.000 30.000 4.900.000 612 163,0 61
Madrid

Espafia 505.000 3.400.000 39.000.000 78 11,4 877

Fuente: Sernay Gaviria (1995),cifras redondeadas.(*~ son exclusivamentelosregadíosmurcianos con

derechoy concesióndel agua.

CUADRO 56. Descensospiezométricosen el acuífero de La Mancha Occidental durante el periodo
1974-1993.

Per¡odo Descensomedio total (m) Descensomedio anual
(miaño)

1974-1991 3,0 0,4

1981-1984 6,0 2,0

1984-1987 5,1 1,7

1987-1990 3,0 1,0

1990-1993 3,7 1,2

1974-1993 20,6 - 1,1

Fuente:Sernay Gaviria(1995).
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Figura 37. El acuifero de la Mancha Occidental <fuente: Serna y Gaviria
1995)
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Figura 39. Evolución de la superficie regada y los volúmenes extraidos en
La Mancha Occidental (Fuente: Serna y Gaviria 1995).
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CUADRO 57. Grandes cifras o indicadores del acuifero 23 o de La Mancha Occidental. Fuente:
Serna y Gaviria (1995).

Número de municipios
Población (1991)
Hectáreas en riego (cifra máx.89/90)
Número de pozos legalizados (aprox.)
Hectáreas regadas por pozo (promedio)
Número de habitantes por pozo
Habitantesporhectárearegada
N0 de explotacionesagrícolasde regadío
Hectómetros cúbicos extraídos (89/90)

42
280.145
130.000
16.000

8,07
17,48
2,17

11.394
582

CUADRO 58. Acuífero 23: estadisticasde rie2oy extracción

.

Superficie de
la

explotación

ha/pozo Consumo
M3/pozoy

año

M3/año
extraídos

% de pozos
sobreel

total
superfic
ie sobre

total
—

3,65

% M3
extraídos

sobre total

—
3,23menos 3 ha 1,60 6.113 18.840.252 25,28

de 3 a 5 ha 3,78 12.538 24.536.058 16,05 5,48 4,21

deS a 8 ha 6,86 20.952 57.806.641 22,63 14,02 9,98

de lOa 20 ha 12,94 60.281 127.553.48 17,35 20,29 21,91

de 20 a 30 ha 21,48 98.210 80.335.731 6,70 13,01 13,80

de3oa5oha 30,90 149.428 93.243.379 5,11 14,28 16,02

Más de 50 ha 47,28 215.569 179.836.49
3

6,47 29,24 30,89

Media 11,07 47.752 (total)
582. 152.01

7

- -

Fuente:Sernay Gaviria(1995),a partir de datos de la Confederación Hidrográfica del Guadiana (1989) y
de laComuniadde Usuariosdel Acuífero23.

CUADRO 59. Subvencionesal ahorro de agua (campañas
1995).

Compromiso 1993 (ptas.) 1994 (ptas.)

Ahorro 50% 26.000 27.300

Ahorro 70% 43.000 45.150
Ahorro 100% 60.000 63.000

1993 y 1994). (Fuente: Sernay Gaviria
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CUADRO 60. Resultadosde la aplicación del Plan
(años1993 y 1994).

de Ahorro de agua en el término municipal de Daimiel

OPCION Superficies Acogidas

1993 1994
aumento

— —
A(l00%) 196,84 394,21 100

Agricultores Beneficiados Tamaño
Medio

Explotació
n

1993 1994
aumento

26 59 127 7

B(70%) 3.568,62 5.505,47 54 130 243 87 22

C(50%) 2.698,87 4.555,80 69 28 101 260 45

Total 6.464,38 10.434,37 1 62 184 403 119 26

Fuente:Sernay Gaviria (1995),a partir de datosdela Comunidadde RegantesdeDaimiel.

CUADRO 61. Subvencionespercibidas, cultivos herbáceosen regadío(campaña 1993).

Aprovechamiento Superficie (ha) Subv. unitarias (pts./ha) Subv. totales(nxilLptas.)

Cereales 7.600 40.38? 306,9

Oleaginosas 2.570 145.934 375,0

Proteaginosas 1.540 75,004 115,5

Retirada 2.342 66.869 156,6

Totales 14.052 954,0

Fuente:Sernay Gaviria (¡995).

CUADRO 62. Subvencionesal sectora2rario en millones de pesetas(Campaña 1993).

Actividad Clasede ayuda Subv. (mili. pts.) Total (mill.pts.)

Producción Agraria CultherbáceosPAC 1.050,6 58,7 1.408,7

Cultremolacha 36,9 2

Prodaceiteoliva 3,8 0,2

Abandono viñedo 285,9 15,5

MediosProducción 1,5 0,1

Desarrollo Agrario Plan Ahorro Agua 396,7 21,5 426,8

Abandono Tierras 0,6 0,1

¡C.D 29,3 1,6

Fincas Colaborador - -0,2- - -

Sector Forestal Reforestación 5,2 0,2 5,3

Montes particulares 0,1

Totales 1.840,8 100,0 1840,8

Fuente:Sernay Gaviria (1995).
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Figuras 41 y 42. El acuífero 23: niveles piezométricos en 1980 y 1988
(fuente: IGN 1991)
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CUADRO 63.Producción de Regadíoen Daimiel (Ciudad Real)

.

Cultivo Read.Kg/ha ha en cultivo Producción
Tm.

Precio Ptas/Kg

Cereales Cebada

Trigo

3.770 7.000 26.390 22,47

2.970 600 1.782 25,72

C.lndust. G¡rasol

Remolacha

Colza

1.625 2.500 4.062,5 57,53

42.000 500 21.000 7,47

1.476 70 103,32 32,5

Leguminosas Guisante

Ven-gr.

1.405 1.500 2.107,5 41,92

1.535 40 61,4 40,39

Chorticolas Melón

Patata

Cebolla

Espárrago

Tomate

Pimiento

Otras

14.826 1.300 19.273,8 39,95

19.647 200 3.929,4 23,50

43.411 120 5.209,32 23,09

2.715 50 135,75 216,11

30.795 30 923,85 51,8

17.285 30 518,55 79,66

- 10 22.000

Forrajeras Alfalfa

Veza

55.000 400 2.160 15,93

24.000 90 68.314,2 13,88

Cleiloso Vid

Vid-Olivo

Almendro

Frutales

11.108 6.150 120/47,25 30,35

6.000/2.364 20 5,27 30,35/48,68

527 10 109,32 66,8

18.220 6 54,09

Fuente: Sernay Gaviria (1995).

CUADRO 64. Irn~2~~2iacom arada del sectorvitivinícola en distintas zonas.

Territotio Superficie Superficie Superficie Producción Impone
Total (ha) Secano(ha) Regadío(ha) Tm. Millones de

Ptas.

Daimiel 9.170 3.020 6.150 92.000 2.550

CReal 258.805 250.736 8.096 1.348.000 41.181

Castilla- 707.990
LaMancha

697.691 10.299 3.252.000 99.348

España 1.393.047 1.352.481 40.566 6.246.000 190.815

Fuente:Sernay Gaviria(1995),apartirde Anuariode EstadísticaAgraria(1990).
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