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Introduccion

Como es bien sabido, la actual Directiva Marco de Aguas (DMA) plantea como base de
racionalidad econdmica en materia de gestion de aguas el principio de recuperacion integra
de costes. En definitiva se trata de cargar sobre los respectivos usuarios, no sélo los costes de
amortizacion, mantenimiento y gestion de las infraestructuras - los unicos considerados
tradicionalmente en el calculo de canon y tarifa hasta la fecha en Espafia -, sino también los
costes ambientales, y el valor del agua en si misma (coste de oportunidad), en cada lugar y
circunstancia, asumiendo las restricciones que impone el objetivo de conservar el buen estado
ecologico de rios, lagos y humedales.

Hasta la fecha, el sistema concesional en el que se ha basado la gestion de aguas superficiales
ha centrado la responsabilidad financiera de los usuarios en el pago del canon y de la tarifa. El
canon se supone debe amortizar las inversiones realizadas en el sistema para regular caudales;
mientras la tarifa deberia permitir al Estado recuperar las inversiones en las correspondientes
infraestructuras de transporte.

El calculo de costes de amortizacion, mantenimiento y gestion no deberia encerrar ningun
problema conceptual ni metodolégico. Sin embargo, la falta de rigor en la contabilidad
publica, en materia de gestion de aguas, ha rayado tradicionalmente en lo que se puede
caracterizar como “prevaricacion técnica”. Esta falta de rigor arranca, como veremos, en la
propia Ley de Aguas; pero se agrava con el Reglamento del Dominio Publico Hidraulico y
con la practica administrativa habitual.

La gestion de aguas subterraneas, por su parte, se ha basado en la tradicién del dominio
privado del propietario de la tierra sobre las aguas que pudieran alumbrarse en su propiedad.
Aunque la Ley de Aguas de 1985 reconoci6 la unicidad del ciclo hidrologico y establecio el
dominio publico sobre ¢él, incluyendo las aguas subterraneas, la realidad vigente ha mantenido
fuertes inercias del pasado. El enfoque individualista que ha presidido y preside este modelo,
unido a la irresponsabilidad administrativa y politica, han llevado a graves situaciones de
desgobierno e insostenibilidad. En este contexto, la gestion econdmica del recurso, aun
asumiéndose la recuperacion de costes de inversion, gestion y mantenimiento, por parte del
usuario, adolece de no integrar los costes de oportunidad (escasez) ni los ambientales.

En el presente documento, vamos a centrar nuestro esfuerzo en identificar y caracterizar los
principales errores y vicios contables, econémicos y financieros que han imperado e imperan
en la tradicional forma de gestionar las aguas publicas superficiales; para acabar
caracterizando los problemas de irracionalidad econdmica que amenazan colapsar los notables
€xitos socio-econdmicos conseguidos en el campo de las aguas subterraneas.

Errores economico-financieros en la contabilizacion de costes en aguas superficiales.



A lo largo de la ultima década se ha venido desarrollando un debate sobre la irracionalidad
econdmica que impregna la practica contable y econdmico-financiera de la gestion publica del
agua. Los agudos conflictos suscitados en torno a proyectos de grandes presas, como las de
It6iz, Yesa, Biscarrués o Castrovido, entre otras, han alentado la publicacion de criticas a este
respecto (Arrojo et al-2004). Sin embargo, ha sido el proyecto de trasvase del Ebro, previsto
en el PHN, el que ha suscitado mas exhaustivos analisis econdmico-financieros (Arrojo-2003)
(Pérez Zabaleta et al-2003), (Albiac et al-2002). Podriamos pensar que, con la derogacion del
citado proyecto de trasvase, se ha pasado pagina definitivamente en esta cuestion. Sin
embargo, la profunda tradicion que ha llevado a justificar estos errores y fallos (siempre en
contra del erario publico), en el ambito de las tradicionales declaraciones “de interés
general”, va a ser dificil de erradicar. De hecho, con posterioridad a la citada derogacion, y
bajo fuertes presiones socio-politicas, el Gobierno ha mantenido la decision de promover
algunas de las grandes obras previstas en el anexo II del PHN. En dichos proyectos se
mantiene, ante los futuros usuarios, la expectativa de aplicar las mencionadas tradiciones
econdmico-financieras a la hora de calcular canones y tarifas. Es indudable que el Gobierno
ha abierto procesos de debate y negociacion en varias de estas polémicas obras que han
permitido reducir su envergadura, nivel de conflictividad y futuros impactos. Pero no
pretendemos entrar a debatir sobre estos dificiles procesos de didlogo y negociacion.
Simplemente subrayamos que, en estos casos, se sigue eludiendo el calculo riguroso de
canones y tarifas; calculo que sin duda podria disuadir a los futuros usuarios sobre su
expectativa de contar con esas infraestructuras. Sin duda, las inercias y presiones socio-
politicas son al respecto muy fuertes.

Es por todo ello pertinente suscitar un debate sobre estas cuestiones, con vistas a proponer las
correspondientes reformas en la elaboracion del nuevo Reglamento del Dominio Publico
Hidraulico. Repasaremos, una a una, las practicas erroneas y fraudulentas para el erario
publico mas frecuentes en materia de gestion de aguas.

Se elude asumir el coste financiero de las inversiones.

La Ley de Aguas, en su articulo 106, establece, cuando menos, el tipo de amortizacion de las
inversiones realizadas por el Estado en el 4% anual. Sin embargo, el Reglamento del
Dominio Publico Hidraulico limita el alcance de la mencionada prevision, estableciendo que
dicha actualizacién se aplicara exclusivamente cuando el tipo de interés legal del dinero
exceda el 6%. Tal y como reconocia el anterior Gobierno, en el documento “Estudio sobre
régimen de utilizacion y tarifas* referido al proyecto de Trasvase del Ebro (MIMAM-2003):

“ Como puede deducirse de la mencionada regulacion (refiriéndose al Reglamento del
Dominio Publico Hidraulico), cuando el tipo del interés legal del dinero, como ocurre en la
actualidad, es inferior al 6%, la clausula de actualizacion no opera, con lo cual el calculo
de la amortizacion se realiza sobre el valor nominal de la inversion, sin tener en cuenta la
actualizacion derivada de la depreciacion monetaria...”.

Noétese que rebajar seis puntos en el tipo de interés del dinero supone, en una amortizacion a
cincuenta anos, reducir el pago efectivo en torno al setenta por cien.

Se eluden costes que deberian integrarse en el cdalculo de canones y tarifas.

Resulta contradictorio que las inversiones cubiertas con fondos europeos sean administradas
como subvenciones a fondo perdido, en lugar de integrarlas en el calculo de calculo de



canones Yy tarifas, siguiendo el principio de recuperacion de costes. La propia Comision
Europea deberia condicionar la concesion de tales fondos a la correcta aplicacion de este
principio.

Por otro lado, a la hora de calcular la amortizacion de inversiones en cdnones y tarifas
deberian contabilizarse las inversiones contempladas en los planes de compensacion
territorial que se supone toman en consideracion los costes sociales y ambientales en los
territorios afectados por las correspondientes infraestructuras.

Tomando como referencia los planes de compensacion territorial previstos en los embalses
de Itoiz, Yesa, Biscarrués y Santaliestra, todos ellos previstos en el Plan Hidrolégico de la
Cuenca del Ebro, preveian invertir 783 millones de Euros, lo que, en rigor, cargado sobre el
canon a pagar por los caudales que tedricamente se pretendian regular supondria casi 0,04
€/m’ que en ningln caso se han contabilizado (Arrojo et al-2002).

Se asumen plazos de amortizacion inadecuados.

Con frecuencia, la asuncion de plazos de amortizacién de cincuenta afos para grandes
infraestructuras (presas, grandes canales, ...), se generaliza a inversiones cuyos plazos de
amortizacion son muy inferiores. Aunque formalmente estos plazos de amortizacion estan
establecidos en los correspondientes reglamentos, con frecuencia se ignoran o se interpretan
de forma laxa. En el caso del Trasvase del Ebro, en torno a 718 millones de euros, es decir
el 22% de las inversiones previstas, correspondian a instalaciones de bombeo y turbinado
cuyo plazo de amortizacién deberia haber sido, a lo sumo, de 15 afos. Contabilizar
adecuadamente estos plazos, en lugar de asumir un plazo de 50 afios, de forma general para
todas las inversiones previstas, como de hecho se hizo, suponia un aumento del 11% de los
costes de amortizacion previstos por el Gobierno (Arrojo et al-2003).

Se calculan canones v tarifas sin considerar costes intercalares, desde calendarios realistas.

El célculo de cénones y tarifas no se suele vincular a calendarios realistas de construccion y
puesta en servicio de las infraestructuras (Sahuquillo-2001); ni se suele vincular a las
demandas reales que se espera servir en el tiempo de amortizacion establecido. Sirva de
ejemplo, de nuevo, el caso del Trasvase del Ebro, en el que la mayor parte de las demandas
urbanas a satisfacer, no eran demandas vigentes desde el primer afio, sino previstas, de forma
progresiva, a lo largo de 25 afios. Asumiendo este hecho, el coste de amortizacién a cargar
por metro cubico realmente servido (o que se esperaba servir en el futuro) pasaba a ser un
26% superior al calculado oficialmente (Arrojo et al-2003).

En lo que se refiere al canon y tarifa de los grandes sistemas de riego, se calculan como si,
desde el primer dia, se sirvieran los caudales de riego a la superficie total prevista en el
proyecto, aunque se sepa que tal superficie tardara décadas en desarrollarse, en el mejor de los
casos. La entrada en servicio de sucesivos tramos o poligonos de riego, a lo largo de décadas,
ni se prevé en el calculo de canones y tarifas, ni lleva a reajustar estos pagos en funcion del
ritmo de puesta en servicio de los diversos tramos, para que la amortizacion sea correcta. El
abandono o reforma de las previsiones iniciales tampoco se traduce en revision de los
correspondientes pagos.

Se elude integrar estadisticamente la previsible reduccion de caudales en ciclos de sequia.




Al igual que en el punto anterior, al calcular la amortizaciéon de inversiones, se elude
sistematicamente tener en cuenta que, en aflos de sequia, no se podran servir los caudales
previstos. En esas condiciones, obviamente, al no poderse cobrar servicios no prestados, el
coste del metro ctibico realmente servido debe crecer notablemente. De nuevo tomando el
ejemplo bien estudiado del Trasvase del Ebro, un ajuste de los volumenes que se esperaba
poder servir, eleva notablemente el coste del metro cubico. Considerando los previsibles
ciclos de sequia, desde la referencia de la serie de caudales de los ultimos sesenta afios, y
considerando el escenario de cambio climatico asumido por el Gobierno, el coste de
amortizacion del metro cibico se incrementa en un 29%.

En este mismo capitulo, durante los ultimos afios, se viene argumentando desde la
Administracion, con razédn la necesidad de cambiar las tradicionales estrategias de regulacion
anual de caudales por estrategias interanuales, que permitan gestionar, cuando menos, las
sequias ordinarias. Este argumento ha sido y es sistematicamente usado a la hora de justificar
polémicos proyectos como el recrecimiento de Yesa o la presa de Biscarrués. Sin embargo, en
ningun momento se ha asumido la necesidad de establecer un calculo del coste econémico por
metro cubico servido desde este tipo de estrategias. Logicamente, si determinado volumen
almacenado se regula para ser usado cada tres o cuatro afos, las pérdidas (por fugas y
evaporacion), y sobre todo el coste de amortizacion aplicado a esos caudales se deberian
multiplicar, lo que, en muchos casos, cuestionara la racionalidad econémica del proyecto o de
la estrategia. Todo dependeré del periodo en el que se establezca estadisticamente el periodo
de regulacion (costes marginales crecientes) y los costes evitados por tal estrategia.

Se olvida contabilizar las pérdidas en los sistemas de regulacion y transporte.

En un embalse puede perderse en torno a un 10%, o mas, del agua regulada, por evaporacion
y filtraciones. Pero en grandes sistemas como Riegos del Alto Aragdn, el Canal de Aragon y
Catalufia o Bardenas, con cientos de kilometros de canales y acequias (a menudo en mal
estado), las pérdidas pueden elevarse al 15% o al 20% fécilmente. En otros casos, como el
sistema de regulacion vigente en el Rio Matarraia, los caudales de riego se desembalsan a
través del propio cauce fluvial. En el caso del Matarrafa, la proporcion de estos caudales que
pasa al acuifero aluvial, sediento en estiaje, puede estimarse en no menos de un 30% del agua
desembalsada. Este fendémeno en ningin momento fue tenido en cuenta a la hora de calcular
los costes por metro cubico realmente servido, a pagar los regantes, cuando se llevo a cabo el
conflictivo trasvase de Beceite para reforzar la regulacion del embalse de Pena.

En el proyecto de trasvase del Ebro, en ningin momento se consideraron pérdidas en el
sistema por evaporacion y fugas, a pesar de que se trataba de un proyecto a lo largo de mas de

1000 km, con multiples embalses de regulacion, tanto en cabecera como en transito.

El descuento de la cuota correspondiente a la laminacion de avenidas suele ser arbitraria.

En todas las obras de regulacion suele descontarse una notable proporcion de la inversion, que
se carga al Estado, en concepto de laminacion de avenidas. Sin embargo, tal proporcion no se
corresponde luego con la capacidad de regulacion reservada efectivamente a tal objetivo. De
esta forma, la asignacion financiera al Estado de la regulacion de avenidas, es usada como
forma arbitraria de cargar al erario publico una parte sustancial de las inversiones en obras de
regulacion.



Mas alla de esta arbitrariedad, que es preciso corregir sin dilacion, resulta cuando menos
discutible la asignacion indiscriminada de este tipo de servicio al Estado. El tradicional uso de
buena parte del dominio publico fluvial para actividades diversas, deberia ciertamente ser
evitado; especialmente en el caso en el que el riesgo de inundacion afecte a la seguridad de las
personas. En todo caso, ante situaciones consumadas dificilmente reversibles a corto plazo,
cargar impuestos o tasas sobre las actividades econdmicas que usan ese dominio publico, no
solo permitirian cubrir los costes derivados de reducir esos riesgos, sino que incentivaria la
elaboracion de planes para recuperar dicho dominio publico a medio plazo.

Es de notar que una de las opciones mas eficientes para reducir los riesgos de inundacion,
consiste en devolver al rio espacios de inundacion blanda en su curso medio (en lugar de
construir nuevas grandes presas). Tal opcidon, en cualquier caso supone costes en esos
espacios que deberian, o al menos, podrian, ser cubiertos por los beneficiarios ocupantes del
dominio publico inundable, aguas abajo (como un servicio ambiental).

Se asumen, de forma indiscriminada, subvenciones cruzadas entre unos usos y otros.

Desde el Reglamento de Dominio Publico Hidraulico se establecen coeficientes que asignan a
los usos urbanos un peso relativo en el célculo de canones y tarifas cinco veces superior al
que se aplica a los usos agrarios. Asi, de forma indiscriminada, los usuarios urbanos acaban
financiando a los concesionarios de aguas de riego, sin que medie siquiera una justificacion
social especifica.

Aunque la DMA no afina en esta cuestion tanto como lo hicieron sucesivos borradores
propuestos en su dia por el Parlamento Europeo, resulta claro que el espiritu de la ley trata de
evitar subvenciones cruzadas en el ambito de los usos econdémicos del agua. Hoy resulta
dificil de justificar, de forma generalizada, el regadio como una actividad econémica de
interés general, tanto desde el punto de vista social como ambiental. Pero incluso, si en tltima
instancia se determinara y justificara de forma precisa el interés general de determinado tipo o
perfil de explotacion de regadio, seria preferible una subvencion directa a la explotacion que
no una subvencion sobre el agua.

Se elude contabilizar los gastos de personal.

Con frecuencia, al calcular canones y tarifas se ignoran los costes de personal. Cuando menos,
los criterios de asignacion de tales costes son confusos, en la medida que no esté claro cuales
corresponden a la gestion de sistemas concretos, cuales a la gestion de masas de agua
determinadas y cuales a la administracion general del Estado. En la practica eso supone eludir
la repercusion de costes de gestion a los usuarios de los diversos sistemas. Incluso los célculos
del Informe Integrado de Recuperacion de Costes de los Servicios del Agua en Espana,
recientemente elaborado por el actual MMA (MMA-2006), a la hora de determinar el grado
de recuperacion de costes vigente actualmente, se elude esta cuestion. Sin embargo, a la hora
de revisar las cuentas de las Confederaciones Hidrograficas, se reconoce que el coste de
personal supone “sin duda la partida mas voluminosa de los presupuestos” en materia de
costes corrientes: en concreto el 68% de tales costes.

En este apartado, los célculos econdmico-financieros del proyectado trasvase del Ebro,
publicados por el anterior Gobierno en el documento de Andlisis Economico del PHN
(MIMAM-2000), eran mas rigurosos que la practica usada en el célculo de canones y tarifas.
En dicho documento se preveian unos costes de administracion y mantenimiento que se



elevaban a mas de 45 millones de Euros al afio, lo que, en definitiva, venia a suponer casi el
15% del coste que se pretendia imputar a los usuarios.

No se suelen asumir costes adecuados de mantenimiento y reposicion de infraestructuras.

Esto es particularmente relevante en nuestras redes urbanas donde las inversiones de
mantenimiento y de reposicion de redes ha estado durante décadas muy por debajo de las
necesarias para garantizar sistemas de transporte y distribucion eficientes, lo que nos ha
llevado a un proceso sistematico de deterioro de estas redes que se refleja en niveles de
pérdidas por encima del 25% en muchos casos. La pretendida recuperacion de costes en la
tarifa resulta en este sentido engafiosa pues no contabiliza el deterioro de las infraestructuras.
Andlogos procesos de degradacion se producen en grandes canales y redes de acequias para
regadio. A la postre, se hacen necesarias grandes inversiones que se suelen justificar como de
emergencia, bajo formulas excepcionales de financiacion, a fondo perdido o con fuertes
subvenciones.

Se elude racionalizar economicamente la dimension de los proyectos.

En el disefio de grandes proyectos, el calculo de canones y tarifas se hace promediando los
costes a totales a cargar por las unidades de pago (ya sea por metro cubico, por hectarea, ....).
Dicho en otras palabras, se calcula un canon y una tarifa unitarios por sistema,
independientemente de que los costes demandados por el servicio en las distintas zonas del
sistema sean menores o mayores. Tal enfoque se ha justificado tradicionalmente desde un
principio de solidaridad, entendiendo que el servicio generado era un derecho (amparado en el
“interés general’) cuyo coste no podia depender de donde se encontrara el usuario. En este
sentido, la porcion de costes a cargar en tarifa y en canon para recrecer el sistema de
Monegros II, extendiendo nuevos canales y construyendo un nuevo gran embalse como
Biscarrués y otros embalses de regulacion en transito, en lugar de cargarse sobre los usuarios
beneficiarios de tales transformaciones se reparten sobre las ciento y pico mil hectareas de
regadio del sistema en su conjunto. Més alla de que la proporcidon de costes a repercutir sea
tan solo una parte de los costes reales, en grandes sistemas se suele producir, a través de este
método, una subvencion cruzada que tiende a favorecer a los nuevos usuarios. Pero el
problema no es tanto distributivo, especialmente si los usuarios desfavorecidos admiten ese
reparto de costes, sino de irracionalidad econémica en el dimensionamiento de los proyectos.

Generalmente el crecimiento de las dimensiones de un proyecto suele aportar durante un
amplio tramo economias de escala que reducen los costes unitarios (en este caso por metro
cubico), compensando los costes marginales, crecientes por naturaleza (resulta cada vez mas
caro llevar el agua mas lejos o regular mas intensamente un rio). Sin embargo, cuando se trata
de megaproyectos, o de redimensionar proyectos pre-existentes, se suelen producir
deseconomias de escala que encarecen el coste marginal del crecimiento. Tales deseconomias
de escala se disparan mas aun si tomamos en consideracion los costes ambientales que
imponen (sinergias negativas). En el caso del crecimiento en curso de los nuevos sectores de
riego en Monegros II o Bardenas II, por ejemplo, la asignacion a los nuevos usuarios de la
parte de costes que se consideran en el célculo del canon y de la tarifa (siguiendo el modelo
de calculo tradicional), por las inversiones que impone la transformacion de sus regadios,
llevaria a pagos de unos .... Euros por metro ctbico. Sin embargo, repartiendo esos costes
entre los usuarios de todo el sistema de Riegos del Alto Aragon el coste se reduce a menos de
la cuarta parte. De esta forma, el crecimiento del sistema puede ir mucho mas lejos del punto



en el que la capacidad de pago de los nuevos usos sea inferior al coste creciente que tales usos
imponen.

Esta forma de asignacion de costes resulta particularmente dificil de justificar en
megaproyectos como el del trasvase del Ebro. En ¢€l, el Gobierno eludié en todo momento
calcular los costes acumulables que los diversos tramos del trasvase imponian sobre el
servicio en los lugares mas alejados. El simple ejercicio contable de asignar los costes de
amortizacion en proporcion a los volumenes servidos en cada tramo y a las distancias a
recorrer, junto a los costes energéticos correspondientes, llevaba a una tabla de costes como

la siguiente:

I[Ebro-Castellon Norte

20 cent€/m®

Castellén-Mijares

29 cente/m®

Mijares-Cast.Sur

30 cente/m®

Turia-Tous

41 cente/m®

Tous-Villena

63 cente/m®

Villena-B.Segura

69 cent€/m®

B.Segura-Cartag.Litor.

76 cente/m®

Cartag.Lit.-Almanzora

125 cente/m®

Almanzora-Almeria

154 cent€/m®

Villena-Altiplano

100 cent€/m®

MEDIA PONDERADA
Trasvase Sur

121 pts/m3 - 73 cent€/m’

En estos calculos, mas alld de corregir los multiples errores contables cometidos por el
Gobierno en su momento, queremos resefiar la enorme diferencia de costes imputables a los
diversos tramos. Justificar en nombre de “la solidaridad” entre todos los usuarios una tarifa
media para todos, seria como cobrar en el AVE Madrid-Sevilla un billete “solidario”
promediando costes, que hiciera pagar lo mismo al viajero que vaya desde Madrid a Ciudad
Real que la que vaya a Cordoba o a Sevilla.

En materia de aguas urbanas se deberia plantear una reflexion analoga. ;Hasta qué punto es
econdmicamente razonable y socialmente justo que el crecimiento de las mega-urbes cargue
las deseconomias de escala y los costes inducidos por ese crecimiento irracional, desmedido e
insostenible sobre la tarifa a pagar por el conjunto de ciudadanos del area metropolitana?
Cargar esas deseconomias de escala sobre los nuevos desarrollos urbanisticos llevaria a
incrementar notablemente la tarifa del agua en esos nuevos desarrollos urbanisticos, lo que
podria contribuir, entre otras medidas, a frenar ese crecimiento.

Errores en el calculo de la capacidad y disponibilidad al pago de los usuarios.

Durante la ultima década la Administracion se ha visto en la necesidad de justificar la
pretendida racionalidad econdmica de sus proyectos hidraulicos més conflictivos presentando
pretendidos anélisis economicos coste-beneficio. En ellos, sin presuponer que los costes en
cuestion fueran trasladados a la tarifa y al canon, se contrastaba dichos costes con los
pretendidos beneficios generados. Sin explicitarlo, se supone que esos beneficios deberian
reflejar la capacidad de pago generada por las actividades econdmicas promovidas por el uso
del agua en cuestion.



Los errores conceptuales usados para multiplicar esos pretendidos beneficios y asi poder
justificar los respectivos proyectos han sido diversos.

Confundir el andalisis economico con el financiero

En ocasiones se han contabilizado las subvenciones agrarias (u otras subvenciones en otros
sectores) como beneficios en el balance econdmico, como si de un analisis financiero se
tratara. Resulta evidente que la racionalidad econdmica desde una perspectiva publica debe
usar, mas alld de otros criterios, el analisis econémico y no el financiero, mas alld de que
también sea necesario garantizar la viabilidad financiera.

Contabilizar beneficios indirectos sin contabilizar costes de oportunidad indirectos.

En ocasiones, se ha usado en el balance de beneficios los generados indirectamente por las
actividades economicas de arrastre que indirectamente generarian las actividades usarian
directamente los caudales en cuestion. Contabilizar esos beneficios indirectos exigiria
contabilizar también los costes de oportunidad indirectos, que deberian reflejar los beneficios
indirectos generados por analogas inversiones en las actividades alternativas optimas. En la
medida que la agricultura tiene hoy escasa capacidad de arrastre sobre otros sectores, el
regadio suele generar beneficios indirectos menores que los generables haciendo las
correspondientes inversiones hidraulicas (destinadas a nuevos regadios) en otros sectores.

Falsear el valor de oportunidad de determinados usos.

En el caso del proyectado trasvase del Ebro esta fue la clave para acabar ofreciendo un
espectacular balance coste-beneficio positivo. En aquel caso, el valor de oportunidad de los
caudales urbanos (casi un 50% de todo el trasvase) se midi6 como si la Gnica alternativa
existente al trasvase fuera la desalacion de aguas marinas. Para colmo el coste de tales
opciones desaladoras se contemplaron desde datos obsoletos (0,81 €/m®) que duplicaban el
coste actual en base a nuevas tecnologias de dsmosis inversa (en torno a 0,4 €/m’). Pero la
clave estuvo principalmente en no considerar los costes de reasignacion de caudales
especificos en cada cuenca, como referencia clave parta estimar el valor de oportunidad de
esos caudales. Por ejemplo, en la Cuenca del Jucar, la simple consideracion de las enormes
superficies de herbaceas subvencionadas en el Alto Jacar consumen hoy del orden de 600 hm®
produciendo unos beneficios netos (sin subvenciones) que no llegan a 0,05 €/m’ y un margen
neto que no supera los 0,1 €/m”.

Si desde un enfoque financiero consideraramos la diferencia de subvenciones que esos
cultivos de regadio reciben respecto a los de secano, para fijar lo que podria considerarse
como el coste a pagar realmente por ceder derechos de regadio en este tipo de cultivos, el
propio MMA acaba de ofrecer datos que refuerzan estimaciones de tales costes mucho mas
bajas que los costes de desalacion. Segin esos datos, publicados en el reciente Andlisis
Economico de los Usos del Agua (MMA-2006), mas del 30% de los caudales de riego se
aplican hoy a cultivos herbaceos con un margen neto de apenas 0,06 €/m’ y una subvencién
que en media supone 0,07 €/m’. Ello nos llevaria a situar la disponibilidad a ceder caudales,
en amplias zonas del pais, por debajo de 0,13 €/m’; estimaciones que resultan consistentes
con los costes de los contratos de cesion negociados recientemente en la Cuenca del Tajo.

Confundir conceptos contables bdsicos para sobreestimar los beneficios esperables.




Para inflar los beneficios, y por tanto la pretendida capacidad de pago, generados por las
diversas actividades econdmicas, y especialmente por los nuevos regadios, de ha usado en
ocasiones el valor bruto de la produccion. Pero lo que es mas frecuente, y sin duda menos
descarado, es usar el margen neto en lugar del beneficio neto. Por ello entendemos necesario
un analisis critico mas detallado de esta cuestion.

Como es sabido, en la produccion agraria, el concepto de margen neto incluye, ademas del
beneficio neto, la remuneracion basica del capital invertido por el agricultor en su
explotacion y la remuneracion de la mano de obra propia y familiar. Considerar como
beneficio estos conceptos, cuando en realidad son costes, constituye un grave error. Dicho en
otras palabras: si el agricultor acabara pagando el coste del agua con los ingresos
compensatorios de sus inversiones (costes de capital) y/o con el pago de sus horas de trabajo,
habria hecho un mal negocio.

En definitiva, la transformacién en regadio debe entenderse como un cambio tecnologico; y
como tal, ese cambio serd econdmicamente viable y razonable si es compensable por el
llamado beneficio extraordinario generado por dicho cambio, lo que equivale desde la
estructura contable agraria de la UE al incremento de beneficio neto generado por esa
transformacion.

Por tanto, desde el punto de vista del estricto andlisis economico (y dejando al margen los
valores ambientales en juego), el beneficio neto de las actividades menos rentables debe ser la
referencia a considerar a la hora de estimar el valor de oportunidad del agua en cada
territorio. Sin embargo, la disponibilidad a ceder derechos privativos de aguas no coincide
con ese valor de oportunidad. Estimar el coste de compensacion, que lleve a esa
disponibilidad exige un analisis mas complejo y especifico. En concreto, ese coste de
compensacion o coste de reasignacion deberia oscilar entre el beneficio neto y el margen neto
generados por metro cubico (dejando al margen posibles subvenciones). Dada la
inflexibilidad de amplios sectores del empresariado agrario (por su elevada edad), a la hora de
poder dedicar su capacidad laboral a otras actividades, resulta 16gico esperar que el agricultor
no ceda sus derechos de agua a cambio sélo del beneficio neto generado por el riego, sino que
aspirara a compensar, cuando menos, parte de sus ingresos laborales (trabajo propio y
familiar). Por ello, es esperable que la disposicion a ceder derechos se sitie en torno al
margen neto generado por metro cubico, mas la diferencia entre las subvenciones recibidas
por los cultivos de regadio y los de secano.

No obstante, teniendo en cuenta el progresivo desacople de las subvenciones PAC respecto a
la produccion, y la expectativa de crecientes recortes en dichas subvenciones, es previsible
que el precio en el que se situe en un futuro la disposicion a ceder caudales se reduzca.

Otro factor que puede reforzar esta tendencia es la falta de relevo generacional en buena parte
del regadio existente. Estimaciones propias desarrolladas tras multiples entrevistas en los
principales poligonos de riego de la Cuenca del Ebro sithan la tasa de relevo generacional en
apenas un 20%. Ello llevard a que en apenas una década, muchos jovenes, en poder de esos
derechos concesionales, pero sin intenciéon de dedicarse a la agricultura, se planteen
venderlos, si se les ofrece la ocasion. En tal caso, la referencia de precio en la que tendera a
situarse su disposicion a ceder derechos serd la del beneficio neto y no la del margen neto.

Errores y trucos financieros



Mas allé de los errores reseiiados en lo referente al calculo del canon y de la tarifa, durante los
ultimos afios se vienen propugnando estrategias financieras lesivas para la hacienda publica.
De nuevo el ejemplo mas elaborado y reciente lo encontramos en la propuesta que hizo el
anterior Gobierno para financiar el proyecto de trasvase del Ebro en el documento “Estudio
sobre régimen de utilizacion y tarifas “.

En dicho documento se parte de la siguiente distribucion de fondos:

1- 30% de la financiacion procederia de Fondos Europeos a fondo perdido

2- 30% serian fondos publicos gestionados por TRASAGUA sin interés, con devolucion a
50 afos y sin entregas parciales a lo largo de este periodo.

3- 40% serian préstamos en el mercado de capitales con un 4% de interés.

En lo que se refiere al 30% de fondos publicos europeos, como subvencion a fondo perdido,
huelga hacer comentarios sobre su incoherencia respecto a la DMA.

En lo que se refiere al 30% de fondos publicos nacionales, no serian reembolsados al Estado
por entregas periodicas, sino una vez pasados los 50 afios y para colmo sin compensar la
erosion generada en este largo periodo por la inflacion. Los fondos que los usuarios irian
pagando en concepto de canon y tarifa se emplearian exclusivamente en amortizar de forma
acelerada la deuda del 40% de capitales privados. Una vez saldada esta deuda, cénones y
tarifas se acumularian en un fondo de TRASAGUA, sin entregar ni un euro al erario publico,
con el fin de generar beneficios financieros (a una tasa prevista del 3%), que se usarian en
amortizar la deuda.

Al no reintegrarse ese 30% de capital publico por pagos periddicos anuales, no cobrar la
previsible devaluacion por inflacion y aplicar los fondos capitalizados del cobro de tarifas a
financiar la deuda, se acababa proyectando una reduccién de pagos (respecto a lo que
aparentemente se propone) de casi el 30%.

Si el total de la inversion se amortizara a tan s6lo el 4% (tasa minima que para colmo incluiria

la inflacion), el coste de amortizacion supondria 0,11 €/m’, muy por encima de los 0,044 €/m’
que preveian los calculos del Gobierno. Por lo tanto la subvencion directa e indirecta que se
derivan de esos célculos sobre lo que seria una recuperacion integra de costes, con esa minima
tasa de interés acabaria siendo del 60%.

Respecto a los costes financieros de los capitales externos que TRASAGUA debia conseguir
en el mercado de capitales al 4%, dado que habria que descontar un optimista 2% de posible
inflacion futura, el interés neto quedaria en tan solo el 2%. Resulta evidente que tal tasa no se
corresponde con la realidad del mercado financiero, y solo seria viable si se ofrecen ventajas y
garantias complementarias del Estado, lo que hubiera supuesto nuevas subvenciones
encubiertas de una envergadura proporcional al riesgo de quiebra financiera, que tal y como
se demostrd en su momento (Arrojo-***) era muy elevado.

No se garantiza la disposicion al pago de los futuros usuarios.

Por tradicion, en Espafia, la Administracién no garantiza la disposicion al pago de los futuros
beneficiarios, como condicion previa a la aprobacion y realizacion de las obras hidraulicas.
De hecho, nada obliga a que la Administracién garantice, mediante los correspondientes
compromisos firmados por parte de los usuarios, el que éstos pagaran tales los costes
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previstos. Ello ha llevado, en no pocos casos, a no prestar los correspondientes servicios, una
vez acabada la obra. Tal es el caso del bombeo de la Tranquera (en la cuenca del Jalon-Ebro),
donde a mediados de los 90 se invirtieron mas de 1000 millones de pesetas, sin garantizar el
compromiso posterior de pago de los regantes beneficiados. El impago generalizado de éstos,
una vez realizada la obra, ha llevado a dejar sin uso desde entonces el citado bombeo. En
otros casos, el Estado se ha visto obligado a aceptar los hechos consumados, reduciéndose
drasticamente su recuperacion prevista de costes.

En el caso del proyecto de trasvase del Ebro, este problema se explicité de forma mas grave y
significativa, dada su envergadura. el documento “Estudio sobre régimen de utilizacion y
tarifas”, recogia y asumia la prevision establecida en el Convenio de Gestion Directa, firmado
por el Gobierno y la sociedad TRASAGUA, segin la cual se debatiria y se acordaria con los
usuarios del trasvase la reglamentacion tarifaria una vez realizadas las inversiones e iniciada
la fase de explotacion . Esta prevision de negociar las tarifas a posteriori equivale a maniatar a
la Administracion, ya que en esa pretendida negociacion, los futuros usuarios tendrian toda la
fuerza. Su desacuerdo, tanto en la cuantia de las tarifas como en el volumen de caudales
contratados, pondria en bancarrota el proyecto, sin posible marcha atras.

El hecho de que la Administracion asuma con frecuencia este tipo de estrategia no tiene otra
explicacion que la de eludir el conflicto que puede surgir con los futuros usuarios. A menudo
esta estrategia supone la antesala de la quiebra financiera, tal y como previene en su estudio
econdmico el profesor Hanemann, citando experiencias analogas en EEUU, como la de
Central Valley Project y la del Central Arizona Project que acabaron en sendas quiebras
financieras (Hanemann-2002)

Problemas de irracionalidad econdomica vigentes en la gestion de aguas subterrdneas.

En lo que se refiere a las aguas subterraneas, el modelo individualista vigente ha acabado por
minar los incentivos de racionalidad economica que, en principio, induce la gestion privada
de esos caudales. Ciertamente, el pago de los costes de amortizacion, de gestion y de
mantenimiento en la gestion de las aguas subterraneas ha inducido mayores niveles de
eficiencia, tanto técnica como econdémica. Sin embargo, se han ignorado, no sélo los costes
ambientales, sino el coste de oportunidad generado por la escasez progresiva generada por la
explotacion abusiva (sobreexplotacion) de muchos acuiferos.

De hecho, al ignorarse el cardcter comun del patrimonio que supone un acuifero para sus
usuarios, el desgobierno y el descontrol en la perforacion de pozos y en la extraccion de
caudales, han acabado por quebrar el derecho privativo de sus propios usuarios. En estas
condiciones, la tension econdémica generada por la escasez fisica del recurso ha tendido a
desaparecer, con lo que se ha desactivado el coste de oportunidad del mismo. La pretendida
racionalidad economica que deberia inducirse desde las relaciones (legales) de /ibre mercado
de esos derechos privados, acaba brillando por su ausencia. En la medida que siempre es
posible, en la practica, hacer un nuevo pozo, aunque sea ilegal, el precio de las transferencias
queda limitado a niveles ligeramente superiores al coste de amortizacion y de explotacion de
tales pozos. Aunque el acuifero entre en crisis, por sobreexplotacion, la escasez progresiva de
aguas no se reflejara en el precio de mercado al estar desactivada la escasez economica, como
consecuencia de esta situacion de desgobierno. Se trata en definitiva de mercados “laxos” o
“pinchados”, totalmente ineficientes. Resulta significativo contrastar la evolucion del precio
de la tierra, en la década de los 90, que se multiplico por cuatro, y el precio del agua en los
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mercados legales de aguas subterraneas, que evolucionaron con el coste de la vida entre 20 y

30 pts/m’.
Cuadro 2

90/91 93/94 98/99
Valor de la tierra 4,5 Mpts/ha 7 Mpts/ha 18 Mpts/ha

Fuente. José Lopez Galvez-2000

Conclusiones

El coste oficial del capital debe repercutirse integramente en el calculo de canones y
tarifas, contabilizando también los fondos europeos invertidos a la hora de calcular
canones Yy tarifas (en lugar de considerarlos como subvenciones a fondo perdido).

Debe clarificarse qué costes de personal deben repercutirse a los presupuestos
generales del Estado y cuales son imputables a la gestion de un sistema o de una masa
de aguas. Estos tltimos deberian cargarse sobre los correspondientes usuarios en
proporcion a los metros cubicos servidos

En el calculo de canones y tarifas deben asumirse plazos realistas de realizacion de las
infraestructuras, adecuando ese calculo de amortizacion al servicio real tomando en
cuenta las demandas que previsiblemente se van a producir, en el momento que se
vayan a producir, tomando en cuenta la previsible disponibilidad de menores caudales
a servir en periodos de sequia y asumiendo el tiempo en el que los servicios en
cuestion se vayan a prestar, de forma realista.

Se deben contabilizar las pérdidas previsibles (en los sistemas de regulacion y en las
redes de transporte y distribucion) en el calculo de canones y tarifas.

A la hora de calcularse canones y tarifas deben contabilizarse los costes de los
llamados planes de compensacion territorial que se supone reflejan costes sociales y
ambientales sufridos por los territorios afectados por las obras en cuestion.

Deben de suprimirse subvenciones cruzadas entre diversos sectores o tipos de usos. En
este sentido deben suprimirse las cuotas de financiacion cruzada de unos usos a otros
en el calculo de canones y tarifas. Por otro lado, la asignacion de capacidades de
regulacion al objetivos de laminacion de avenidas debe corresponderse con la practica
desde la que se opere el embalse en cuestion, evitando que este objetivo se use como
una forma de financiar otros objetivos.

El coste del crecimiento de los sistemas (urbano-industrales y agrarios) que impliquen
deseconomias de escala deben cargarse exclusivamente sobre los nuevos usuarios y
no distribuirse entre antiguos y nuevos usuarios. De esta forma, mas allad de evitar
injusticias distributivas, al cargar los sobre-costes derivados del crecimiento sobre los
responsables del mismo, se emitiran sefiales econémicas que tenderan a desincentivar
crecimientos insostenibles o indeseados. Siguiendo esta ldgica, el sistema tarifario de
sistemas complejos de gran envergadura debe ser modular, asignando tarifas
diferenciadas a los diversos modulos en funcidn de los costes reales que induce prestar
el servicio en cada modulo o sector. De esta forma se inducen tendencias de
racionalidad econémica en la dimensionalizacion de este tipo de grandes sistemas.

A la hora de argumentar la racionalidad econémica de un proyecto (desde el punto de
vista del conjunto de la sociedad y no de los usuarios o beneficiarios del proyecto), es
necesario, aunque ciertamente no suficiente, elaborar un riguroso analisis econdémico
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coste-beneficio, mas alld de elaborar el correspondiente andlisis financiero que permita
garantizar la viabilidad financiera del proyecto desde la perspectiva de los usuarios.

9- En caso de que se contabilicen en el andlisis econémico los beneficios indirectos
inducidos por el proyecto en cuestion, deberan contabilizarse igualmente los costes de
oportunidad indirectos correspondientes.

10- A la hora de valorar el beneficio que se espera generar gracias al desarrollo de una
infraestructura hidraulica, desde las correspondientes actividades econdmicas, debe
contabilizarse el beneficio neto incremental y no el valor afiadido o el margen neto
incremental (una vez descontados subvenciones e impuestos).

11- Antes de aprobar el desarrollo de cualquier infraestructura hidraulica debe ser
preceptivo garantizar la disponibilidad al pago que corresponda al volumen de
demandas de las concesiones previstas, mediante documento firmado por los futuros
usuarios.

12- Los problemas juridicos y politicos que sin duda generaria cualquier revision tarifaria
en usuarios cuyos derechos estén consolidados, no disculpa el que, de cara al futuro,
cualquier nuevo proyecto debe garantizar el riguroso cumplimiento del principio de
recuperacion de costes que propugna la DMA.

13- Las grandes inversiones realizadas en materia de saneamiento, en buena medida con
fondos europeos, y la diversidad de situaciones y responsabilidades institucionales
hacen necesario clarificar la asignacion de costes y la financiacidon de estos servicios
de forma que se garantice la recuperacion de costes.

14- Es necesario un marco regulador a nivel estatal que establezca las bases desde las que
deben ejercerse las responsabilidades locales y autondomicas de gestion de los servicios
de abastecimiento y saneamiento urbano-industrial, garantizando el acceso a los
mismos a toda la ciudadania, adecuados niveles de calidad, transparencia en la gestion
y un sistema financiero basado en el criterio de recuperacion de costes.
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