Del aprovechamiento de 1las
aguas a su buen gobierno

escrito por Ad ministra | domingo, 8 de noviembre de 2015

La tesis que mantenemos es la siguiente: el régimen
concesional es una parte muy importante de 1la politica de
aguas de nuestro pais; quizd el cimiento en que se apoya
nuestro derecho de aguas y, por consiguiente, registro que
ordena los usos y aprovechamiento de los recursos hidricos.
Pero constituyendo una parte importante, no se trata una rueda
loca ni de una accidn independiente desligada del resto de los
componentes de una politica de aguas. Dicho régimen
concesional ha evolucionado de forma inescindible con 1los
cometidos asignados a los d6rganos de administracion del
dominio publico hidrdulico, y ambos en paralelo con las ideas
sociopoliticas dominantes en cada época. 0, por lo menos,
deberia haberlo hecho y, en todo caso, deberia hacerlo.

La situacion hasta 1900: el liberalismo

Las leyes de aguas de nuestro pais de 1866 y 1879 nacieron en
tiempos de regimenes politicos liberales, con su credo de
laissez faire, laissez passer. El Estado otorgaba concesiones
para la construccion de lineas férreas o para canales con
destino a la transformacién de terrenos en riego por los
particulares, pero la iniciativa correspondia a 1los
particulares, reservandose el Estado el mero papel de «guardia
de la circulacién».

La accidén hidroldgica en la Espafa del siglo XIX arranca con
la creacién en 1865 de las Divisiones Hidrolégicas (10 en esa
época fundacional), organismos que conocerdan una serie de
vicisitudes: suprimidas en 1871, restablecidas en 1876 (pasan
a 5), reajustadas en 1881 (se amplian a 7) y 1886 (quedan
solamente 3), nuevamente abolidas en 1899, reaparecen con el
nuevo siglo convertidas en Divisiones de Trabajo Hidraulicos
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con el ministro Gasset (Mateu Ballés, 1995).

Los cometidos de las Divisiones eran los de «obtener una
estadistica general de las aguas, de sus aprovechamientos
actuales y de los perjuicios que la falta de un buen régimen
ocasiona en la salubridad y riqueza publica». Sin embargo, los
expedientes de concesidon de aguas eran tramitados por las
Jefaturas provinciales de obras publicas, lo que causaba
frecuentes problemas de descoordinacidén y demoras, obligando a
las Divisiones Hidroldgicas a centrarse en los aforos de
estiaje. Estos datos prolongaban durante afos la tramitacién
de los expedientes. Cada solicitud de nueva concesidn exigia
conocer el estiaje minimo para asi acallar a los usuarios ya
establecidos. Estos sistemdticamente cuestionaban 1la
representatividad del caudal aforado en una campaifa vy
solicitaban su repeticién en afos sucesivos.

Fue muy desigual -y en general escaso— el trabajo llevado a
cabo por la Divisiones Hidrolégicas. Las criticas aparecen
desde 1896. Divisiones mal dotadas, escasez de técnicos,
destinos escasamente valorados, con gran movilidad y estancias
cortas (entre 1865 y 1900 fueron destinados 130 ingenieros a
las Divisiones, rara vez llegaban al afo en sus destinos);
frecuentes vacantes; escaso prestigio corporativo y social.
Estos pecados originales parece que se han mantenido hasta las
fechas actuales.

1900. E1 paso del 1liberalismo al
intervencionismo

EL afo 1899 constituye una fecha clave en la politica
hidraulica de nuestro pais. En dicho afo, el Cuerpo de
Ingenieros de Caminos, al celebrar el primer centenario de su
fundacién, presentdé al Ministerio de Fomento el «Avance de un
plan general de pantanos y canales de riego», que constituyd
el inmediato precedente o borrador del Plan Gasset de 1902,
que tendria una vigencia de un cuarto de siglo. Puede



afirmarse que el «Avance» pone fin a la politica liberal
dominante hasta entonces en la materia y marca el comienzo de
las realizaciones hidrdulicas a cargo del Estado que han
prevalecido a todo lo largo del siglo XX.

Durante 1899 1la Revista de Obras Publicas publica numerosos
articulos en defensa de la nueva politica hidrdulica que
constituyen «un auténtico clamor» a favor del protagonismo del
Estado. Aparecen como autores José Echegaray, Amds Salvador,
Ramon Garcia Hernandez, Diz Bercedéniz, Mariano Royo, Morales
Amores, etc. y se reproducen los articulos que publica Rafael
Gasset en El Imparcial (se decia que un editorial de este
diario podia hacer caer a un gobierno). La principal queja de
la época se dirigia hacia «los sistemas individualistas que
han predominado en los ultimos tiempos y que de la catedra y
del ateneo han logrado infiltrarse en nuestra legislacidn»
constituyendo «una barrera formidable opuesta al progreso del
riego agricola», como se expresa en el «Avance».

EL Plan Gasset de 1902, junto con la Ley de Auxilios de 1911,
asentaron las directrices de la accién del Estado en materia
de aguas para todo el siglo XX. Las actuaciones fueron escasas
en el primer cuarto de siglo debido a la melancolia de los
fondos publicos. En 1926, con la creacién de la Confederacién
Sindical del Ebro y durante el periodo republicano se
acometieron algunas obras de interés y se redactaron planes de
desarrollo agricola (Plan de Obras Hidrdaulicas de 1933 del
ministro Indalecio Prieto y el ingeniero Lorenzo Pardo),
interrumpidos por la Guerra Civil y la larga autarquia de la
posguerra. Sin embargo, las actuaciones respecto a «la
estadistica general de las aguas», cometido basico en que se
apoya el régimen concesional, no progreso al ritmo de 1las
realizaciones; basta comprobar que en el Plan de Obras
Hidraulicas de 1933 solo se presentan aforos de 65 puntos en
toda Espafia, con series cortas o muy cortas y con datos de
dudosa calidad.

Durante el periodo de la posguerra tuvo un papel destacado el



Instituto Nacional de Colonizacién (después IRYDA), que
constituyd un Estado dentro del Estado, pues sus cometidos se
extendian a la creacién de nuevos pueblos, caminos,
electrificacién, transformaciones en riego, suministro de
aperos y otros medios, créditos a los «colonos» instalados,
etc.

Seria del mayor interés establecer como funciondé el régimen
concesional de las aguas desde principios de siglo hasta la
creacidn de las Comisarias de Aguas (1957) en sus aspectos
institucionales, legales, administrativos, personal, medios,
resultados, etc., asi como su encaje dentro de 1la politica
general de aquellos afios. Igual puede indicarse para la labor
de las ya Comisarias de Aguas desde su creacidén hasta
su inclusion dentro de las Confederaciones Hidrograficas.

En la década de los 60 se entrdé de 1leno en las realizaciones
hidraulicas, pero con un curioso matiz: para las
transformaciones en regadios por medio de 1los planes
coordinados entre «obras publicas» y «agricultura» apenas se
le daba importancia a los aspectos concesionales; de hecho,
décadas después, las grandes zonas regables del Estado
carecian de titulos legales de derechos al uso del agua.
Cuando se quiso poner en marcha las transferencias de derechos
de uso del agua y las autoridades se dieron cuenta de tal
situacidn, tuvieron que «imaginar» un real decreto para
solventar la situacién ilegal o alegal del uso del agua en
dichas areas. Lo que nos lleva a pensar que escasa fue la
labor de las Comisarias de Aguas en aquella época, pues las
unidades de construccidén «pasaban» de los temas concesionales.
0 en otras palabras: la legalizacidén del uso del agua se
supeditaba o tenia un interés secundario respecto al «Estado
de obras».

1990-2000. Del intervencionismo al



neoliberalismo

Pero si 1899 se puede considerar como un hito en nuestra
politica hidraulica, que puso fin a un periodo liberal y marcé
el comienzo del decidido protagonismo del Estado en las
realizaciones hidrdulicas, dando lugar a 1o que se ha
denominado «el siglo de oro de la ingenieria hidraulica
espafola», cien anos después nos encontramos ante una nueva
crisis; pero ahora las posiciones estan invertidas. Se admite
que se ha producido una crisis del modelo «tradicional»,
denominando como tal al intervencionista del dltimo siglo.

El debate que se estaba produciendo a finales de siglo en los
paises desarrollados sobre las infraestructuras y 1los
servicios, en el marco de la globalizacidén econdmica, la
competitividad, la eficiencia y el empleo, no podria dejar de
lado al agqua, recurso considerado como bien plural:
indispensable para la salud, calidad de vida y para el
sostenimiento de los ecosistemas ligados al medio hidrico,
pero también, y en una parte muy importante, como bien
econémico y productivo.

El nuevo punto de vista partia del reconocimiento de que en
las areas desarrolladas en las que se produce una elevada
presidn sobre los recursos (entre las que se pueden incluir
gran parte de nuestro territorio) se estaba produciendo a
nivel mundial una crisis del modelo tradicional. Entre las
causas que conducen a la crisis se podian sehalar, en primer
lugar, la aparicién de nuevos actores en la escena del agua
que alteran las redes sociales tradicionales. Los poderes
politicos regionales y locales reclamaban un papel mas
relevante en las decisiones y en la gestién del recurso. La
aparicion de movimientos asociativos de tipo ecologista o
conservacionista, que planteaban nuevos valores o puntos de
vista sobre el agua. ELl desarrollo de asociaciones de usuarios
o consumidores, que reclamaban mayor intervencidén en 1los
procesos. La aparicién de comunidades profesionales, que



exigian incluir mayores consideraciones econdémicas,
sociolégicas, biogeoldgicas o de ordenacion del territorio en
la gestion del agua. La participacidén creciente del sector
privado en la financiacidn y gestidén de las infraestructuras y
servicios rentables.

Junto a ellos aparecieron nuevas corrientes ideolégicas o
politicas de corte neoliberal que propugnaban reexaminar 1los
papeles de los sectores publicos o privados en la implantacién
y gestion de las infraestructuras y los servicios, empujados
por la crisis del estado de bienestar y las deficiencias e
ineficiencias de 1la gestidon publica, que se generalizaba
excesivamente por el ejemplo de los paises de planificacién
econdmica centralizada.

Completaba el panorama la creciente competencia por el recurso
ante problemas de escasez, la lucha contra la degradacién de
la calidad del recurso y su entorno, y la necesidad de
incorporar los avances tecnolégicos (ahorro, reutilizaciodn,
desalinizacion, etc.). Todo ello reclamaba nuevos criterios
con mayor contenido econdmico en los usos productivos del
agua, orientando las acciones hacia la eficiencia y la
flexibilidad, aprovechando adecuadamente los instrumentos de
mercado, reconociendo -se afirmaba- que son 1los que
gobiernan en buena medida las actuaciones sociopoliticas del
momento y aceptando un mayor papel por parte de la sociedad
civil. A la vez se reconocia que el agua como bien ambiental y
relacionado con la calidad de vida, debia sequir sujeto a la
tutela de la administracion publica.

La crisis del modelo tradicional hizo su aparicién en nuestro
pais por los problemas de la sequia 1992-96, por 1las
necesidades de ajuste de los presupuestos publicos y por el
rechazo social al Plan Hidroldégico de 1993, que tenia la
pretensién de constituir «la culminacidén de nuestra politica
hidraulica tradicional».

A partir del afo 2000 comienzan a aflorar nuevas ideas con el



fin de adaptar la politica de aguas «oficial» a las realidades
de nuestro tiempo. Asi se propugnaba que frente a la primacia
de 1las wunidades tradicionales de construccidén de
infraestructuras se deberia dar mayor relevancia vy
protagonismo a las unidades de explotacidén y gestidn.
Se exponia que frente al corto periodo de tiempo que dura la
construccidén de infraestructuras hidraulicas, la explotacidn,
conservacién y mejora de las mismas se extiende durante
periodos de tiempo dilatados. Se pensaba que «se construia
para explotar» y no como un fin en si mismo. Fue inGtil, pues
los nuevos aires soplaban en la direccién de la privatizaciodn
de los servicios publicos, la «puesta en valor» del patrimonio
histérico, 1los beneficios inmediatos y la ingenieria
financiera.

El sector publico del agua seguia con la inercia de 1la
construccidén de presas, proclamando que Espafia, con unas 1300
presas construidas, era uno de los 3-4 paises con mayor numero
de presas del mundo. A lo que alguien, a la vista de nuestro
ranking en el concierto econdomico mundial, objetd: éno seran
demasiadas? Tampoco se caia en la cuenta de que la mitad de
las grandes presas espanolas generaban un embalse de capacidad
menor de 1,5 hm3. Es decir, lo grande era el muro, pero no el
vaso. Pero se habia caido en la inconsecuencia de «la
regulacion», considerando que cualquier embalse que tenia por
objetivo regular 1las corrientes era bueno per se, con
frecuente olvido de las necesidades que habia de atender. Era
un enfoque exclusivo desde la oferta; en algunos casos se
construia un embalse porque habia buena cerrada, sin
preocuparse del destino de los volumenes almacenados. Se
regulaba por regular, sobredimensionando la capacidad de los
embalses, dando lugar a embalses que almacenaban muy escasos
volumenes durante largos afios o décadas (se propuso el nombre
de regulacion hipersecular exagerando la regulaciodn
hiperanual). Se habia producido un desenfoque respecto a las
verdaderas necesidades, la rentabilidad econdmica, la economia
de escala, etc. Se inflaban las necesidades y los recursos, y



se minusvaloraban o escondian los costes reales. Pero se
trataba de un critica «mal vista», cuando no rechazada o
incluso perseguida. La Ultima aberracién del modelo
tradicional consistid en el plan fontanero de trasvases de
1993 entre todas las cuencas, que solo veia H,0 en el agua,

plan que se podia calificar de «abstracto». En sintesis se
trata de un modelo agotado, pero no sélo en cuanto a
realizaciones sino también -y lo que resultaba mds decisivo-—
intelectualmente, en el terreno de las ideas. Sin
embargo, tanto el Libro Blanco del Agua de 2000, como su
apéndice del Plan hidrolégico nacional subsiguiente, aparte de
un farrago de cifras, figuras y paginas, no aportaron
novedades en el enfoque y las ideas respecto al Plan de
1993, limitdndose solamente a rebajar algo algunas de sus
propuestas.

Proyeccidon futura: édel neoliberalismo al
neoilntervencionismo?

A principios del siglo XXI afloran los nuevos problemas
fisicos o hidrolégicos relacionados con el agua. En primer
lugar se detecta un descenso de los recursos, achacables al
cambio climatico, pero también al poco rigor de los estudios y
evaluaciones anteriores, quiza demasiado condicionados por la
voragine y el interés en construir infraestructuras (presas) a
toda costa y en cualquier situacidn, con independencia de las
necesidades. Por otra parte, las demandas alcanzan o superan a
los recursos medios disponibles (por no decir «regulados»), no
resultando infrecuente que los titulos concesionales superen
en dos, tres o mas veces dichas disponibilidades medias. La
praxis de la planificacién hidroldgica encara el problema
mediante la asignacidén de la totalidad de los recursos a las
demandas actuales y futuras, lo que deviene en planes
cerrados. Se supone que la mente de los planificadores han
tenido una absoluta visidén del futuro, a modo de la mente
divina, sin dejar ningln grado de libertad ad futurum. Por si



fuere poco, una regién, la Comunidad Valenciana, incluye en su
Estatuto de Autonomia, el derecho a apropiarse de las agua que
no estén asignadas en otras comunidades.

A la vez surgen nuevas ideas acerca del uso de los recursos.
Las demandas ambientales, demandas ecoldégicas, caudales
ambientales o caudales ecolégicos (que de todas estas formas y
maneras pueden y suelen llamarse) aparecen en escena con una
idea simple: que nuestros rios no dejen de ser rios. Claro que
como resulta que en muchos casos no hay recursos para los usos
productivos (primeros en el tiempo y en derechos) y el
mantenimiento ambiental del medio hidrico, inexorablemente
ceden los usos no productivos, bien sea mediante disposiciones
legales ad hoc o mediante el simple olvido de los mismos.

También aparece en escena una nueva idea que no ha tenido
un claro reflejo en nuestro pais. Los planes del agua de
California, que han servido de inspiracion a los espafioles, a
partir de determinado momento introducen junto a los recursos
medios los minimos, contemplando en el proceso de
planificacién ambas situaciones. En Espafa preferimos sequir
fijandonos de modo general en los recursos medios, a ser
posible con series largas que magnifican los recursos y evitan
los anos «demasiado» secos imaginando procedimientos vy
algoritmos que los eviten. Asi se introducen en 1la
planificacion los conceptos de garantia, cuyo resultado
practico es justamente el contrario de lo que indica sus
nombre. La gestidén de las sequias se confia a unos planes
especiales de remediacién que no de prevencidén, con ninguna
virtualidad, pues se fijan para la situacidn
estdtica existente en la fecha de su elaboracidén, sin
posibilidad del dinamismo que exigen las obligadas revisiones
periddicas. La principal critica que se puede hacer a dichos
planes es la consideracid6n de que las sequias se combaten
desde la normalidad, y que su gestidn no debe singularizarse;
por el contrario, debe incorporarse a la gestidén ordinaria. Se
debe planificar y gestionar siempre con la vista puesta en las



situaciones de sequia, concepto muy alejado de la mentalidad
de los principales usuarios del agua, que son de visidn
cortoplacista.

Dejando ahora aparte 1los problemas que plantean 1las
privatizaciones de los servicios publicos (la puesta en valor,
traducible por sacar beneficios de un bien pudblico), asi como
otras consideraciones relacionadas con el recurso, como
podrian ser las directivas europeas sobre el agua, sobre los
vertidos o sobre las avenidas, podemos volver a nuestro
planteamiento inicial sobre el régimen concesional. Pero antes
haremos una reflexién marco, a modo de introito.

Hacia 1900 se dio con una idea-fuerza que ha gobernado la
politica del agua durante el siglo XX: el aprovechamiento de
las aguas para el riego mediante la iniciativa del Estado, la
llamada politica hidrdulica de Joaquin Costa. El tribuno
aragonés, que resumia sus ideas en «despensa y escuela»,
clamaba por la realizacién de un programa de obras de riego
«que cumplia sequir a la nacién para redimirse». Esa politica,
desarrollada en sus aspectos practicos por el ministro Gasset
(Plan de Obras de 1902 y Ley de Auxilios de 1911), ha tenido
—sin duda alguna— un gran éxito al permitir el inicio
del desarrollo de nuestro pais por medio de la produccién de
alimentos, superando las situaciones de hambruna de principios
de siglo. A la vez, se ha dotado al pais de unas
infraestructuras hidrdulicas impresionantes, suficientes para
situarlo a salvo de las contingencias climaticas. Todo ello en
el supuesto de que la conservacion de dichas infraestructuras
no se deja caer en la desidia, al centrar la atencidén y los
medios en nuevas realizaciones con las que «cortar cintas
inaugurales». A las obras con destino al riego se anadieron en
la posguerra la construccién de saltos hidroeléctricos por
parte de las companias eléctricas, que evitaron o paliaron las
restricciones energéticas, apuntalando también el inicio del
desarrollo.

Pero este programa en sus rasgos principales se podia



considerar agotado hacia 1990. Ya mucho antes se habian
presentado algunas criticas no desdefiables. Manuel Azafha
escribia en 1923. «Todo Costa es, seguramente realizable el
dia menos pensado, sin que desaparezcan ninguna de nuestras
aspiraciones actuales». Las «aspiraciones actuales» a las que
se refiere Azafia se basaban, por cierto, en la accidén por
parte del Estado para elevar el nivel material y cultural de
los espanoles.

Entre 1990 y 2000 surgen nuevas 1ideas para afrontar 1la
denominada «crisis del modelo tradicional». Las que terminan
imponiéndose de modo parcial tras el fracaso del Plan
Hidroldégico Nacional de 1993 se basan en establecer el mercado
del agua, siguiendo primero el modelo de los bancos del agua
de California, puesto en marcha como respuesta a la sequia de
los primeros afos 90, y rebasandolo progresiva vy
posteriormente con nuestra propia legislacién. Dicha
liberalizacidén y mercantilizacidén del recurso choca
frontalmente con nuestro régimen concesional basado en la
consideracion del agua como bien publico, fuera del comercio y
afectado al uso publico e interés general. Se les concede a
los intereses particulares un medio (el agua) con la que
especular y enriquecerse; oportunidad, que no van a
desaprovechar. Como consecuencia el régimen concesional queda
relegado, burlado con frecuencia, y con el resultado de
ponerlo a veces al servicio de intereses espurios.

Y por fin 1legamos al nudo gordiano de la cuestidn: équé
hacer?iSera posible encontrar una nueva idea-fuerza que
permita gobernar el caos actual (de ideas, de actuaciones, de
legislacion, de gestidn) del mundo del agua? Como ha sefalado
un autor, a la magnificencia de las criticas suele sequir el
capitulillo de las soluciones. Ahora se trata tan solo de
esbozar unas ideas.

La idea-fuerza que se propone para las préximas décadas es la
de el buen gobierno del agua. Al igual que Joaquin Costa
resumia en su politica hidraulica todo un programa de politica



economica, hemos buscado una expresidn globalizadora de las
nuevas necesidades que plantean 1las circunstancias
actuales del mundo del agua, Pretende englobar las
perspectivas plurales del recurso: productivas, sociales,
ambientales, culturales, deportivas, terapéuticas,.. Pretende
incluir diversas visiones: desde «el agua no es un bien
comercial como los demas, sino un patrimonio que proteger,
defender y tratar como tal» (considerando 1 de la Directiva
Marco del Agua), hasta la participacidn de los usuarios, tanto
los tradicionales como de los que representan nuevas visiones
del recurso y su entorno.

La labor para concretar y poner en marcha una nueva visiln es
ardua. Requiere, ni mds ni menos, revisar la organizacién
institucional, reforzando los o6rganos adecuados a la nueva
situacién: por ejemplo, potenciando 1las unidades de
explotacién y gestidn, de administracién del dominio publico y
planificacion hidroldégica frente a las de construccidn de
obras. Requiere afrontar una nueva ley de aguas frente al
desorden actual (son innumerables y en ocasiones
contradictorios los remiendos sobre remiendos que ha sufrido
el actual Texto refundido de la ley de aguas, lo que le lleva
a estar «superfundido»).

Pero no se trata de caer en lo que se ha denominado
«prolijidad muy a la espafola» con un nuevo texto de ley de
aguas extenso y pormenorizado, cayendo en errores anteriores.
Podria ser una ley de bases a modo de «constitucién del agua»,
lo mas breve posible, no mas de 50-100 articulos, dejando a la
farragosidad de los reglamentos los desarrollos y cambios que
la evolucidn de las situaciones demande periddicamente.

El régimen concesional, manteniendo las caracteristicas del
agua como bien publico con todas sus consecuencias, debe
prohibir expresamente el lucro, la especulacién y el mercadeo
del agua como bien plblico, poniendo al dia los términos
concesionales y el registro de los derechos, estableciendo
claros y agiles procedimientos de reversién y rescate de



concesiones, tanto de las abusivas como de las no utilizadas o
de las necesarias para otros fines de equidad o conservacién
ambiental. Para los periodos de sequia o escasez se pueden
poner en marcha bancos de agua, gestionados y controlados por
la administracion publica.

El agotamiento y sobrexplotacidén de los recursos en unas
cuencas hidrograficas y la fuerte escasez en otras, dan lugar
a la aparicién de situaciones caracterizadas por 1la
degradacién ambiental, el declive econdémico y 1la
desintegraciéon social, situacién latente que comienza a
manifestarse en las denominadas «guerras del agua». Frente
a estas situaciones se propone una unidén estrecha entre la
planificacién, la gestién del dominio publico y la explotacién
de los recursos en los organismos de cuenca, utilizando bases
de datos comunes. Por su parte, la Direccidn General del Agua
se ha dedicado preferentemente durante las U(ltimas décadas a
la gestion de los presupuestos de inversidn; deberia pasar a
dar caracter preferente a las labores de direccidén vy
coordinacidén de la proteccién del dominio publico hidrico y a
una planificacién hidrolégica con criterios modernos. Para
todo ello se deberian dedicar los medios y recursos
principales a estas unidades y sus tareas. Pensamos que es
éste el punto capital. Sé6lo de esta forma se conseguiria
llevar a cabo la satisfaccién de las exigencias sociales y
éticas en relacidn con el agua y su entorno.

En definitiva, una administracién agil y flexible del dominio
publico y del régimen concesional, ligada a una planificacidn
hidroldégica integradora de los diversos usos y usuarios y con
el objetivo de la defensa de nuestro patrimonio hidrico, junto
a una relacidén estrecha con las unidades de explotaciodn,
parece un camino arduo pero inexcusable. Si bien el Estado «no
debe remar sino llevar el timén», sera una actuacidn decidida
de la administracidén publica la que podria paliar 1los
problemas actuales y prevenir los que pueden surgir en un
horizonte préximo.



