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1. INTRODUCCION.

Tradicionalmente, el estudio de los sistemas de abastecimiento de agua ha estado
enfocado bajo el punto de vista de la Ingenieria, precisamente la orientacion que adopta este
libro. Otras disciplinas del conocimiento, tales como la Economia, la Sociologia o la Historia
no han un gran tenido interés por los sistemas de abastecimiento de agua (y otros servicios
publicos) hasta épocas muy recientes. Por esta razon aprovecharemos el capitulo inicial para
tomar distancia sobre el problema del abastecimiento de agua y tratar de algunas cuestiones
que configuran el estado actual de la cuestion y en las que no se incide en el resto de
capitulos.

Tampoco podemos olvidar que precisamente las aplicaciones de Ingenieria estan, en este
caso, supeditadas a unos fines y necesidades de naturaleza compleja, en la que participan
elementos sociales, econdmicos y normativos.

El sesgo hacia la Ingenieria ha ido cambiando sin duda con el tiempo y lo seguird
haciendo en los proximos tiempos hacia enfoques multidisciplinares, debido
fundamentalmente al protagonismo creciente de los instrumentos econémicos en la gestion y
de una mayor demanda de regulaciéon y normativa referente a diferentes aspectos de este
servicio fundamental.

No podemos decir en absoluto que se hayan agotado las posibilidades de la Ingenieria en
las actuaciones sobre los abastecimientos de agua, puesto que la técnica posibilita depurar
aguas de baja calidad por métodos fisicos, quimicos y bioldgicos hasta extremos cercanos a
los que proporciona la destilacion, incluso podemos aprovechar el agua salobre o marina,
eliminando su contenido salino hasta limites permisibles para su consumo humano o para
riego, pero la tecnologia no va a proporcionar mas agua de la que tenemos disponible, al
menos en cantidades razonables como puede requerir cualquiera de los posibles usos
consuntivos. Por ello cada vez adquieren un mayor protagonismo los mecanismos de gestion
del recurso, puesto que esta limitado de forma natural por su disponibilidad.

El agua para consumo doméstico presenta caracteristicas diferenciadas sobre otros usos,
como el agricola, industrial, ornamental, ecoldgico. En primer lugar se trata del uso prioritario
del agua disponible, esto es, el primer uso que se garantiza en caso de competencia con otros,
y resulta l6gico que asi sea.

A pesar del aspecto obvio del enunciado anterior, con el que seguramente todos
coincidimos, en ocasiones el uso para consumo humano parece no contar con el protagonismo
que merece, debido a que cuantitativamente representa una porcion relativamente pequeiia
(entre un 8% y un 14% seglin distintas fuentes) frente a los usos consuntivos (80% en
agricultura y un 6%-12% en usos industriales).

Por esta razon, cuando se trata el problema del agua en términos de recursos globales
disponibles, el abastecimiento de agua para uso doméstico solamente merece pequenas
resefias; véase a este respecto las escasas referencias contenidas en el Libro Blanco del Agua
(Ministerio de Medio Ambiente, 2001).

El agua para consumo humano no constituye un apartado comparable, por ejemplo, con el
agua utilizada para el regadio. Los requisitos de calidad que son exigidos en el agua para
consumo humano son los mas exigentes y por ello requiere la aplicacion de procedimientos de
potabilizacion que dan lugar a unos costes importantes. Por otra parte, el agua para el
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consumo humano se sirve a través de las conducciones de distribucion a presion, lo que
implica la necesidad de aportes energéticos en el bombeo. Se trata por tanto de un producto de
valor anadido cuyo tratamiento previo antes de llegar al consumidor es un proceso industrial
propio de un producto alimentario en toda regla.

A tenor de lo expuesto cabe la tentacion de considerar el agua potable como un producto
mas de consumo, y como tal, sujeto a las leyes del mercado en cuanto a la oferta y demanda,
pero por otra parte sigue siendo un recurso renovable y limitado en su disponibilidad, y en
consecuencia, las reglas que rigen en su gestion deben tener muy presente esta circunstancia.

El agua consumida para usos agricolas o industriales puede considerarse como un recurso
productivo, mientras que el agua para uso doméstico implica Gnicamente la satisfaccion de
una necesidad vital, improductiva, si deseamos calificarla de este modo, al menos de forma
directa.

Sin embargo, y aqui nos encontramos con una curiosa paradoja, a pesar de que el agua
potable tiene una importancia limitada en términos volumétricos dentro de los usos
consuntivos, representa la partida mas importante en términos economicos. En las Cuentas
Satélite del Agua 1996-99 (Instituto Nacional de Estadistica) encontramos que el volumen de
agua dedicado en Espafia a los usos agricola, industrial y servicios fue en 1999 de 21.498,7
hm? (90,1 % del total) y el correspondiente a consumo de los hogares fue de 2.354,4 hm’ (9,1
% del total). Sin embargo, en el mismo informe, encontramos que, en términos monetarios,
los consumos agricola, industrial y servicios representaron una cantidad de 203.866 millones
de pesetas (46 % del total) mientras que el consumo en los hogares fue de 239.196 millones
de pesetas (54 % del total).

Estas cifras ponen de manifiesto que, mas alla del valor anadido que introducen los
procesos de potabilizacion y presurizacion, el agua potable estd siendo tratada
econémicamente como un bien de consumo en toda regla, lo que no es inadecuado, como
intentaremos demostrar a lo largo del capitulo, pero también es cierto que compite en
desventaja frente al tratamiento econdomico de favor que reciben otros usos consuntivos y no
consuntivos.

El gasto en agua potable representa en Espana, segin provincias, entre un 0,4% y un
1,5% del presupuesto familiar medio, por lo que no podemos decir que resulte un servicio
caro, al menos en relacién a otro tipo de servicios y utilidades publicas como la energia
eléctrica, el gas o las comunicaciones telefonicas. Sin embargo, el punto de vista del
consumidor sobre el agua potable suele ser una tanto contradictorio en el sentido de que
sintiéndose propietario del recurso (la Ley de Aguas consagra el agua como un bien de
titularidad publica) debe de pagar por disponer de él. La respuesta a esta contradiccion esta en
el pago del servicio, que cubre no el coste del agua, puesto que no lo tiene, sino el coste del
proceso de potabilizacion, aporte de energia y distribucion a través de un complejo sistema de
tuberias. Aunque efectivamente estamos pagando por el volumen consumido, no estamos
pagando el agua, sino la intensidad en el uso del servicio relacionada con dicho volumen.

Nuestro pais no se caracteriza precisamente por seguir unas pautas uniformes en cuanto al
precio del servicio de abastecimiento y nos encontramos situaciones muy alejadas entre si,
como el elevado precio que estan pagando los usuarios de Gran Canaria por un agua
procedente de una planta desaladora frente a un servicio totalmente gratuito en determinadas
poblaciones pequenas. También es cierto que cada vez son menos las poblaciones en las que
no se cobra el servicio del agua y aunque lentamente, parece existir una tendencia a repercutir
los costes reales sobre los usuarios.
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Otra de las caracteristicas en el abastecimiento contemporaneo, al menos en Espaiia,
aunque no en los paises del norte de Europa, ha sido la migracion desde un uso predominante
de recursos subterraneos hacia un mayor uso de recursos superficiales. Tradicionalmente, la
perforacion de pozos y galerias, con el consiguiente aprovechamiento del agua subterranea ha
sido la via mas rapida y sencilla para disponer del recurso in situ.

En tiempos pasados, la presion demografica y la densidad de poblacion eran menores que
hoy en dia, y por ello no resultaba preocupante la explotacion del agua subterranea, de cuyas
limitaciones, por otra parte, se tenia un conocimiento limitado.

Las razones para el cambio son variadas, pero quizds una de las mas importantes sea la
calidad del agua para consumo, puesto que el agua subterrdnea es mucho mas vulnerable a la
contaminacion por sustancias filtradas a través del suelo.

Cada vez es mayor la cantidad de residuos provenientes de diversas actividades humanas
que pueden afectar significativamente a la calidad del agua subterranea, como bien nos ha
mostrado la afeccion en el nivel de nitratos en toda la cuenca mediterranea, provocada por las
actividades agricolas. Por otra parte, el tiempo de residencia del agua subterranea es superior
al de las aguas superficiales, lo que aumenta la probabilidad de recibir sustancias
contaminantes.

También hay que decir a este respecto que en Europa comienza a aparecer ahora una
preocupacion creciente sobre las presiones que estd sufriendo el agua subterranea. En
términos porcentuales, el 75% de las abstracciones de agua en la UE corresponden a las aguas
superficiales, y el 25% a las aguas subterrdneas, pero para el uso especifico del
abastecimiento de agua estos porcentajes se invierten.

2. HISTORIA RECIENTE DEL ABASTECIMIENTO DE AGUA.

El servicio de abastecimiento de agua urbano, tal y como hoy en dia lo conocemos, con
una determinada estructura y funcionamiento, es relativamente reciente. Naturalmente, el
transporte y distribucion de agua realizados mediante canalizaciones y conducciones cuenta
con una historia muy extensa, que se remonta practicamente a la existencia de comunidades
humanas gregarias.

Todos conocemos las obras hidraulicas realizadas en el Imperio Romano o las de la época
de esplendor de los arabes y suscita una gran curiosidad el ingenio con el que eran resueltos
los problemas inherentes a la elevacion de aguas, el transporte y su reparto.

Sin embargo, es necesario esperar hasta mediados del siglo XIX para encontrar un
esquema claramente definido de lo que denominaremos un sistema de abastecimiento urbano

No es nuestra intenciéon hacer un repaso de la historia de la tecnologia afecta al
abastecimiento de agua, como seria la ldgica tentacion en un texto con esta orientacion, sino
mas bien repasar las condiciones socioeconOmicas, sanitarias y demograficas que han
conducido a los abastecimientos de agua a la configuracidon que actualmente poseen.

Como ya indicdbamos, los origenes de nuestros sistemas modernos de abastecimiento se
encuentran a mediados del siglo XIX, en plena revolucion industrial, con el comienzo de la
segunda ola de Toffler que moviliza a la poblacion rural hacia las grandes ciudades en busca
de oportunidades y de sustento. La concentracion de la poblacion en las grandes urbes motiva
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un replanteamiento en profundidad y con urgencia de los servicios comunes, entre los que se
encuentra el abastecimiento de agua y la evacuacion de agua residuales.

Juan de Dios Trillo (1995) establece tres etapas en la evolucion reciente de los sistemas
de saneamiento, que son las siguientes:

Etapa 1: Proteccion sanitaria: El objetivo principal es la proteccion de la salud
publica frente a la pobre calidad del agua de abastecimiento debida a los vertidos
producidos por las actividades humanas. Se introduce por primera vez el concepto de
contaminacion, sobre la base del potencial para producir enfermedades y condiciones

insalubres. Esta etapa podria abarcar desde mediados del s. XIX hasta la mitad del s.
XX.

Etapa 2: Proteccion de otros usos del agua: A partir de la década de 1950 y a la luz de
los enormes cambios experimentados por la sociedad, se reemplaza progresivamente
el concepto de contaminacion por el de calidad del agua.

Varios factores, tales como el crecimiento y la concentracion de la poblacion en
los centros urbanos, el aumento del consumo de agua per capita, con el consiguiente
aumento de los vertidos de agua residual, y el papel de la industria como gran
productor de contaminacidn, tanto cuantitativamente como cualitativamente por la
introduccion de una amplia gama de compuestos quimicos en sus vertidos, han
influido en el desplazamiento de los objetivos, inicialmente centrados en el control de
la contaminacion para la proteccion de la salud, hacia un objetivo de proteccion de
intereses relacionados con otros usos del agua, ademas del abastecimiento. Las etapas
que se ha ido cubriendo van desde la catalogacion de usos a proteger y la ampliacion
del concepto de contaminacion segin los usos, llegando finalmente al concepto de
calidad del agua que actualmente manejamos.

Etapa 3: Proteccién del medio ambiente: Con el aumento del progreso econdomico, la
escala de los intereses de nuestra sociedad va tomando un cariz ecolodgico,
experimentando un aumento de la concienciacion y preocupacion por el entorno
natural. En esta etapa, la preservacion de la calidad del agua pasa a ser un objetivo en
si mismo, ademas de serlo para fines determinados de uso, simplemente para el
mantenimiento de las condiciones ambientales de conservacion del medio natural.

Podemos calificar esta etapa como una migracion entre la proteccion de los usos
del agua hacia la proteccion del propio recurso.

Cada una de las etapas descritas por Trillo ha supuesto el establecimiento de unas lineas
estratégicas de actuacion que han motivado una evolucion determinada del concepto de
saneamiento, utilizando y aplicando técnicas y sistemas cada vez mdas complejos para la
consecucion de dichos objetivos.

Aparte del enfoque sanitario o ambiental, cabe plantearse la evolucion del servicio de
abastecimiento bajo la perspectiva social y de organizacién. Asi Mates (2001a) introduce el
concepto de redes técnicas urbanas, referido a los servicios de transporte urbano, alumbrado
publico, energia, gas, agua y saneamiento, entre otros, que se caracterizan por funcionar de
forma permanente gracias a la intervencion de tecnologias adecuadas y de una organizacion
controlada por entes publicos; dicho de otro modo, la gran novedad no es la existencia de los
sistemas (cuya historia es mucho mas dilatada) sino su organizacion generalizada siguiendo
estas pautas, cuya aplicacion puede tener una antigiiedad de unos 150 afios.

SESION DE APERTURA - 5



La aplicacion del concepto de red, en el caso del abastecimiento y el saneamiento, esta
intimamente ligado a la innovacion tecnologica, primero con el objetivo de eliminar las
epidemias, mejorando la calidad del agua servida y posteriormente, incrementando los niveles
de higiene de la poblacion por una mayor uso del agua para este fin, la generalizacion en la
limpieza de las calles y la implementacion progresiva de redes de abastecimiento con gran
capacidad de conduccién y distribucion de agua a presion, primero en las grandes ciudades y
posteriormente de forma progresiva, en ciudades mas pequenas.

En la referencia de Mates (2001b), se presenta una interesante contraposicion entre lo que
el autor denomina los sistemas clasicos y modernos de agua potable. Las caracteristicas del
sistema clasico se pueden resumir en cuatro:

e [Escaso consumo per cépita, situado en un minimo que puede denominarse bioldgico
y que alcanzaba los 5-10 litros por persona y dia.

e En segundo lugar, destacan los diversos tipos de suministros colectivos (acequias de
riego o acueductos) o individuales (pozos y aljibes domésticos).

e El tercer rasgo esta determinado por las limitaciones técnicas, referidas especialmente
al caracter lineal de los acueductos o la imposibilidad de acceder a todas las fincas
urbanas. Asimismo existia poco control sobre la calidad del agua, excepto algunas
medidas higiénicas de indole general.

e Por altimo, no se puede olvidar que el sistema clasico se encontraba inmerso en un
sistema agricola mucho mas amplio, donde el predominio del regadio es casi absoluto
sobre otros usos o consumos que se consideran meramente subsidiarios.

Bajo el punto de vista de la oferta, el sistema cldsico de agua potable se ha caracterizado
por su escasa aportacion per cdpita y por su incapacidad para corregir la irregularidad que
originaban las épocas de sequia. No se puede olvidar que la mayor parte del abastecimiento a
las ciudades se hizo a través del aprovechamiento de las aportaciones que realizaba la propia
naturaleza.

La transicion hacia el Ilamado sistema moderno se realiza lentamente durante
aproximadamente un siglo comenzando con la segunda mitad del siglo XVIII. Dicha
transicion comienza por la aparicion de nuevas necesidades, bien sea por el incremento de la
presion demografica (crecimiento de las ciudades), la disminucion de los recursos disponibles
para hacer frente e las demandas de agua, o el deterioro en la calidad de los recursos
existentes por el aumento de los residuos generados en las ciudades.

El sistema moderno de abastecimiento de agua comienza, como ya hemos apuntado,
hacia mediados del XIX en la etapa de industrializacion. Podemos resumir sus caracteristicas
principales en las siguientes:

e En primer lugar, el crecimiento del consumo per cépita hasta niveles no conocidos
hasta el momento, que en ocasiones superaba los 250-300 litros por habitante y dia.

e El predominio casi absoluto de las redes colectivas, concepto moderno que se impone
progresivamente como parte de la organizacion del espacio urbano.

e La aparicion de nuevos recursos técnicos en la era industrial, como son el agua a
presion, el sistema de conducciones, la extension del sistema a toda la poblacion y el
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control de calidad. La distribucion mediante una red se caracteriza porque suministra
agua a una mayoria de la poblacion, su caudal era relativamente importante y su
disefio se llevaba a cabo en funcion de las necesidades que se estimaban para los
puntos terminales (suministro domiciliario, fuentes, bocas de incendios, etc.). La
concepcion de sistema en red se impuso de forma tardia, debido a las dificultades de
tipo técnico (calculo hidraulico) y de tipo financiero.

e La organizacion del sistema.

e Laespecializacion en el suministro del agua.

Las diferencias mas acusadas entre los sistemas modernos y los clasicos, estdn basadas en
los niveles de oferta y demanda, asi como en las diferencias técnicas y de organizacion.

Un punto especialmente importante es el salto que se produce en las demandas de agua,
pasando de unos 5-15 litros por habitante y dia a unos 80-300 litros por habitante y dia. Pese
al incremento de la oferta de agua, la presion ejercida por el consumo llevo a una insuficiencia
cronica a muchos sistemas, lo que trajo consigo la necesidad de buscar nuevos puntos de
captacion y el incremento de la red de distribucion. Naturalmente, la captacion tradicional de
aguas subterraneas comienza a ser insuficiente y obliga a buscar nuevos aportes superficiales.

La consideracion del agua como bien publico en el sistema antiguo cambia para ser
tomada como un bien ordinario en el momento en que las acometidas comienzan a realizarse
en las viviendas y dejan de ser publicas.

No se puede olvidar en esta transicion el papel de la tecnologia, tanto por la aparicion de
nuevos materiales como el desarrollo de las tecnologias industriales aplicadas en la
distribucion de agua.

Desde el punto de vista econdmico, la transicion ha encontrado algunas dificultades,
especialmente en lo referente al cardcter publico y privado. Por una parte, las economias de
escala y las consideraciones de tipo social le dan un caracter de bien publico abierto a todos y
con tendencia a la gratuidad. Ciertos servicios relacionados reforzaban el caracter colectivo,
tales como el servicio de incendios, el riego de parques, limpieza de calles y el alcantarillado.
Por otra parte, la expansion de los sistemas de abastecimiento requeria fuertes inversiones de
capital, cuya aportacion se justifica por las economias de escala, pero que a la vez dota al
sistema de unas caracteristicas de monopolio natural: a estar configurado como un sistema de
red, el abastecedor es unico para todo el sistema.

La tendencia a la unificacion y a la concentracion propicia la aparicion de esta situacion
de monopolio natural, que en la etapa anterior era precisamente la excepcion, pues las fuerzas
del mercado eran las que determinaban la situacion.

A finales del XIX se comienza a configurar el marco legislativo para la gestion del agua,
y aparece la necesidad de imponer tarifas sobre el uso del agua para poder hacer frente a las
inversiones y las necesidades operativas de los sistemas. Durante esta etapa se consolida la
participacion de empresas privadas como agente intermedio en la prestacion del servicio.
Habitualmente, las concesiones se adjudicaban por periodos muy largos, y con cierta falta de
control por parte de los ayuntamientos. De algiin modo se pierde parte de la consideracion del
agua como bien social, en detrimento de su gestion como un bien de consumo.

Esta situacion comienza a cambiar en parte ya durante la dictadura de Primo de Rivera y
posteriormente durante la época franquista, en la que se recupera el control publico de buena
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parte de los abastecimientos, bien sea por la prestacion directa por parte de los ayuntamientos,
o bien por el incremento en la tutela de la actividad de las empresas concesionarias. Las
razones de este cambio residen en cuestiones politicas, en una mayor desarrollo de la
capacidad econdémica y de gestion de los ayuntamientos y la conviccidon sobre la rentabilidad
financiera y social que tenia el control del agua.

En la época de los planes de desarrollo, a partir de los afios 60, se impulsa el
establecimiento de redes de abastecimiento en municipios pequenos, y de nuevo, el Estado
requiere el apoyo y la intervencion de la empresa privada en la prestacion del servicio.

La evolucioén posterior del problema ha ido sacando a la luz las limitaciones de los
gestores publicos y ha vuelto a dotar de un papel importante a las empresas privadas. El
progresivo endeudamiento de los ayuntamientos en los ultimos tiempos ha motivado una
nueva ola de privatizaciones del servicio. La modalidad que parece mas extendida en el
momento actual es la de creacion de empresas mixtas en las que el ayuntamiento o las
diputaciones conservan parte del control del abastecimiento en un plano de igualdad con la
empresa privada.

3. EL AGUA COMO RECURSO RENOVABLE: EL CONCEPTO DE
SOSTENIBILIDAD

El agua como recurso

Como se indica muy acertadamente en el predmbulo de la Ley de Aguas (1985), “e/ agua
es un recurso natural escaso, indispensable para la vida y para el ejercicio de la inmensa
mayoria de las actividades economicas, es irreemplazable, no ampliable por la mera
voluntad del hombre, irregular en su forma de presentarse en el tiempo y en el espacio,
facilmente vulnerable y susceptible de usos sucesivos.

Asimismo el agua constituye un recurso unitario, que se renueva a traves del ciclo
hidrologico y que conserva, a efectos prdcticos, una magnitud casi constante dentro de cada
una de las cuencas hidrogrdficas del pais.

Consideradas, pues, como recurso, no cabe distinguir entre aguas superficiales y
subterraneas. Unas y otras se encuentran intimamente relacionadas, presentan una identidad
de naturaleza y funcion y, en su conjunto, deben estar subordinadas al interés general y
puestas al servicio de la nacion. Se trata de un recurso que debe estar disponible no solo en
la cantidad necesaria sino también con la calidad precisa, en funcion de las directrices de la
planificacion economica, de acuerdo con las previsiones de la ordenacion territorial y en la
forma que la propia dinamica social demanda”.

Concepto de desarrollo sostenible

El concepto de desarrollo sostenible esta siendo profusamente utilizado desde la Cumbre
de Rio (1992). El origen del término ha sido reclamado por diversos autores, aunque las
referencias indican que se utiliza por primera vez en 1980 por parte de UICN (Union Mundial
para la Conservacion de la Naturaleza), organismo privado de investigacion creado en 1948.
Sin embargo, el término comienza a tener eco en el mundo a partir del informe realizado en
1987 por la Comision de las Naciones Unidas presidido por G.H. Brundtland, precisamente
como preparacion de la Cumbre de Rio. En este informe se decia que el desarrollo es duradero
si “responde a las necesidades del presente sin poner en peligro las capacidades de las
generaciones futuras para hacer lo mismo". Lo que en principio parece un enunciado
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ecologico, también es y sobre todo, un enunciado economico, puesto que la formulacion del
concepto de desarrollo sostenible implicaba el reconocimiento de que las fuerzas de la
mercado por si solas abandonadas a su libre dindmica no pueden garantizar la no destruccion
de los recursos naturales y del medio ambiente.

El desarrollo sostenible se introdujo como objetivo explicito de la Comunidad Europea en
el Acta Unica Europea (1987). La obligacion de integrar las cuestiones medioambientales en
todas las politicas comunitarias se afiadid en el Tratado de Maastricht (1992), por el que se
estableci6 la Union Europea como organizacion internacional por derecho propio, y
posteriormente se reforzo en el Tratado de Amsterdam.

La Oficina Estadistica de la Unién Europea (EUROSTAT) trabaja con las estadisticas del
agua con el objeto de proporcionar un conjunto basico de datos para la gestion del agua.
Recoge datos sobre captacion y uso del agua, tratamiento de aguas residuales, generacion y
vertidos de aguas residuales y produccion y eliminacion de lodos de depuraciéon en cerca de
40 paises (EU-15, Asociacion Europea de Libre Comercio-AELC, paises candidatos y de los
Balcanes) cada dos afos. Ulrich Wieland (2002) apunta en una reciente entrevista algunos
datos interesantes sobre el agua en Europa:

e Las fuentes principales de abastecimiento en los paises de la UE-15 son las aguas
superficiales (75%) y aguas subterraneas (25%). En algunos paises, Espafia el
principal, se estd utilizando una porcion de recursos no convencionales, como la
desalinizacion y la reutilizacion.

e Los indices de intensidad de uso del agua se calculan como la razoén entre los
recursos hidricos renovables totales y la captacion total. El indice de intensidad de
uso del agua es mas elevado en los paises meridionales (30 % en Espafia, 32 % en
Italia) y mas bajo en los paises menos poblados (Suecia 1,5 %, Finlandia 2 %).

e La captacion anual per céapita difiere de forma importante de un pais al otro. Portugal
y Espafia extraen mas de 1 000 m3 per cépita, mientras que Dinamarca y
Luxemburgo extraen menos de 200 m3 per cépita al afio.

e Por término medio, el 34 % del total de agua dulce que se extrae en EU-15 se utiliza
en la agricultura, el 31 % para la produccion de electricidad, el 17 % para el
suministro publico de agua, el 13 % en la industria manufacturera y el 5 % para otros
usos. Este indicador muestra un modelo muy desigual entre paises. En los paises
meridionales, el principal destino del agua captada es la agricultura. Representa
alrededor del 87 % en Grecia, el 78 % en Portugal, el 68 % en Espana y el 46 % en
Italia. Esta situacion contrasta con la de los demas Estados miembros, en los que la
proporcion es mas bien reducida y representa el 4 % en los paises occidentales y el
10 % en los nérdicos. La actividad que en los paises occidentales requiere una mayor
cantidad de agua es la generacion de electricidad, que supone casi el 50 % del total
de agua captada. En los paises meridionales y nérdicos esta actividad utiliza el 24 %
y el 3 % respectivamente. La industria manufacturera y el suministro ptblico de agua
en los paises ndrdicos utiliza el 35% y el 32% respectivamente del total de agua
captada, frente al 11 % y el 14 % que utiliza la industria manufacturera en los paises
meridionales y occidentales respectivamente. El suministro publico de agua
representa en los paises meridionales y occidentales el 16 % y el 21 %
respectivamente de los usos.

e Los sistemas publicos de alcantarillado recogen los efluentes domésticos junto con
las aguas residuales industriales y/o las aguas de escorrentia. Los sistemas del
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tratamiento de aguas residuales que funcionan de manera eficiente protegen el buen
estado de los recursos hidricos, los suelos y la salud humana. A finales de la década
de los noventa, alrededor del 80 % de la poblacion de la Union Europea estaba
conectada a sistemas publicos de alcantarillado y el 77 %, a instalaciones de
tratamiento de aguas residuales. Mas del 80 % de la poblacion de Suecia, Dinamarca
y Finlandia estd conectada a sistemas avanzados de tratamiento de aguas residuales,
el porcentaje mas elevado de la UE, seguidos de los Paises Bajos (78 %), Alemania
(72 %) y Austria (64 %). Se trata de los sistemas mas eficaces para tratar la
contaminacion al actuar sobre contaminantes especificos. En otros paises
comunitarios, el tratamiento bioldgico sigue siendo el sistema mas comun, a
excepcion de Grecia, donde el tratamiento mecanico es el mas frecuente (32 % de la
poblacion).

El Desarrollo Sostenible en Espana

Espafia ha incorporado el objetivo europeo dentro de la denominada Estrategia Espaiiola
para el Desarrollo Sostenible, documento de base que define objetivos de actuacion en esta
linea. En el documento de consulta sobre la EEDS, elaborado por el gobierno espafiol se
contemplan una serie de consideraciones en relacion al agua que pasamos a exponer:

e Agua: constituye un recurso de disponibilidad relativamente escasa, debido
fundamentalmente a la irregularidad espacio-temporal de las precipitaciones. Pese a
ello, la demanda contintia en aumento (900 m® per capita), muy superior a la media
europea (662 m® per capita), debiendo hacer frente con frecuencia al deterioro de la
calidad del recurso por su escasa capacidad de autodepuracion. El mayor consumo de
agua, tanto superficial como subterranea, corresponde a la agricultura (entre el 71% y
el 81%), estando previsto un aumento de la superficie en regadio del 7% a corto y
hasta del 27% a largo plazo. El segundo uso en cantidad de agua es el abastecimiento
publico (12%), donde el crecimiento de las areas urbanas unido a la concentracion
estacional en las zonas de uso turistico intensivo, puede provocar problemas de
abastecimiento.

e Gestion y uso del agua: La irregularidad espacio-temporal caracteristica del recurso
en Espafia, unida a los efectos del cambio climatico obliga a incidir en la necesidad
de optimizar la gestion, haciendo especial énfasis en los aspectos de ahorro y
reutilizacion hidrica en todos los &mbitos. Ademas, deberdn adoptarse medidas para
la gestion de la demanda consuntiva del agua, y no sélo para su satisfaccion,
sefialando la importancia del Plan Hidrologico Nacional como instrumento para su
racionalizacion. En cuanto a los usos agrarios, se menciona el Plan Nacional de
Regadios como herramienta que establezca unas demandas adecuadas, sefalando la
conveniencia de utilizacion de sistemas eficientes de riego y el fomento de cultivos
con menores requerimientos hidricos. La conservacion de los acuiferos es otro de los
objetivos perseguidos, evitando la sobreexplotacion.

e Calidad del agua: se incide en incrementar las garantias en la calidad de los vertidos
urbanos e industriales, aplicando los correspondientes sistemas de depuracion previa
en todos los casos y evitando el vertido no autorizado. En el ambito agrario se
propone fomentar la aplicacion de buenas practicas agrarias y pecuarias, como la
gestion integrada de estiércoles, para evitar la aparicion de fendmenos de
contaminacion difusa. Deberd impulsarse el esfuerzo de accion coordinada e
integrada interadministraciones. Por ultimo, se destaca la necesidad de disponer de
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una informacion eficaz al respecto, para lo que deberan adecuarse las redes de
control y medicion de la calidad del agua.

El documento ha sido revisado por el Consejo Econdémico y Social, como érgano
consultivo, y sobre el mismo emitié un informe el pasado febrero del 2002, al que nos vamos
a referir a continuacion, puesto que destaca algunas carencias en el planteamiento.

Sobre el apartado Agua, el informe del CES apunta que cabe indicar, de modo previo, que
los datos que ofrece son claramente mejorables. Asi, no se hace suficiente distincion entre
usos consuntivos (con sus clasicos sectores de abastecimiento urbano, regadio e industria) y
usos no consuntivos (como los hidroeléctricos, refrigeracion de procesos industriales y
energéticos, piscicultura continental y otros), con lo que las cifras resultan confusas de cara a
tener una vision adecuada sobre la presion (relacion usos/recursos) a la que se ven sometidos
los recursos naturales. Igualmente, faltan algunas cifras sobre el sector de abastecimiento. La
mejora de estos datos podria hacerse a partir del Libro Blanco del Agua del Ministerio de
Medio Ambiente, de las estadisticas del INE sobre el sector, y de las encuestas periddicas que
realiza la Asociacion Espafiola de Abastecimiento y Suministro de Agua (AEAS).

Al margen de esa consideracion previa el CES subraya, en primer lugar, que el apartado
no destaca adecuadamente la caracteristica distintiva de Espafia en relaciéon con muchos otros
paises de la Union Europea: el caracter semiarido de gran parte del territorio, que obliga a un
uso elevado de recursos para la agricultura con sus exigencias de grandes infraestructuras de
regulacion y transporte. Los cultivos espafioles no se pueden alimentar directamente de la
lluvia, como en los paises del centro y norte de Europa, lo que contribuye a que las cifras
globales de consumo no sean comparables entre Espafa y dichos paises.

Hay que recordar, por otra parte, que este apartado corresponde a un capitulo (el nimero
2 del Documento de consulta) que no versa sélo sobre aspectos de diagndstico, sino también
sobre «tendencias relevantes para la sostenibilidady. Llama la atencion, asi, que no contenga
referencias ni a la Directiva Marco del Agua (DMA), que plantea requisitos precisamente
sobre la sostenibilidad del recurso, ecosistemas asociados y abastecimiento a la poblacion y
que sera el marco en el que debera desarrollarse la politica del agua en las proximas décadas,
ni al recientemente promulgado Plan Hidrologico Nacional, que también establece
determinaciones sobre los recursos y usos en el marco de la sostenibilidad.

En relacion con la Directiva Marco del Agua, se echa de menos en varios apartados del
Documento de consulta una mejor referencia y asuncién de la misma, tanto en los aspectos de
cantidad como de calidad de las masas de agua destinadas (o que se puedan destinar en el
futuro) al abastecimiento de agua a la poblacion. También se echa en falta la consideracion de
las determinaciones de la Directiva Marco del Agua en cuanto a:

e Proteccion de las masas de agua, superficiales y subterraneas, utilizadas para la
captacion destinada al consumo humano o que pudieran destinarse a tal uso en el
futuro (articulo 7.3 de la DMA).

e Evitar el deterioro de la calidad de dichas masas de agua, contribuyendo asi a reducir
el tratamiento de purificacion necesario para la produccion de agua potable (mismo
articulo 7.3 de la DMA).

e Extension de los sistemas de abastecimiento y depuracidn, en su aspecto de «servicio
de interés general en Europa» (considerando 11 de la DMA).
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En relacion al punto referente a la Gestion y Uso del Agua, el CES vuelve e apuntar que
en este punto se olvida un aspecto que propugna la propia Directiva Marco del Agua: la
completa universalidad de su servicio, de forma que toda la poblacion tenga acceso a un bien
tan elemental como es el agua. Asi, el CES considera positivo el enfoque de gestion de la
demanda que se plantea en este apartado, pero quiere recordar que es imprescindible
completarlo con el impulso a la construccién de las infraestructuras necesarias, y con la
mejora y mantenimiento de las existentes.

El CES hace notar también que aparece subrayado el concepto de «reutilizaciony, sin
plantear las politicas adecuadas para el desarrollo de lineas de actuacion para su consecucion,
tales como la reasignacion de usos segun calidades con compensaciones econdmicas, politicas
de penalizaciones e incentivos, o programas de financiacion de infraestructuras necesarias
para la reutilizacion.

Referente al apartado Calidad del Agua, el CES sugiere incluir claramente aqui, de igual
modo a como se refleja en los objetivos para la mejora de la calidad y la salud ambiental, el
principio de que «quien contamina, paga» en todos los usos del agua, internalizando los costes
y eliminando subvenciones a aquellos sectores que no lo aplican como primer paso en una
politica de calidad sostenible del agua.

La gestion integrada de cuencas hidrograficas requiere varias acciones: impulsar el
ahorro, modernizando regadios y restaurando las redes de distribucion para evitar pérdidas, y
concienciando a los distintos usuarios para una eficiente utilizacion del recurso; mejorar la
calidad de las aguas, incorporando procesos productivos mas limpios y ejerciendo un mayor
control de inspeccion y seguimiento para evitar vertidos a los cauces publicos; diversificar el
suministro utilizando de manera sostenible aguas subterraneas y obteniendo recursos a partir
de la desalacion, siempre con el debido control del proceso para reducir el impacto ambiental
correspondiente; y avanzar hacia una politica de recuperacion de costes, de acuerdo a criterios
de cohesion social, en cuanto a bien social bésico, y de rentabilidad econdmica y social, en
cuanto que recurso que genera valor afiadido en productos y servicios de actividades
econdmicas en competencia.

Una correcta gestion integral del agua requiere, ademds, administrar los recursos
disponibles con criterios de cohesion social y territorial, pero abordando en profundidad los
problemas sectoriales que disparan la demanda y articulando las medidas necesarias para
identificar alternativas mas eficientes que compatibilices el mantenimiento del empleo, el
respeto a los recursos naturales y al medio ambiente.

Por otra parte, la consecucion de este objetivo precisa reforzar las Confederaciones
Hidrograficas, dotandolas de los recursos humanos, técnicos y econémicos suficientes para el
correcto desempefio de sus funciones de gestion del recurso. Ademds de todo lo anterior, el
CES sefala que después de la quinta medida recogida bajo esta linea de actuacidon, cuyo
enunciado literal es «fomentar la reutilizacion de las aguas residuales urbanas» (aunque cabe
entender que pretende referirse solo a las depuradas), deberia afiadirse una nueva, en estrecha
relacion con ella, que seria la de: «desarrollar y completar los programas de saneamiento y
depuracion de aguas residuales».

Asimismo, la séptima medida que figura en esta linea de actuacion, que reza «desarrollar
actuaciones para la garantia y calidad de los abastecimientos urbanosy, deberia reforzarse y
priorizarse, en opinion del CES, con la inclusion de algunas otras medidas tendentes a la
mejora de la garantia de recursos y para la proteccion y mejora de la calidad de las masas de
agua, superficiales y subterraneas, destinadas a los abastecimientos urbanos y reservas para el
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futuro, ya que el concepto de sostenibilidad lleva incorporado en su seno el concepto de
solidaridad intergeneracional.

Una ualtima mencion de interés en el informe del CES hace referencia al Turismo
sostenible. En esta area se hace patente como en pocas la necesidad, ya reiteradamente
sefialada, de contar con la participacion, incluso en el disefio de la EEDS, de las entidades
locales y de las Comunidades Auténomas, pues unas y otras son quienes tienen competencias
exclusivas sobre las materias basicas que la conforman, incluyendo en especial el suelo y el
planeamiento urbano.

Asi, la gestion de servicios urbanos en estas zonas (basuras, abastecimiento y depuracion
de aguas, etc.) tiene que atender, sin que en numerosas ocasiones los ayuntamientos cuenten
con recursos para ello, a un volumen estacionalmente muy elevado, lo que ocasiona deterioros
y congestiones que, en ocasiones, se traducen en situaciones irreversibles, o reparables a un
costo muy elevado. Por ello, se hace imprescindible acometer un disefio de politica turistica
necesariamente local —aun sin olvidar un enfoque global— que atienda a estas necesidades
de infraestructuras y financiacion, combinando el respeto al medio ambiente con la legitima
aspiracion de proseguir en el desarrollo de los recursos turisticos con que cuenta cada zona o
localidad.

El CES estima que debe prestarse una especial atencion a las zonas de saturacion de
servicios e infraestructuras, con la finalidad de alcanzar un nivel satisfactorio de desarrollo
sostenible, en los aspectos de crecimiento econdmico, sociales y medioambientales. El CES
considera de interés las distintas alternativas que se estan desarrollando en algunos territorios
para que el desarrollo econdmico de estas zonas turisticas no se haga a costa de la
conservacion del medio ambiente, ni de los recursos naturales. A este respecto, se entiende
aconsejable que las medidas que se acuerden para alcanzar los anteriores objetivos cuenten
con el respaldo de los distintos sectores implicados.

Se podria resumir el informe del CES en la idea de la Estrategia Espafiola para el
Desarrollo Sostenible debe completarse en muchos aspectos y complementarse con otras
iniciativas legislativas y politicas que ya estan en marcha.

4. REGLAMENTACIONES: ESPANA Y EUROPA
Legislacion sobre el agua en la Union Europea

La iniciativa legislativa de mayor calado acometida en la UE en los tiempos recientes ha
sido la Directiva 2000/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de octubre de
2000 por la que se establece un marco comunitario de actuacion en el ambito de la politica
de aguas, conocida abreviadamente como la Directiva marco del Agua (DMA).

La legislacion sobre el agua ha sido uno de los primeros sectores cubiertos por la politica
medioambiental de la UE y comprende mas de 25 directivas y decisiones relacionadas con el
agua. La primera fase legislativa comprende desde 1975 a 1980, periodo en el que se elaboran
varias directivas y decisiones que afectan tanto al establecimiento de Estandares Ambientales
de Calidad (EAC) para diferentes tipos de aguas (Directivas 75/440/CEE sobre aguas
superficiales, 78/659/CEE sobre aguas continentales aptas para la vida de los peces,
79/923/CEE sobre aguas para la cria de moluscos, 76/160/CEE sobre aguas aptas para el
bafio y 80/778/CEE sobre agua para consumo humano) como al establecimiento de Valores
Limite de Emisiones (VLE) producidas por usos especificos del agua (Directivas 76/464/CEE
sobre sustancias peligrosas y 80/86/CEE sobre aguas subterraneas)
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En una segunda fase, durante el periodo 1980-91, se elaboran las directivas referentes a
los nitratos (91/676/CEE) y al tratamiento de aguas residuales urbanas (91/271/CEE), asi
como varias directivas hermanas para la implementacion de la Directiva sobre sustancias
peligrosas.

La DMA constituye un intento de unificacion y conciliacion del mosaico legislativo
europeo referente al agua elaborado desde 1970, en especial, el conflicto entre el enfoque de
los Estandares Ambientales de Calidad y el de los Valores Limite de Emisiones. El problema
reside en que los Estandares Ambientales de Calidad pueden ser facilmente asumidos como
objetivos dentro de la DMA para su cumplimiento en el 2015, puesto que se fijan objetivos
que se pueden contrastar. Sin embargo, se desconoce cuanto mejora la proteccion del agua por
la incorporacion de los Valores Limite de Emisiones, algo que solamente podremos conocer
mediante una aplicacion prolongada de estas limitaciones.

Con la aprobacion de la DMA quedan derogadas las directivas referentes al agua
subterranea y a las sustancias peligrosas. Las directivas de aguas de bafio y de agua para el
consumo humano permanecen como directivas independientes de la DMA, aunque se insta a
los estados miembros a coordinar la proteccion de esta agua con las acciones de la DMA.

La DMA sienta las bases de la gestion del agua en la Union Europea en el futuro
proximo, y como plazo para la transposicion de las disposiciones legales, reglamentarias y
administrativas en los estados miembros establece en la articulo 23 la fecha de 22 de
diciembre de 2003.

Las dos caracteristicas principales que resumen el espiritu de la DMA son, por una parte,
el contenido referente a estandares exigentes de calidad de las agua, y por otra, al
protagonismo de los instrumentos econdmicos en la gestion del agua, que se resumen en el
articulo 9 bajo el principio de la recuperacion completa de los costes, en el que se indica que “
Los Estados miembros garantizaran, a mas tardar en 2010:

e que la politica de precios del agua proporcione incentivos adecuados para que los
usuarios utilicen de forma eficiente los recursos hidricos y, por tanto, contribuyan a
los objetivos medioambientales de la presente Directiva,

e una contribucion adecuada de los diversos usos del agua, desglosados, al menos, en
industria, hogares y agricultura, a la recuperacion de los costes de los servicios
relacionados con el agua, basada en el analisis economico efectuado con arreglo al
anexo Il y teniendo en cuenta el principio de que quien contamina paga. Al hacerlo,
los Estados miembros podradn tener en cuenta los efectos sociales, medioambientales
y economicos de la recuperacion y las condiciones geograficas y climaticas de la
region o regiones afectadas.”

Este principio implica un gran potencial para mejorar una situaciéon actual de gestion
ineficiente del agua y alcanzar una situacion de uso sostenible. Sin embargo, la recuperacion
completa de los costes imputados sobre el precio del agua, teniendo en cuenta los costes
ambientales, es una cuestion delicada. El agua no es exactamente un bien de mercado, y
puesto que los principios del mercado no pueden aplicarse facilmente en este caso, el calculo
economico de los costes ambientales resulta por tanto complejo, pero necesario si se debe
aplicar el principio de quien contamina, paga.
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La introduccion del principio de recuperacion completa de los costes no ha sido una tarea
sencilla durante el proceso legislativo de la DMA, con la oposicion de los estados miembros
con un gran potencial en el uso de instrumentos financieros, que finalmente impidi6 la
adopcion de medidas més claras de obligado cumplimiento.

Debido a la fuerte oposicion de los estados miembros donde la actual recuperacion de
costes es mas baja (en particular, Espana e Irlanda), las excepciones contempladas en la
aplicacion de este principio son bastante amplias. Cuando se establezcan las politicas del
precio del agua contempladas por el articulo 9, los estados miembros pueden tomar en
consideracion tanto los efectos sociales, ambientales y econdmicos como las condiciones
geograficas y climdticas. Mas aun, los estados miembros pueden decidir no establecer
ninguna politica de precios del agua relativa a un uso determinado con la condicién de que no
comprometa los objetivos de la Directiva, aunque deben justificar esta decision en el
momento de elaborar los planes de gestién de cuenca.

En nuestra opinidn, la postura de oposicidon espafiola a este principio de recuperacion de
costes estuvo motivada por la bajisima recuperacion de costes que actualmente presenta el
agua de regadio, con un coste promedio cercano al céntimo de euro por metro ctbico. El
acuerdo mas adecuado hubiese sido quizas conseguir una moratoria con mayor plazo para los
estados miembros que consiguen en la actualidad un menor porcentaje de recuperacion de
costes, en lugar de consolidar en el texto de la DMA la falta de compromiso para alcanzar la
recuperacion completa de los costes en un futuro a medio plazo.

Legislacion espaniola

La norma principal que define la organizacion y la gestion del agua en Espana es la Ley
29/1985, de 2 de Agosto, de Aguas, con sus posteriores modificaciones, a saber:

e Real Decreto 2473/1985, de 27 de Diciembre, por el que se aprueba la tabla de
vigencia a que se refiere el apartado 3 de la disposicion derogatoria de la Ley 29/1985,
de 2 de Agosto de Aguas.

e Real Decreto 849/1986, de 11 de Abril, por el que se aprueba el Reglamento del
Dominio Publico Hidraulico, que desarrolla los titulos preliminar,l, IV, V, VI'y VII de
la Ley 29/1985, de 2 de Agosto, de Aguas, modificado por Reales decretos 1315/1992,
de 30 de Octubre y 419/1993, de 26 de Marzo

e Real Decreto 927/1988, de 29 de Julio, por el que se aprueba el Reglamento de la
Administracion Publica del Agua y de la Planificacion Hidrologica, en desarrollo de
los titulos II y III de la Ley de Aguas, modificado por Real Decreto 117/1992, de 14
de Febrero

e Real Decreto 1315/1992, de 30 de Octubre, por el que se modifica parcialmente el
Reglamento del Dominio Publico Hidraulico, que desarrolla los titulos preliminar, I,
IV, V, VI y VII de la Ley 29/1985, de 2 de Agosto, de Aguas, aprobado por Real
Decreto 849/1986 de 11 de Abril

e Real Decreto 419/1993, de 26 de Marzo, por el que se actualiza el importe de las
sanciones establecidas en el articulo 109 de la Ley 2971985, de 2 de agosto, de aguas
y se modifican determinados articulos del Reglamento del Dominio Publico
Hidréulico , aprobado por Real Decreto 849/1986 , de 11 de Abril.
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o Ley 46/1999, de 13 de diciembre, de modificacion de la Ley 29/1985, de 2 de agosto,
de Aguas.

Existe también un amplio repertorio legislativo autonémico dedicado al agua, al que no
nos vamos a referir.

En el nivel més cercano al ciudadano y referente al servicio de abastecimiento, nos
referiremos a la Ley 7/1985, de Bases del Régimen Local (LBRL), modificada por la Ley
11/1999, que establece las competencias de los municipios en funcidén del escalon de
poblacion en que se situan (todos o s6lo los mayores de 5.000, 20.000 6 50.000 habitantes).
En materia de abastecimiento y saneamiento, todos los municipios tienen asignada la
competencia de prestacion del servicio, independientemente de su segmento de poblacion. La
misma Ley, establece las funciones de las Diputaciones Provinciales en cuanto a cooperacion
y asistencia a los municipios, asi como su papel en el aseguramiento de la prestacion de los
servicios municipales.

La LBRL establece la competencia y la responsabilidad del municipio en la prestacion
del servicio de abastecimiento y saneamiento, pero no se indica ninguna norma general en
cuanto a la gestion del servicio. Cada ayuntamiento gestiona estos servicios de forma distinta:
en algunos casos es el propio ayuntamiento quien gestiona directamente los servicios con
medios propios; en otros casos se traslada la gestion a una empresa (sea publica o privada) y
en otros caso se plantean formulas mixtas de gestion compartida.

Los modos de gestion mas comunes de los servicios de abastecimiento y aaneamiento, se
pueden resumir en:

a) Gestion directa,
* por los propios servicios municipales, o
* por una empresa publica (de capital 100% publico).
b) Gestion indirecta,
* por una empresa mixta, o
* por concesion del servicio a una empresa privada, mixta o publica.

Las agrupaciones supramunicipales para la prestacion del servicio mas comunes son
Mancomunidades y Consorcios, que, a su vez, pueden efectuar una gestion directa o indirecta.

La discusion entre gestion publica o privada en el abastecimiento de agua forma parte de
una polémica tradicional. De un lado existen posturas que defienden la superioridad de la
gestion privada con el argumento de la eficiencia: puesto que el objetivo de la empresa es
obtener un beneficio y los precios estan intervenidos por la autoridad competente, se
presupone la tendencia de la empresa a buscar la mejor asignacion posible de los recursos
disponibles. Sin embargo, tal y como constata un informe realizado en EEUU, el precio
promedio del agua servida es un 30% mas caro en los abastecimientos con gestion privada. La
defensa de la gestion publica se fundamenta en que la obligacion de proporcionar el servicio
que impone la LBRL a los ayuntamientos, y también por razén de un menor coste.

Aparentemente, el beneficio que puede obtener una empresa privada en la gestion de un
abastecimiento de agua es pequeio, pero se trata de una situaciéon de monopolio natural, en el
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que el abastecedor tiene una posicion dominante y unas ventas aseguradas; por ello y dado
que los precios estan intervenidos por el municipio, la compafiia concesionaria solamente
debe buscar el nivel de coste de explotacion que le permita obtener el beneficio que se haya
propuesto como objetivo. Por otra parte, pueden existir beneficios complementarios en el
caso de las obras y licitaciones del sistema de abastecimiento en el caso de que la compaiiia
abastecedora se dedique a las actividades de construccion, lo que representa un atractivo
anadido para optar a una concesion.

Como ya hemos comentado, la ley no especifica ni recomienda ningin mecanismo
concreto de gestion, sino solamente la obligatoriedad para el municipio de prestar el servicio a
los ciudadanos

5. EL PRECIO DEL AGUA EN ESPANA

Antes de comenzar con este apartado hay que indicar una pequefia trampa deliberada, y
que consiste en que no existe tal concepto. El agua, como bien en si mismo, no tiene un precio
en Espana. Si hablamos del servicio de abastecimiento, tampoco podemos hablar de un precio
del servicio, puesto que cada sistema cuenta con sus propias tarifas establecidas y aprobadas
por el correspondiente municipio

En este apartado vamos a presentar las cifras referentes a los precios de servicio de
abastecimiento y saneamiento en Espafia, a partir de la informacion proporcionada por el
Instituto Nacional de Estadistica, correspondiente al Censo de poblacion 2001, y de la
Asociacion Espafiola de Abastecimiento y Saneamiento, en su Encuesta sobre
Abastecimientos de agua del 2002.

Tabla 1.1. Distribucion de la poblacion por tamario de los municipios (INE 2001)

iomymdad N° habitantes en municipios N° N° N° medio
utéonoma

Municipios Habitantes Habitantes
<500.000 (<100.000 | <50.000 |<10.000 -
> 500.000 5100.000 | 250.000 |210.000 | 21.000 <1000 Total Total  fmunicipio

ANDALUCIA 1209047 |1590063 | 814361 [2178960 |1604341 | 98702 772 |7495474 | 9709
ARAGON 614905 0 0 200846 | 228951 | 159513 730 1204215 | 1650

ASTURIAS 0 | 467573 | 83185 | 359235 | 143256 | 9749 | 78  |1062998 | 13628
BALEARES | 0 | 333801 | 0 | 330887 | 170075 | 6906 | 67 | 841669 | 12562
CANTABRA |0 [ 180717 | 55477 | 118071 | 162485 | 18381 | 102 | 535131 | 5246

CASTILLALLA | 1 448934 | 275050 | 447867 | 709665 | 178800 | 919  |1760516 | 1916

MANCHA

CASTILLA-LEON] 0 770051 | 261185 | 318537 | 588211 | 518490 | 2248 2456474 | 1093
CATALUNA  ]1503884 [1247096 | 875758 [1579893 |1288096 | 206031 | 1013 |6700758 | 6615

COMUNIDAD
CANARIA 0 672162 | 87949 | 690401 | 243280 685 87 1694477 | 19477
COMUNIDAD
VALENCIANA 738441 | 627014 | 448905 (1508014 | 743090 | 97312 541 |4162776 | 7695
EXTREMADURA] 0 133519 | 132987 | 200984 | 492852 | 98161 383 |1058503 | 2764
GALICIA 0 624075 | 243080 | 763855 | 697875 | 9347 248  |2338232 | 9428
MADRID 2938723 1033826 | 591240 | 551970 | 285256 | 22369 179 15423384 | 30298
MURCIA 0 555431 | 77477 | 473990 | 89199 1549 45 1197646 | 26614
NAVARRA 0 183964 0 103040 | 212107 | 56718 272 555829 | 2043
PAIS VASCO 0 745201 | 284430 | 652724 | 347478 | 52754 250 2082587 | 8330
RIOJA 0 133058 0 33917 | 75876 | 33851 174 | 276702 | 1590

7005000 9446485 (4231284 110513191 |8082093 1569318 | 8108 40847371 | 5038
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Espafa contaba en el 2001 segun el Instituto Nacional de Estadistica con un total de
40.847.371 habitantes que habitan un total de 8108 pueblos y ciudades. En el contexto de la
poblacion mundial, con unas cifras aproximadas de 6000 millones de habitantes y unos 160
paises, representa una poblacion aproximadamente igual a la media por paises.

El 25% de la poblacion espafiola vive en 16 ciudades cuya poblacion varia entre los
240.661 habitantes de Granada hasta los 2.938.723 del municipio de Madrid. Otro 25% reside
en 97 poblaciones, desde los 51.593 habitantes de Elda hasta los 239.019 de Hospitalet de
Llobregat. El tercer cuarto habita en 438 poblaciones, entre 10.931 (Baiona, Pontevedra) y
236.379 (A Coruna). El ultimo cuarto incluye un total de 7512 poblaciones entre 7 habitantes
(Salcedillo, Teruel) y los 10.918 (Ginés, Sevilla).

En la encuesta anual correspondiente al afio 2002 que realiza la AEAS (Asociacion
Espaiola de Abastecimiento y Saneamiento) y la AGA (Asociacion Espafiola de Empresas
Gestoras de los Servicios de Agua a Poblaciones) se indican los siguientes precios promedio
del servicio de aguas (Abastecimiento+Saneamiento=Ciclo Integral), por comunidades
autonomas.

Tabla 1.2. Precio unitario del abastecimiento y saneamiento (AEAS 2002)

Comunidad N° . _N° N° rpedio Prec_io_ Preci_o Precio Ciclo
Auténoma Municipios Habitantes -lablt:'«lr)tt_es Abastecimient|Saneamiento | Integral
Total Total [municipio| o (euro/m3) | (euro/m?) (euro/m?)
ANDALUCIA 772 7495474 | 9709 0,56 0,41 0,97
ARAGON 730 1204215 | 1650 0,39 0,3 0,69
ASTURIAS 78 1062998 | 13628 0,42 0,22 0,64
BALEARES 67 841669 | 12562 1,04 0,65 1,69
CANTABRIA 102 535131 5246 0,46 0,05 0,51
CASTILLA-
LAMANCHA 919 1760516 | 1916 0,43 0,33 0,76
CASTILLA-LEON | 2248 | 2456474 | 1093 0,37 0,31 0,68
CATALUNA 1013 | 6700758 | 6615 0,96 0,33 1,29
COMUNIDAD
CANARIA 87 1694477 | 19477 1,19 0,25 1,44
COMUNIDAD
VALENCIANA 541 4162776 | 7695 0,54 0,39 0,93
EXTREMADURA 383 1058503 | 2764 0,7 0,22 0,92
GALICIA 248 2338232 | 9428 0,46 0,26 0,72
MADRID 179 5423384 | 30298 0,61 0,3 0,91
MURCIA 45 1197646 | 26614 0,91 0,62 1,53
NAVARRA 272 555829 2043 0,36 0,28 0,64
PAIS VASCO 250 2082587 | 8330 0,41 0,35 0,76
RIOJA 174 276702 1590 0,34 0,36 0,7
8108 40847371 | 5038
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La metodologia seguida para la encuesta de tarifas del afio 2002 se han recibido 137
respuestas que engloban a 452 municipios y 22,88 millones de habitantes. De las respuestas
recibidas, se han tratado aquellas que incluyen todas las fases del ciclo integral del agua,
correspondiendo estas a 431 municipios y 22,34 millones de habitantes, (que supone el 54,3%
de la poblacion espafiola). Como resumen, se obtiene un coste promedio del ciclo integral de
1,08 euros/m’ , que supone una variacion del 2% sobre el valor correspondiente al calculado
para el afio 2001.

El alcance real de la encuesta de AEAS se indica en la siguiente tabla:

Tabla 1.3. Poblaciones incluidas en la encuesta AEAS (2002)

Tamaiio Respuesta Cobertura
Municipio (% de poblacion
Habitantes | Municipios | en el segmento)
>500.000 7.056.698 6 100 %
Entre 500.000 y 100.000 9.065.433 47 94,72 %
Entre 100.000 y 50.000 2.898.516 42 68,79 %
Menos de 50.000 3.318.758 336 16,37 %
22.339.405 431 54,33%

Si relacionamos el censo de poblacion con la encuesta de la AEAS, atn teniendo en
cuenta las desviaciones que pueden existir por causa de, por un lado, la fecha de referencia
diferente, y el muestreo limitado por la encuesta de la AEAS, encontramos una cierta pauta de
comportamiento, de forma que cuanto mayor es el tamafio medio de la poblacion, mayor es el
precio del agua:

o
©

o
)

o
™

Coste Abastecimiento (eurolm3)

0,2

0 5000 10000 15000 20000 25000 30000 35000
Promedio poblacion (habitantes/poblacion)

Figura 1.1. Coste del abastecimiento de agua en funcion de la poblacion promedio en cada
CCAA.
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Coste Abastecimiento+Saneamiento (eurolm3)

0 5000 10000 15000 20000 25000 30000 35000
Promedio poblacién (habitantes/poblacién)

Figura 1.2. Coste del ciclo integral del agua en funcion de la poblacion promedio en cada
CCAA.

Sobre las figuras anteriores se ha representado una interpolacion lineal del precio en
funcion de la poblacion promedio y se ha aplicado una banda de confianza de +0,5 euros/m3
en el caso del ciclo integral y de +0,3 euros/m3 en el caso del agua de abastecimiento.

La conclusion que parecen sugerir las figuras es que, admitiendo la hipotesis que el coste
de los servicios crece con el tamafo de la poblacion, las comunidades que superan en los dos
casos la expectativa del precio son Baleares, Canarias y Cataluia, siendo Madrid la nica que
en ambos casos queda por debajo de la expectativa de precio.

En cuanto a los costes imputados por ciclo integral, podemos comprobar que Aragon,
Asturias, Cantabria, Castilla-Leon y La Rioja queda por debajo de la expectativa de precio,
probablemente porque no se estdn imputando los costes de saneamiento en la misma
intensidad que en otras comunidades.

Independiente de los precios promedio que se indican, no podemos olvidar que la
variabilidad de éstos es muy acusada entre los distintos municipios incluso de la misma
Comunidad Auténoma.
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6. INSTRUMENTOS ECONOMICOS DE GESTION

En este apartado haremos referencia a los sistemas tarifarios aplicados en el
abastecimiento de agua, si bien existen otros instrumentos tales como la fiscalidad que se
impone sobre el servicio.

La definicion de un sistema tarifario de un servicio publico consiste en determinar el
nivel y estructura de tarifas que maximice el bienestar social y que tenga en cuenta las
restricciones econodmicas, financieras y sociales que existan en un momento dado. Ademas del
objetivo citado habria que afadir otros dos como son la eficiencia econémica en la asignacion
y la autofinanciacion del servicio, consistente en recuperar via ingresos todos los costes que
supone la prestacion del servicio.

La contribucién de un sistema tarifario a la eficiencia econdmica en la asignacion es un
asunto mas complejo (Saenz, 2000) y requiere la consideracion de algunas definiciones:

e FEficiencia economica: Caben dos criterios basicos, el optimo de Pareto, que implica la
adopcion de politicas que mejoran la situacion de alguno de los agentes implicados sin
empeorar al resto, y el enfoque de Hicks, bajo el cual, la adopcion de una determinada
politica estard condicionada por el beneficio neto obtenido, entendiendo que los
agentes que salgan beneficiados por dicha politica pueden compensar en parte las
pérdidas de otros. Esta segunda aproximacion es mas comun en el caso de los
abastecimientos.

o El excedente total como medida del bienestar: Hoy en dia se acepta que el excedente
econdmico total (suma del excedente agregado de los consumidores y de los
productores) es una medida adecuada del bienestar. En el caso del productor su
excedente se calcula como la diferencia entre el precio que percibe por un bien y el
que estaria dispuesto a percibir, mientras que en el caso del consumidor el excedente
es la diferencias entre el precio que paga por un bien y el que estaria dispuesto a pagar.
Una disminucion del precio reduce el excedente del productor y aumenta el del
consumidor y a la inversa.

e Fijacion de la tarifa igual a coste marginal: El criterio econdmico basico en los
sistemas de tarifacion es el del coste marginal. Desde el punto de vista de la eficiencia
econdmica, la asignacion del servicio es Optima cuando la tarifa se iguala al igual al
coste marginal de produccion del servicio. El excedente total se maximiza cuando la
tarifa es igual al coste marginal.

Los servicios de abastecimiento en baja, alcantarillado y depuracion de aguas residuales
forman el denominado ciclo urbano del agua y la prestacion de estos servicios ha
correspondido historicamente a los municipios, si bien en los ultimo tiempos, el servicio de
depuracion ha correspondido a un protagonismo mayor por parte de las comunidades
autonomas y los organismos de cuenca.

El sistema de tarifacion de los servicios queda reflejado en la tarifa de abastecimiento o
suministro y en la tasa de saneamiento o depuracion. Existe una gran diversidad de estructuras
tarifarias de estos servicios, cuya complejidad y grado de desarrollo suele ir en consonancia
con el tamafo de la poblacion servida.

Aparte de las tarifas de abastecimiento y depuracion, las facturas del agua pueden incluir
conceptos como el alquiler del contador, o los recargos, canones o complementos que algunos
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municipios cobran para sufragar los gastos de infraestructuras en la red de abastecimiento y
depuracion en los que se incurre durante periodos anteriores por causa de la sequia.

Algunos municipios tienen tarifas especiales bonificadas para ciertos tipos de usuarios:
para familias numerosas, para familias con ingresos inferiores a un umbral, pensionistas,
desempleados, etc.

Para la definicion de las tarifas anuales en los sistemas tarifarios volumétricos se estima,
en primer lugar, el coste total del servicio para ese ano (compuesto por el coste del agua en
alta, las amortizaciones y los gastos de funcionamiento).

En los casos con tarifas lineales, se divide este coste entre el volumen estimado de m3 a
facturar y se obtiene la tarifa por m3 abastecido. En los sistemas con cuota fija y tarifa
variable, la cuota fija se calcula como el cociente entre el coste total que hace referencia a
gastos fijos (costes de conexion) y el niimero de usuarios del servicio; de esta forma se
obtiene una cuota media que se aplica directamente a cada usuario o se corrige en funcion del
diametro de la acometida. Para el célculo de la parte variable o volumétrica de la tarifa se
divide la parte del coste total restante (después de sustraer la parte correspondiente a la cuota
fija) entre una estimacion de los m3 a facturar. De esta forma se obtiene la tarifa media que se
aplica directamente en los sistemas de tarifas constantes, o bien se le aplican unos coeficientes
ponderadores crecientes por bloques de consumo en los sistemas de bloques crecientes, y por
tipo de wusuario (industrial, doméstico, municipal y servicios) en los sistemas con
discriminacion sectorial, y se obtiene la estructura tarifaria definitiva.

La definicién de la estructura tarifaria de la tasa de saneamiento se realiza de forma
analoga a la definicion de la tarifa de abastecimiento, utilizando el volumen de agua a facturar
por el servicio de abastecimiento como indicador del volumen de agua vertida a la red de
alcantarillado para su depuracion, sin tener en cuenta la carga contaminante.

Los sistemas tarifarios gratuitos, y los de tarifa plana o no volumétricas no incentivan el
uso eficiente y racional del agua.

Los sistemas tarifarios volumétricos incentivan un uso mas eficiente del recurso que los
sistemas no volumétricos. Entre estos sistemas, los mas eficientes son los sistemas con cuota
fija en funcion del diametro de la acometida y con tarifas volumétricas crecientes por bloques
de consumo. Para ello es necesario que los distintos bloques y sus correspondientes tarifas se
definan en funcion de la elasticidad precio de los distintos usuarios. Sin embargo, en la
practica, los coeficientes ponderadores se establecen sin un criterio técnico.

Un estudio sobre el precio del agua en las distintas capitales de provincia espanolas
realizado por la OCU (1997) revela que, en media, se observa que a medida que aumenta el
consumo de agua aumenta el precio del m’ del recurso, lo que supone un incentivo al ahorro
de agua (esto es fruto de los sistemas tarifarios por bloques crecientes). Sin embargo también
se constata que en ciertas ciudades (por ejemplo en Palma de Mallorca) sale
proporcionalmente mas barato en términos de precio del m® de agua, consumir 175 m’ al afio
que 75 m’. Esto es consecuencia de la importancia que la parte fija independiente del
consumo tiene en las facturas, lo que evidentemente reduce la accion disuasoria que los
sistemas tarifarios mencionados tienen sobre el consumo de agua.

De acuerdo con un estudio realizado por la AEAS (1996) tnicamente el 16% de los
municipios espafioles, principalmente nicleos de poblacion pequefios y con gestion municipal
del agua, subvencionan los servicios del agua. Es decir, de acuerdo con el estudio, el 84% de
los municipios recuperan, via tarifas, los costes que supone la prestacion de los servicios del
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agua. Estos resultados no parecen coincidir con los obtenidos en el mencionado estudio de la
OCU sobre el precio del agua en las capitales de provincia del pais; en éste tltimo estudio se
comparan los precios medios del agua en los distintos municipios para tres niveles de
consumo (bajo, medio y alto). Del estudio se desprende que existen diferencias muy
importantes en el precio del agua en las distintas ciudades analizadas. Por ejemplo, para un
consumo medio de 175 m*/afio mientras en Ceuta el m® de agua cuesta 15 pts (inicamente un
13% del precio medio en Espana) en Las Palmas de Gran Canaria cuesta 244 pts (un 221%
mas caro que la media).

Es evidente que parte de estas diferencias pueden atribuirse a las diferencias de costes en
la prestacion de los servicios, por las distintas condiciones orograficas o climaticas de las
zonas, o el distinto grado de complejidad del sistema de potabilizacion y transporte de agua,
pero también es evidente que otra parte muy importante debe atribuirse a un sistema de
subvenciones implicitas al consumo de agua, en especial cuando la gestién de los servicios
corre a cargo directo de los ayuntamientos. De hecho, el estudio revela diferencias en el
precio del agua en funcion del tipo de gestion de los servicios. Cuando la gestion corresponde
a una empresa, ya sea municipal, mixta o privada, el precio del agua es un 30% mas elevado
que cuando la gestion la realiza el propio ayuntamiento. En este sentido, estos resultados
parecen indicar que el grado de autofinanciacion de los servicios via tarifas es
considerablemente menor que el estimado por la AEAS.

7. CONCLUSIONES.

Hemos repasado en el capitulo algunos de los aspectos mas relevantes que afectan al
desarrollo y funcionamiento de los sistemas de abastecimiento de agua.

A la luz de los hechos expuestos podemos aventurar una serie de enunciados referentes a
la situacion y al futuro de los abastecimientos en nuestro pais, como son:

e El abastecimiento de agua es el uso consuntivo que presenta un mayor porcentaje de
recuperacion de costes. Con todo, no llega al 100%, por lo que podemos esperar que
en los proximos afios experimente importantes subidas de precio.

e [a normativa europea sobre calidad de aguas estd experimentando unas exigencias
crecientes que van a tener consecuencias sobre la actividad de los gestores de
abastecimientos, y sin duda, sobre el precio del agua. La transposicion mas reciente de
dicha normativa lo constituye el RD 140/2003, de 7 de febrero, por el que se
establecen los criterios sanitarios de la calidad del agua de consumo humano.

e La adopcion de mayores precios del servicio va a motivar unas mayores demandas de
calidad del mismo por parte de los usuarios, por lo que es previsible que el excedente
del abastecedor sea empleado en la mejora del sistema y de su gestion, en términos de
rehabilitacion de tuberias, reduccion de la tasa de fugas, monitorizacion y mejora de la
calidad, y otros.

e Se sigue echando en falta un organismo oficial ejecutivo que se ocupe del ciclo
integral del agua. Nuestro pais cuenta con una estructura de autoridades y organismos,
tanto ejecutivos como consultivos dedicados a la gestion del agua en general, pero en
la consideracidn de estos organismos, el agua de abastecimiento no ocupa el lugar que
merece por sus implicaciones sociales y econdmicas.
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e Aunque existen tecnologias muy avanzadas en todos los érdenes de actuacion técnica
y de gestion del ciclo integral del agua, muchas de ellas no estan siendo utilizadas por
falta de medios econdémicos. Es previsible que un cambio de contexto en los precios
tenga como consecuencia un salto tecnologico en el servicio de abastecimiento.
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