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La gestion urbana del agua: hacia la eficiencia y
la calidad de un recurso bésico

FERNANDO MANERO MIGUEL
Universidad de Valladolid

Dentro de las diversas perspectivas de que es susceptible el andlisis econémi-
co-espacial de los usos del agua la relacionada con el abastecimiento y el sanea-
mienfo urbanos reviste una imporfancia de primera magnitud, tanta como la que
se la reconoce en la concepcién de las politicas destinadas a la ordenacién y
gestién integral de los territorios afectados. Su valor como tema de estudio, abier-
to en los momentos actuales a un intensisimo debate, estrechamente unido a la
etapa crucial de cambio desplegada en los afios noventa, obedece no tanto al
significado meramente cuantitativo que presenta en el conjunto de los diferentes
tipos de demanda como a los de carécter cudlitativo y estratégico con que necesa-
riamente merece ser valorado. Las conexiones entre los tres enfoques resulta tan
obvia como necesaria.

El primero responde a la relevancia del agua potable como elemento primor-
dial dentro de la variedad de recursos naturales exigidos para el desarrollo de las
funciones vitales en una sociedad moderna y polivalente, y que encuentran preci-
samente en la disponibilidad hidrica la garantia capaz de satisfacer una plurali-
dad de opciones de uso mucho més amplia que las que puede prestar cualquier
ofro bien natural. Es la razén que explica aspectos tales como la progresividad
estructural de la demanda, la diversificacion de los modos de empleo hacia los
que se orienta o el carécter prioritario que se le oforga ante cualquier situacién de
emergencia o de escasez que pueda amenazar la seguridad del suministro, sin
olvidar las cautelas juridicas que, sobre la base del reconocimiento como bien de
dominio publico y de la gestion en régimen de monopolio, lo preservan —en su
calidad de res extra comercium— de situaciones concurrenciales’. Sélo asi cabe

1 Asi se sefiala, efectivamente, en el Art. 58.3 de la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas, dl
calificar como aprovechamiento prioritario al “abastecimiento de poblacién, incluyendo en su
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entender, por ofra parte, la dimension cudlitativa con que al propio tiempo debe
ser contemplada la utilizacion con fines de suministro, en la medida en que, tal y
como revela la sensibilidad mostrada tradicionalmente por la legislacion sanitaria
al respecto?, ha ido siempre ligada a la aplicacién de criterios de calidad, que no
han cesado de reafirmar su peso especifico asi en la percepcién de los ciudada-
nos (Lobato de Faria, 1996) como entre los indicadores con posicién més destaca-
da cuando se trata de ponderar la calidad de vida y los niveles de bienestar
existentes en un espacio determinado (Manero, 1996).

De ahi, en fin, la vertiente estratégica con la que también ha de abordarse la
satisfaccion de los citados requisitos de cantidad y calidad, y que necesariamente
obliga a integrar las dos directrices ~la técnica y la relacionada con las formas de
gestion—en las que actualmente aparecen centrados el diagnéstico de los proble-
mas existentes y los instrumentos encaminados a su posible resolucion. Si ésta
parece ser la concepcion més idénea para una aproximacién coherente al andli-
sis de las moltiples facetas que confluyen en la cuestién que nos ocupa, no cabe
duda de la conveniencia de recurrir a ella para el conocimiento de las particulari-
dades que adquiere en nuestro pais.

EL CONSUMO URBANO DE AGUA: UN TEMA DE CAPITAL IMPORTANCIA ESTRA-
TEGICA EN LA POLITICA HIDRAULICA ESPANOLA

Si es evidente que la gestion de los recursos naturales ocupa una posicion de
primer orden en el panorama de las preocupaciones que afectan a una sociedad
evolucionada y a los agentes responsables de la decision poblica, en el caso de
uno tan bésico como es el agua no es ocioso admitir que cualquier infento de
andlizar la situacién actual de los abastecimientos urbanos en Espafia resulta vano
si no es contemplado dentro del decisivo proceso de readaptacion a que se esta

dotacion la necesaria para industrias de poco consumo situadas en nicleos de poblacion y conec-
tadas @ la red municipal”. Y, aunque no es menos cierto que la Ley autoriza a los Planes Hidrolégicos
de Cuenca a fijar en cada caso su propio orden de preferencia de los aprovechamiento, “el orden
de prioridades que pudiera establecer especificamente en los PHC, debera respetar la supremacia
del uso consignado en el apdo. 1 de la precedente enumeracion {es decir, el de abastecimiento)”.
En el mismo sentido cabria apuntar el tratamiento singular que la Ley plantea, en su Art. 71.2, ol
situar el suministro de agua a poblaciones al margen de los principios de publicidad y de compe-
tencia aplicados a toda concesién de aprovechamiento privativos de aguas. Esta norma habra de
ser posteriormente desarrollada por el Reglamento de Dominio Pablico Hidréulico de 11 de abril
de 1986 y por el Reglamento de la Administracién Piblica del Aguay dela Planificacién Hidrologica
de 29 de julio de 1988.

2 De forma explicita lo subraya la Ley de Bases de la Sanidad de 1944, cuando en la XXVII determi-
na que “los municipios tienen la obligacién de proporcionar un sistema de abastecimiento de
aguas de bebida que cumpla un minimo de condiciones sanitarias”, lo que justifica la distincién
enfre “agua potable, agua sanitariamente tolerable y agua impotable” (Garrido Lopera, 1973;
Pérez Moreno, 1997).
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viendo sometida la concepcién de la politica hidraulica, hasia el punto de que,
pese a la dimensién generalizada que ofrece, es precisamente en el terreno de los
usos urbanos donde patentiza uno de los testimonios de cambio més expresivos y
de mayor envergadura.

Un refo insoslayable frente a un diagnéstico critico: las nuevas premisas de la
politica del agua

Pese a la expectacion y a las incognitas que, segin algunos autores (Fluxa et
ali, 1997), definen aon la situacién de la politica hidréaulica en Espafia, no es
menos cierto que todo un comulo de factores concatenados estén contribuyendo a
redefinir de manera significativa, y seguramente irreversible, las pautas relacio-
nadas con la gestion del recurso, a medida que se afianzan las nuevas premisas
de la politica del agua, que sin duda han de traer consigo, por exigencias ineludi-
bles, una readaptacion fondo de las reglas del juego hasta ahora imperantes. Si
en unos casos revisten una dimensién interna, en ofros enlazan de lleno con los
nuevos principios que emanan del marco de actuacién supraestatal en que se
desenvuelven la economia y la sociedad espafiolas.

Enire los primeros resulia palmario el dréstico cambio de confexto provocado
por la incorporacién de una gran pluralidad de agentes, pablicos y privados, que
hacen acto de presencia en un entorno cada vez més permeable a la puesta en
practica de los mecanismos de participacién, cooperacidn y concertacién, as
como a la aplicacién de estrategias apoyadas en principios de maxima transpa-
rencia en la toma de decisiones y en la adopcion de criterios encaminados al
logro de las mayores cuotas de racionalidad posible. Con ello no se hace sino dar
respuesta a la defensa del mandato constitucional sobre la ufilizacién racional de
los recursos naturales, otorgando plena vigencia a los principios recogidos en la

Ley de Aguas®.

Al amparo de estos criterios y en un panorama proclive a la revision de los
mecanismos de gestion no exenta de polémica, se entiende facilmente el reconoci-
miento otorgado a la presencia del sector privado en la financiacion de las
infraestructuras o al valor que la introduccién de la légica del mercado tiene a la
hora de incorporar un més alto grado de eficiencia en la asignacién y uso del
agua, en congruencia con una postura a favor de la responsabilidad del usuario y
de la toma en consideracién de la calidad del recurso y de los impactos ambienta-
les que su utilizacion genera. Y, por supuesto, tampoco habria que olvidar la

3 Tales son: conseguir la mejor satisfaccion de las demandas de agua y equilibrar y armonizar el
desarrollo regional y sectorial, incrementando las disponibilidades del recurso, protegiendo su
calidad, economizando su emplec y racionalizando sus uses en armonia con el medio ambiente y
los demas recursos naturales.
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sensibilizacién provocada por las situaciones de penuria que, consecuentes a la
extrema irregularidad pluviométrica, han entorpecido el funcionamiento normal
del servicio, ocasionando con frecuencia fensiones entre los usuarios y entre éstos
y las administraciones responsables, a la vez que puesto al descubierto las caren-
cias de dotacion y la vulnerabilidad frente al riesgo.

Pero en la fundamentacion de este viraje no esta ajena, por otro lado, la nor-
mativa comunitaria que, amén de los sefialado en la Directiva 91/271/CEE sobre
depuracién y saneamiento de aguas, adquiere también cierta consistencia en el
Articulo 130 R del Tratado de la Unién? y, sobre todo, en la Propuesta de Directi-
va-Marco (marzo 1997) sobre “la politica del agua en la unién Europea”, un
documento clave para pronosticar el futuro de la politica de agua en Espafia, y en
el que se recogen ideas de gran calado desde el punto de vista funcional. Pues no
olvidemos que en ella se identifica a la cuenca hidrogréfica como “unidad de
gestion”, bajo una autoridad de cuenca Gnica, se explicita un amplio abanico de
medidas y procedimientos, destinados a salvaguardar la calidad de las aguas
superficiales y subterréneas y la de ecosistemas asociados, para, finalmente, dise-
fiar un plan a medio plazo, que culmine en la imputacién a los usuarios de los
costos reales de los servicios de agua, tras subrayar el sometimiento de los apro-
vechamientos y de los vertidos a un sistema de autorizaciones sujetas a revision
periddica.

Si todas estas directrices marcan las lineas maestras a que han de ajustarse los
planes de actuacion en las respectivas escalas de la decisién y en cada una de las
diferentes modalidades de uso del agua, el proceso de ajuste se muestra adn més
decisivo en funcién de los retos que imponen un panorama donde adn subsisten
numerosas disfunciones, ligadas, en unos casos, a la persistencia de problemas
estructurales irresueltos y, en ofros, a las dificultades inherentes a las situaciones
de riesgo hidrico que amenazan a la mayor parte del territorio espafiol.

Por lo que atafie o las primeras, bastaria simplemente traer a colacién el som-
brio panorama dibujado a raiz de la presentacion del anteproyecto de Reforma
de la Ley de Aguas, cuya Memoria Explicativa abunda en ideas y valoraciones
reveladoras de un diagnéstico muy pesimista acerca de la gestion actual del agua
en Espaiia. Aparte de las referidas a las dificultades o dilaciones que enforpecen
la elaboracién a plazo cumplido de la planificacién hidrolégica o a la inadapta-
cién del régimen legal vigente a las necesidades de la sociedad, particular aten-
cién merecen las que, con un horizonte més especifico respecto al tema que nos
ocupa, aluden a la situacion de “alegalidad impune” de un porcentaje importante

4 En el que se establecen, como es sabido, los objetivos necesarios para alcanzar un alto nivel de
profeccién, basado en los principios de cautela y accién preventiva, correccién de la contamina-
cién en la fuente y en el axioma contaminador-pagador.
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de verfidos, a la falta de transparencia en el sistema por inexistencia de medicio-
nes de consumos y vertidos, a las actuaciones en paralelo, sin colaboracion efec-
fiva, del Estado y las Comunidades Auténomas, a la gestion poco participativa de
las Confederaciones Hidrogréficas o a la escasa dimensién medioambiental en lar
ordenacién de las obras hidraulicas (Vargas, 1997).

Son apreciaciones a las que tal vez habria que afadir ofras que, igualmente
aplicables ol epigrafe de los abastecimientos urbanos, ponen hincapié en una de
las vertientes més sensibles a la critica, como es la que hace referencia a la pre-
sunta falta de eficacia en la gestion técnica y la administrativa, no indiferente al
hecho de que el recurso no haya sido tradicionalmente considerado como un bien
econémico, lo que ha llevado a entender el suministro de agua en cantidades
ilimitadas y a un precio por debajo de su coste, con las limitaciones que ello
entrafia con vistas a generar recursos desfinados a la financiacion de las inversio-
nes y de los servicios exigidos. En suma, “se ha venido configurando un sagrado
derecho natural al agua, que hoy no es posible mantener por razones hidrolégicas,
medioambientales y financieras” {Miracle, 1997).

la demanda de agua urbana en Espafia como una variable espacialmente muy
contrastada

A partir de unos recursos disponibles que globalmente ascienden a 47,3 miles
de hm?/afio, y organizados a partir de una poderosa infraestructura® la demanda
de agua para el consumo (abastecimiento, industria y agricultura) absorbe unos
30,5 miles hm?/afio, a los cuales se ha de afiadir la correspondiente a fines no
consuntivos (refrigeracién, acuicultura, ambiental, hidroelectricidad, efc.), calcu-
lada en otros 20.000 hm?, por lo que puede estimarse que casi la totalidad del
agua utilizable en el pais es objeto de aprovechamiento. Centréndonos en el con-
sumo propiamente dicho, la distribucién media se halla estructurada en funcién
de dos grandes destinos —los regadios y los abastecimientos urbano-industriales—
a los que se candliza el 79,5 y el 20,5 por 100 respectivamente. Expresivos sobre
el alcance de la disparidad interusos, la interpretacién de estos valores permite
verificar las impresionantes matizaciones que introduce la espacializacion del con-
sumo para fines urbanos en un pais marcado por osfensibles contrastes y desvia-
ciones, y que se reflejan tanto en la importancia relativa que este destino posee
respecto al volumen total de los recursos disponibles como, més expresivo an, en
la cuantia de la demanda por habitante.

5 Una dotacién integrada por més de 1.000 presas y medio millon de pozos subterréneos que
globalmente alcanza un valor de 5,5 billones de pesetas (1998).
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Figura 1.- DISTRIBUCION DE USOS POR CUENCAS HIDROGRAFICAS
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En el primer caso, y sin necesidad de pormenorizar la valoracion de las rela-
ciones enire consumo y recursos por Cuencas, que sin duda serén detalladamente
analizadas en este Coloquio, bastaria observar los datos recogidos en el Cuadro
| -y en la Fig. 1- para percibir el alto margen de dispersién ofrecido por los
caleulos que, en los distintos ambitos espaciales de referencia, revelan el efecto
disonante respecto a la media. Si en unos casos (Cuencas inferiores catalanas,
Norte, Canarias, Guadalete/Barbate, Baleares...} la participacién de los abaste-
cimientos en el computo global se traduce en una tendencia fuertemente dlcista,
asociada al peso de la urbanizacion y/o de los consumos industriales hasta dupli-
car el valor relativo promedio, en otros (Ebro, Duero, Guadiana o Segura) la
expansion del regadio determina un sesgo de signo decreciente reduciendo sensi-
blemente la importancia comparativa que los usos urbanos poseen, dentro de la
disponibilidad hidrica global, a una disposicién ostensiblemente inferior a la al-
canzada en el conjunto del pais.

CUADRO . DISTRIBUCION DEL CONSUMO DE AGUA
POR CUENCAS HIDROGRAFICAS (en hm*/afio)

Consumo|
1 2 Recursos
Plan Hidroldgico ~ Recursos Abast. % Industria % Agraria % Totol  (2/1)%

Norte 7526 526 31,6 590 354 550 330 1666 22,1
Galicia Costa 1302 137 220 80 129 405 65, 622 478
Duero 7797 214 57 43 11 3508 932 3765 483
Tajo 6233 547 21,0 184 6.8 1947 722 2698 433
Guadiana 2963 150 6,1 89 36 2231 90,3 2470 834
Guadalquivir 3087 381 1,3 130 38 2874 849 3385 1097
Guadclete y Barbate 329 97 28,0 27 78 223 64,3 347 1055
Sur 1109 - 284 24,9 28 2,5 827 726 1139 1027
Segura 1125 166 92 19 10 1626 898 1811 1610
Jocar 3052 559 18,2 115 37 2402 78 3076 1008
Ebro 10727 300 4,0 324 44 6820 91,6 7444 694
Catalufia {cuencas int.) 1358 676 53,1 308 24,2 290 228 1274 938
Baleares 312 105 2746 - 0,0 275 724 380 1218
Canarias 417 143 343 7 17 267 64,0 A17100,0
TOTAL 47337 4305 14,1 1944 64 24245 79,5 30494 64,4

Fuente: Memoria del Plan Hidrolégico Nacional. 1993. Elaboracién a partir del Informe del CECS. 1995.
(1) Hace referencia a los “recursos disponibles”, es decir, los garantizados incluyendo los procedentes de aguas
subterréneas. No figuran ni los retornos ni los transferidos.
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Pero donde realmente se aprecia el alcance de la disparidad es a propésito dela
entidad diferencial del consumo unitario a fravés de su indicador més caracteristico,
basado en el calculo de m? (o en litros) por habitante y afio. Si, en principio, una delas
cofas mas llamafivas en este sentido viene dada por el hecho de que los umbrales de
consumo medio en Europa se sitan en forno a los 65 m3/hab./afio, las estimaciones
espaiiolas {116 m*/hab./afio, equivalentes a 318 litros por habitante y dia, segin
recoge la Memoria del APHN) se aproximan a doble de la cifra europea, lo que sin
lugar a dudas constituye un fenémeno digno de reflexion y, sobre fodo, merecedor de
ese empefio mostrado a favor de la infroduccion de medidas correctoras a la baja. Su
entidad no debe, empero, ocultar la verdadera dimension del problema que afecta a
abastecimiento urbano cuando se analizan las cantidades arrojadas por el consumo
dentro de cada Cuenca, y que de forma elocuente resalian una vez mas el significado
de la diferencia y la contradiccién respecto a las posibilidades para hacer frente a la
progresién creciente de la demanda, asi como la participacién que en la cobertura
poseen las aguas subterréneas, de las que depende casila cuarta parte del suministro,
con diferencias muy notables, una vez més, entre unas Cuencas y ofras. Como tampo-
co deja de ser llamativo el que las posiciones mas elevadas de la serie se identifiquen
con los espacios donde el equilibrio entre las necesidades y los recursos muestran un
mayor grado de precariedad, alcanzando los umbrales de déficit (CCHH del Segura)
més elevados del pais, mientras que la mitad inferior de la tabla es ocupada por
algunas de las que presentan un saldo més favorable.

CUADRO I1. DISTRIBUCION DEL ABASTECIMIENTO HUMANO Y USOS INDUS-
TRIALES ATENDIDOS DESDE REDES URBANAS

Cuenca Consumo (hm?/afic)  Abastecimiento con  Consumo con 1/hab./dia
aguas subt. {hm?/afio}  agua sub. (%)
Norte y Galicia Costa 663 52 7.8 395,0
Sur 284 115 40,5 3924
Jocar 559 229 41,0 384,0
Baleares 105 A1 390 3810
Segura 166 6 36 348,0
Catalufia (CL) 676 74 10,9 336,7
Ebro 300 81 27,0 298,7
Guadalquivir {1) 478 123 257 2798
Duero 214 48 224 261,0
Tajo 567 36 6,3 2576
Guadiana 150 59 39,3 250,4
Canarias 143 97 67,8 2426
TOTAL 4305 961 223 3179

Fuente: Memoria del Plan Hidrologico Nacional. 1993, Elaboracién a partir del Informe del CECS. 1995.
(1) Incluye los datos correspondientes al Plan Hidrolégico de Guadalete y Barbate.
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Tal es la base de partida sobre la que descansan las previsiones recogidas en
la Memoria del Anteproyecto del Plan Hidrolégico Nacional (1993), que, con la
mirada puesta en el afio 2012, calculaban un incremento de la demanda del 46%
respecto a la existente en la actualidad. Proyeccién ambiciosa y de enorme enver-
gadura por lo que encierra de voluntad orientada a la resolucién del problema
mediante un enfoque dimensional de las directrices y propenso a no entorpecer la
satisfaccién de todo tipo de demandas, sélo comprensible a partir de un modo de
entender el problema en el que, como se ha sefialado a propésito del abasteci-

miento de Sevilla, fienden a primar “las inercias de la politica de oferta y las
debilidades de la gestion de la demanda” (Del Moral, 1994).

CUADRO 1il. EVOLUCION DEL CONSUMO (PREVISIONES PARA EL ANO 2012)

Cuenca Consumo actual Prevision 2012 Aumento Consumo
(hm?/afio) hm?3/afio 1/hab./dia
Sur 663 471 65,8 4543
Segura 284 305 83,7 203,0
Jicar 559 901 61,2 4410
Norte y Galia Costa 105 941 41,9 388,0
Catalufia {c. internas) 166 . 1074 58,9 4353
Baleares 676 120 14,3 313,11
Ebro 300 A10 36,7 3744
Duero 478 331 54,7 423,6
Canarias 214 238 66,4 4558
Guadalquivir 567 584 2272 3343
Guadiana 150 195 30,0 356,2
Tajo 143 710 25,2 343,1
TOTAL 4305 6280 459 3996

Fuente: Elaboracién a partir de la Memoria del Plan Hidrolégico Nacional. 1993.

No de otra forma cabria entender la prefensién de encarar las exigencios
planteadas por el comportamiento de las demandas futuras contando con el res-
paldo de un plan de actuaciones capaz de elevar en 9.000 hm® més el volumen de
la oferta disponible, lo que implicaria la materializacién de un ambicioso progra-
ma de proyecios, en el que, correspondiendo la primacia a la construccién de
nuevas presas (7.250) y al trasvase entre cuencas (3.300) —uno de los objetivos
mas polémicos del anteproyecto—, la obtencién de los caudales necesarios reque-
ririat igualmente la perforacion de nuevos pozos {1080) y el indispensable recurso
a los métodos de reutilizacion {600} y desalacion (150), aspecto este 0ltimo al que
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la Memoria del Plan Hidrolégico dedica escasa afencién, pues apenas se le desti-
na poco mas del 1% de las inversiones en infraestructuras y actuaciones previstas®.
Y, por lo que concierne ol epigrafe relacionado con el abastecimiento, la nota més
lusirativa viene dada por la fendencia ol reforzamiento de las asimetrias territo-
dioles sefialadas, que, a la postre, presagian un horizonte marcado por las altas
cotas de aumento previstas en los tres dmbitos con mayores déficits y que situarian
o los consumos unitarios estimados por encima del 25% con relacion al indice
promedio del pafs, hasta rebasar sorprendentemente los 450 I/hab/dia, muy por
encima del umbral de despilfarro reconocido a partir de los 400.

Una evolucién condicionada por lat revision de la planificacion hidrolégica, por la
situacién de conflicto y por la necesidad de afrontar los riesgos derivados de la
sequia

Aludir o los objetivos pretendidos por el anteproyecto de Plan Hidrolégico
permite valorar las directrices de un enfoque eminentemente concebido desde la
perspectiva del aumento de la oferta —o, mejor ain, desde la que imponen las
demandas hidricas previsias— como ol criterio de primordial consideracion. Ala
vista de la trayectoria que finalmente ha seguido este documento sustentador de la
planificacion hidrolégica, puede decirse que sus posibilidades de aplicacién, mas
ollé de las discrepancias que sobre &l haya podido desencadenar el debate poli-
ficoy la falta de consenso para llevarlo a cabo, han estado igualmente mediatizadas
por las propias contradicciones e hipotecas de futuro que bien pronto podrian
quedar al descubierto por la puesta en practica del Plan, pese al informe favora-
ble emitido en 1994 por el Consejo Nacional del Agua.

Y es que, sin dejar de reconocer la acendrada defensa que en él se hace de
medidas sensibles con los impactos medioambientales que trae consigo el uso del
agua, sus carencias metodologicas no han pasado tampoco desapercibidas al
verificar su falta estricta de correspondencia con los requerimientos previamente

6 Lo cual no deja de llamar la atencién teniendo en cuenta las expectativas creadas en muchos
municipios costeros con serios problemas estructurales de carencia de agua. Pues no hay que
olvidar que Espafia, que obtiene el 2,2% de la produccion mundial de agua desalada, se ha
convertido en el primer pafs productor europeo con und infraestructura de desalacion formada
por 192 plantas, de las que se obtiene una produccién de 274.000 metros cObicos/dia, con un
claro predominio de la jecnologia de produccién por ésmosis inversa (Fig. 3). El Plan de Emergen-
cia adoptado en el mes de agosto de 1995 vendria a ratificar la importancia estratégica de este
sistema de obtencién de agua potable y @ otorgarle un reconocimiento especifico por medio del
RD. 1327/1995, de 28 de julio, sobre instalaciones de desalacion de agua marina y salobre.
Tales medidas no hacen sino plantear la conveniencia de considerar a esta fuente no como un
simple recursos opcional sino como un procedimiento plenamente competitivo a los precios que
con toda probabilidad ha de aleanzar el agua urbana, y teniendo en cuanta ademds el inferés
manifestado por la iniciativa privada en suscribir acuerdos con los Ayuntamientos por mor a las
ventajas que poseen estas plantas como elementos generadores de energia elécirica.
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exigidos por la Ley de Aguas, que en este sentido se mostraba inequivoca al
establecer que la elaboracion del PHN habria de estar inimamente imbricada con
los Planes Hidrolégicos de Cuenca, con el Plan Nacional de Regadios y en coordi-
nacién con los Planes Urbanisticos y de Ordenacién del Territorio. Habré de ser,
por tanto, esta desconexién con los planteamientos generales y especificos de la
politica territorial la causa a la que hay que remitirse para explicar, en definitiva,
su puesta en tela de juicio y las imputaciones que se le han hecho como documento
ol servicio de las empresas constructoras —por mor de la importancia asignada a
la politica de trasvases— y escasamente sensible hacia ofras orientaciones de la
politica territorial, més identificadas con el aprovechamiento racional de los re-
cursos, o con la potenciacién de las técnicas de reutilizacién, més eficientes desde

el punto de vista social (CECS, 1995, 588).

Ahora bien, si la polémica en torno al Plan Hidrolégico —stal vez a punto de
zanjarse una vez concluida en octubre de 1997 la aprobacién de los Gltimos
Planes de Cuenca pendientes?— representa un episodio més entre las numerosas
vicisitudes que han jalonado la planificacion de los usos del agua en Espafia, no
es menos cierto que la infensidad del debate y la atencién prestada a las posturas
defensoras de su revisién se inscriben también en el ambiente de las preocupacio-
nes suscitadas por la verificacion del alio nivel de riesgo a que comUnmente se
enfrenta en nuestro pais la programacion a medio y largo plazo. Al margen del
efecto catalizador que haya podido fener la coincidencia en el tiempo, no se debe
hacer caso omiso de la reaccion provocada por los impactos consecuentes al
dilatado periodo de sequia padecido por la mayor parte del territorio durante la
primera mitad de los noventa, y de los que, entre ofras voces, se haria bien pronto
eco la del Proyecto AGUA (Vid. nota 10) cuando, en la fundamentacién de los
obietivos que jusfifican su razén de ser en medio de la crisis natural, alerté acerca

e que:

“La sequia que hemos padecido recientemente en Espaia ha puesto de ma-
nifiesto cuan necesario es mejorar la gestion del agua, cualquier que sea su uso.
Por lo que al entorno urbano se refiere, las interrupciones temporales de servi-
cio en multitud de ciudades del Sureste espafiol, y que han afectado a unos 10
millones de habitantes, indican la urgente necesidad de modernizacién de los
abastecimientos urbanos. Ofro tanto puede decirse de la conveniencia de con-
ar con drenaijes urbanos adecuados a nuestras necesidades, asi como con apro-

piados sistemas de depuracién de las aguas residuales que minimicen o elimi-
nen el impacto ambiental ocasionado por su vertido”.

Asi se explica, pues, que las disfunciones ligadas a la ausencia de una planifi-
cacion bien definida aparezcan inevitablemente realzadas en un panorama do-
minado por la penuria y la limitacién dréstica de las disponibilidades, poniendo
asi de relieve la conexién entre la vulnerabilidad del sistema y las multiples ver-
tientes del conflicto estructuralmente planteado— entre ellos, el inducido por las
ambiciosas operaciones técnicas previstas en el “Sistema Infegrado de Equilibrio

91




Hidraulico Nacional” (SIENH)-7, lo cual, y respecto al tema que nos ocupa, ha
puesto atn més en evidencia el panorama critico en que en este tipo de circuns-
tancias se encuentra el suministro urbano, de la misma manera que, ya con una
‘perspectiva espacial més concreta, ha advertido sin paliativos sobre el posible
estrangulamiento de que podia ser victima la economia en determinados espacios
de la fachada mediterrénea como consecuencia de la falta de agua (Marco, 1995).

Aparte de la efectividad que localmente hayan podido alcanzar las campaiias
de concienciacién en éreas urbanas especialmente sensibles®, la magnitud del
problema explica que una parte significativa de las necesidades sélo hayan podi-
do ser cubiertas en amplias areas del pais por la adopcién de una serie de medi-
das extremas, tal y como reflejan los Planes de Emergencia aplicados en las areas
con mayores dificultades de suministro (Cuadro IV), y que en conjunto, y durante
el periodo 1991-1995, movilizaron una inversién superior a los 100.000 millo-
nes de pesetas (Liamas, 1997), en la que las destinadas a subsanar las deficien-
cias crénicas de abastecimiento ocuparon una fraccién muy poderosa.

CUADRO V. ACTUACIONES DE EMERGENCIA DURANTE EL PERIODO DE
SEQUIA (1991-1995)

Planes de Emergencia Problema y Espacios afectados Planes de Emergencia

Las reservas del Guadiana se sitban en | Inversion: 800 millones para complemen-
el 12,2% far reservas

Extremadura Areas afectadas: Céceres, Malpartida,
Comarcas de la Siberia, Vegas Bajas y
Compifia Sur de Badajoz.

7 En estos términos se pronuncia el Instituto para la Modernizacién de Espafia, al destacar cémo “desde
un punto de vista polifice, la escasez de agua sufrida en los Glimos afios —el 25% de la poblacién
espafiola se vio afectada por restricciones de suministro durante la Glfima sequia—y los problemas de
su reparfo han generado importantes confrontaciones. La polémica sobre los trasvases y cesiones de
agua de unas comunidades/municipios a ofros, el desacuerde sobre financiacion y politica de precios
entre ayunfamientos y Gobierno, la congelacién del anfeproyecto del Plan Hidrolégico Nacional (...},
rechazo de los grupos ecologistas a infraestructuras hidrdulicas, efc. son tan sélo algunos ejemplos de
los aspectos conflictivos de la escasez de agua”. (Fundacién IME, 1998, 21},

8  Através de ellas se han podide lograr ahorros del 5-8% en Barcelonay casi de la quinta parte en
Madrid, hasta el punto de que los niveles de consumo anteriores no hayan llegado a recuperarse.
Particular mencién merece en este sentido el Manual de Gestién del Agua, elaborado por la
Sociedad Canal de Isabel Il “en el que se establecen las medidas que se deben ir tomando ante la
aparicién de una secuencia de fases que se definen, con la finalidad de objetivar las decisiones o
adoptar, eliminando las incertidumbres que suelen envolver a los responsables en tales situacio-
nes” (Lopez-Camacho, 1997, 139).
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Planes de Emergencia

Problema y Espacios afectados

Planes de Emergencia

Andalucia

Resfricciones en lo bahia de Cédiz des-
de Enero de 1992, que afectan a un mi-
llén de personas en un radio de 50 kms.
Se prevé aumentar en dos horas el hora-
rio de restricciones {de 21 o 7)

Trasvase Guadiaro-Majaceite como solu-
cién temporal. Abrir pozos en el acuifero
de El Sofillo, entre Arcos de la Fronteray
Jerez. Transporte en buques de agua des-
de Huelva o Sevilla. Plantas moviles de
desalinizacion en Cadiz y Sevilla

Dos millones de afectados en Mélaga y
Costa del Sol. Desde ¢l 9 de enero se
eleva @ seis horas la duracion de las res-
iricciones en Mélaga.

Inversion de 3.900 millones para conec-
far el embalse de la Vifivela con la red de
Mélaga y Costa del Sol. Captaciones en
¢l Guadalhorce, Sierra Blancayy Sierra de
Las Nieves. Se prevé la creccion de plan-
fas fijas de desalinizacion en Almeria y
Ceuta y mévil en Mélaga

Restricciones en Granada y Juén

Inversion de 800 millones en pozos para
complementar cbasfecimientos de Grana-
da, Jaén, Cérdoba, Alcald de los Gazules
y Loja

Murcia/Castilla-
La Mancha

El bajo nivel del Tajo en su cabecera afec-
for ol trosvase hacia el Segurary los sumi-
nistros de Toledo

Actuacion: 1.600 millones para drenajes
y reufilizacién de aguas en Murciay 725
para complementar abastecimientos de
Toledo, Ta(t)uverc de la Reina y las comar-
cas de Fl Bullaque y Entrepefias-Buendia.
Planta fija de desctinizacion en Cartagena

Cuenca del Jicar

Y
Comunidad
Volenciana

Restricciones para medio millén de per-
sonas en Lo Mancha, Bajo Aragony Co-
munidad Valenciona.

Actuacion: 1000 millones para nuevas
captaciones subferréneas con el fin de
abastecer a Chiva, La Marina Baja {Ali-
cante), La Plana, Alareén {Cuenca), Po-
zuelo {Albacete) y Alto Mijares y Alfambra
{Teruel).

En abril de 1995 se aprueba por el Go-
bierno una obra de emergencia para com-
plementar los recursos de agua del litoral
norte de Alicante. La acomefida de emer-
gencia consiste en una conduccién de
agua de 500 1/s a lo largo de 50 kms.,
desde el extremo norte del acueducto Tojo-
Segura, en Alicante hasta la Mancomuni-
dad de lo Marina Baja. El agua procede-
r& del rio Jcar en el embalse de Alarcon/
Contreras y utilizaré la canalizacion del
ATS desde Alicante, Se prevé ademés una
planta fija de desalinizacion en Alicante.

Fuente: MOPTMA. Planes de Emergencia 1995. Elaboracién propia.
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ESTRATEGIAS URBANAS AL SERVICIO DE LA RACIONALIZACION INTEGRAL DEL
CICLO DEL AGUA

La supeditacién del buen funcionamiento del sistema hidrico espafiol a la exis-
tencia de una planificacién coherente y bien concebida, tanto a escala general
como en su ordenacién por cuencas y entre los diversos usos, constituye segura-
mente ese requisito necesario, en el que todos los estudiosos abundan, para lograr
la auténtica modernizacién que precisa sin mas demora la politica del agua en
Espafia y, dentro de ella, la que sintoniza con una actitud decididamente abierta a
la incorporacién de pautas de racionalidad y de eficiencia en su utilizacién para
el abastecimiento humano. Pues no hay que olvidar que, aun estando pendiente la
deseable culminacién del esquema planificador previsto, la sensibilidad por el
problema no ha hecho sino agudizarse en los Gltimos afios, al compés de una
serie de avances que progresivamente persiguen la acomodacién de los instru-
mentos relacionados con la gestién del agua al cumplimiento de premisas bien
distintas de las que tradicionalmente habian prevalecido, marcadas por inercias y
habitos dificilmente sostenibles.

Un cambio radical de perspectiva

Si la infencionalidad del Programa Nacional de Recursos Hidricos, contem-
plado dentro del Il Plan Nacional 1+D {1996-1999), ha permitido abrigar
expectativas alentadoras ol respecto’, no es posible desestimar tampoco el
alcance de adelantos muy notables en esta linea como son los que tienen que
ver con la evaluacién cuantitativamente rigurosa del uso, con las proyecciones
relativas al comportamiento del consumo, con los programas orientados a sa-
tisfacerlo mediante el conocimiento prospectivo de las disponibilidades y, ante
todo, con la acomodacién de la oferta sobre la base de una gestion eficiente
de la demanda.

Considerada ésta como el nicleo central de las estrategias racionalizadoras,
en torno a ella cobran peso creciente las directrices que, no circunscritas sélo al
mero aprovechamiento de las aguas superficiales o subterréneas, se muestran
interesadas en el amplio campo de perspectivas abierto por las actuaciones enca-
minadas al incremento del bien mediante las técnicas de reutilizacién y desalacion,
y, sobre todo, a la determinacion de los mecanismos que garanticen su correcto

9 Recordemos que los objetivos cientifico-técnicos del Programa abarcan una serie de epigrafes
directamente relacionados con el tema que nos concierne, tales como la gestion de recursos hidricos,
la calidad de las aguas, fos impactos medioambientales, las aplicaciones de nuevas tecnologias,
la hidrologia superficial y subterrénea, etc. {Martinez Beltrén, 1995, 69).
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empleo. En ambos casos, se trata de poner en préctica una linea de accién cohe-
rente con la dimensién prioritaria otorgada a las précticas de control ambiental, o
la regulacién objetiva de los precios o a la posibilidad de rentabilizar, con vistas a
la mejora de la gestién, los vinculos de cooperacién con los érganos, poblicos o
privados, de asesoramiento técnico y reconocida solvencia cientifica'®. Més ain,
la reflexién, articulada en torno a la incorporacion de la légica del ahorro y a la
voluntad de evitar comportamientos insolidarios, no es indiferente tampoco a las
potenciales ventajas que emanan de un sustancial cambio de enfoque, ante el
convencimiento de que la introduccién de mejoras en la explotacién y en la orde-
nacién del consumo posibilitaria un mayor control de la oferta, relegando a un
segundo plano la pretensién de elevarla sin limites a través de costosas y no siem-
pre bien optimizadas obras de ingenieria.

Ahora bien, pese al consenso fraguado en torno a esta serie de argumentos,
las posturas mayoritarias se inscriben de momento més en el terreno de los obje-
fivos a alcanzar que en el de las realizaciones auténticamente efectivas o, al me-
nos, satisfechas con una impronta espacialmente generalizada. No hay que igno-
rar, y tal vez como consecuencia de deficiencias estructurales muy enraizadas en
los comportamientos de la sociedad y de las administraciones pablicas, el énfasis
que los diagnésticos suelen hacer cuando aluden a las notorias limitaciones de
que todavia adolecen en muchos nicleos urbanos espafioles los sistemas de distri-
bucion de agua, bastante dlejados de los umbrales de calidad requeridos, a la
par que denuncian la precariedad y falta de seguridad de numerosas redes, en el
flujo de importantes caudales no contabilizados, en el elevado nivel de fugas —que
en ocasiones pueden sobrepasar el 60% del agua inyectada en el sistema=, en la
existencia de niveles de presién no idéneos, en bajos niveles de rendimiento o en
la cuestionable fiabilidad y obsolescencia de muchos de los sistemas de distribu-
cién. Si a estos problemas se afiade la ausencia harto habitual de criterios de

10 No esté de més subrayar el mérito, inferés y utilidad que posee en medio de este panorama la
puesta en marcha del Proyecto AGUA {Agua y su Gestién Urbana y Ambiental] que, basado en la
cooperacion entre centros de investigacion espaioles y extranjeros, cuenta con el respaldo econé-
mico del Fondo Secial Europeo, a través de la Iniciativa Comunitaria ADAPT. Concebido como un
brgano ol servicio de la decision, y centrados sus objetivos en el apoyo “a los profesionales
involucrados en la gestién del agua en el entorno urbano”, decanta las lineas de frabajo en el
campo de la innovacién y difusién de las tecnologias encaminadas a la optimizacién del uso del
agua. De 8l forman parte organismos de gran resonancia y experiencia en este terreno como la
S.A. Aguas de Valencia; la Asociacién de Abastecimientos de Aguas y Saneamientos de Andalu-
cia (ASA); la Empresa General Valenciana del Agua, S.A. (EGEVASA); la Conselleria d'Obres
Pobliques, Urbanisme i Transports de la Generdlitat Valenciana; la Diputacién Provincial de Castellén;
los Colegios Oficiales de Ingenieros Técnicos Industricles de Las Palmas, de Tenerife, de Murcia y
de Alicante; la Sociedad de Fomento Agricola Castellonense, S.A. (FACSA} y el Grupo Mecénica
de Fluidos de la Universidad Politécnica de Valencia. A nivel infernacional, en el Proyecto colabo-
Eorl\ ozimismo L'Office International de 'Eau de Francia y el Institute of Environmental Technology
inlandés.
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planificacién —entendida como la voluntad de adecuar el desequilibrio de oferta y
demanda en sus aspectos cuantitativo y cualitafivo (Gistau y Gémez-Poveda, 1993)-
nos encontramos ante una suma de disfunciones que, dada su gravedad y reitera-
_¢ién en los andlisis, inducen a la conclusién de que, traténdose de un servicio
poblico en el que confluyen numerosas variables en estrecha interdependencia
mutua, la renovacion de los abastecimientos aparece hoy planteada como de las
cuestiones mas preocupantes en el panorama de las infraestructuras urbanas.

Los reiterados esfuerzos a favor de un servicio piblico técnicamente eficiente y
necesariamente abierto a los mecanismos de coordinacién interadministrativa

Analizando desde la éptica que lo concibe como un servicio poblico local
destinado a la ordenacién de un recurso econémico bésico, y de prestacién obli-
gatoria, la interpretacién y valoracion de las estrategias que le afectan no pueden
entenderse con independencia de los criterios sustentados sobre la voluntad poli-
tica y la capacidad de iniciativa de los érganos decisionales con atribuciones
reconocidas. Histéricamente ratificada de manera inequivoca la responsabilidad
que ostentan los municipios en este campo de la gesfién'", su marco de maniobra
aparece corroborado por la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases
de Régimen Local (LRBRL), en cuyo Art. 25.1.11 se les asigna las competencias
relativas al “suministro de agua [...), alcantarillado y tratamiento de aguas
residuales”'2, Se trata, pues, de una atribucion desagregada y globalizadora ala
par, que integra sin rupturas ni disconfinuidades ~conforme al principio que abo-
ga por el mantenimiento de la “unidad del ciclo del agua”, como soporte a su vez
de la “unidad de gestion”— todos los eslabones en que se desglosan las activida-
des de abastecimiento'® y saneamiento.

11 Sila Ley de Aguas de 1866 establecia el carécter municipal del servicio, la de Obras Piblicas de
1877 reconoce a las administraciones municipales la facultad de “conocer del abastecimiento de
aguas a las poblaciones en lo tocante a la construccién de las obras o la concesién de las mismas
a empresas parficulares” (Pérez Moreno, 1997).

12 Complementariamente la Ley General de Sanidad (Ley 14/1986, de 25 de abril) especifica, den-
tro de la normativa sanitaria, la que compete a los Ayuntamientos en cuanto al “control sanitario
del medio ambiente, contaminacién atmosférica, abastecimiento de aguas, saneamiento de aguas
residuales, residuos urbanos e industriales...”

13 La Ley Reguladora de Abastecimientos y Saneamiento de Agua de la Comunidad de Madrid (Ley
17/1984), precisa claramente (Art. 12) la funcién de abastecimiento al identificarla con “los
servicios de aduccion y de distribucién, comprendiendo el primero las funciones de captacion y
alumbramiento, embalse, conduccién por arterias y tuberias primarias, tratamiento y depésito, y
el segundo la elevacién por grupos de presion y el reparto por tuberias, vélvulas y aparatos hasta
las acometidas particulares”.
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Es decir, a los Entes locales, bien individualmente o a través de las modalida-
des de coordinacién supramunicipal configuradas con tal fin —como es el caso de
las Mancomunidades o los Consorcios— corresponde, el efecto, tanto la obligada
tarea de asegurar los servicios de suministro domiciliario y saneamiento™ y la
proteccién contra los riesgos naturales como la adopcién de medidas técnicas y
los instrumentos econémico-juridicos reguladores que faciliten su aplicacién. Mas
también es verdad que el reconocimiento de esa competencia no confiere al muni-
cipio una posicién de exclusividad en la toma de decisiones, toda vez que cl
propio tiempo las Comunidades Auténomas —por més que a veces se les reproche
una actuacién no siempre armoniosa con el principio de autonomia local- pueden
desempeiiar, al amparo de lo sefialado en el Art. 148.10 CE, su responsabilidad
en los “proyectos, construccién y explotacion de los aprovechamiento hidréulicos
(...)15. Un reconocimiento que, a la postre, las estéd permitiendo identificarse “como
gestores emergentes de los usos de agua, en particular de los servicios de aduc-
cién y depuracion” frente al “protagonismo que ostentan los municipios en los
servicios en baja, como la distribucién y el alcantarillado” (Fernéndez Pérez, 1995,
87).

Sin entrar con mas detalle en las cuestiones de coordinacién, conflicto, delega-
cién o complementariedad de funciones que esta espinosa cuestion suscita habi-
tualmente, lo cierto es que la organizacién de los sistemas de suministro y sanea-
miento se ha convertido en un campo obligado de competencias convergentes,
justificable no sélo por la delimitacién de funciones asignadas a cada nivel de
decisién sino también por la extrema complejidad estructural del ciclo hidrico en
los ecosistemas urbanos (captacién-tratamiento-suministro-saneamiento-depura-
cién) sino también porque pone al descubierto la multiplicidad de problemas y la
magnitud de escala que permanentemente y sin posibilidades de dilacion en el
tiempo afloran cuando se trata de lograr un funcionamiento eficaz, fiable y seguro
de los todos y cada uno de los estadios que lo integran. Para precisarlo, bastaria
mencionar algunos de los principales aspectos en los que se centran, desde el
punto de vista técnico, los esfuerzos de racionalizacién y mejora técnica del servi-
cio.

—en primer lugar, uno de los que mayor atencién suscitan es el alusivo a la
conservacién y rehabilitacién de las redes, tanto las que canalizan el agua pota-
ble como las evacuatorias de los cuadales residuales. Teniendo en cuenta las ele-

14 A raiz de la directiva 91/271/CE la depuracion se convierte también, como veremos, en una
prestacién obligatoria, asociada al servicio integral del agua.

15 La competencia autonémica no ha cesado de reforzarse al asumir las competencias plenas en el
&mbito de su cuenca intracomunitaria. De ahi su responsabilidad en la regulacion de los recursos,
en la aprobacién de farifas, en el control sanitario (Planes Regionales de Saneamiento), en la
dotacién de infraestructuras y realizacion de inversiones, sin olvidar légicamente la facultad reco-
nocida para la redaccién de los respectivos Planes Hidrolégicos.
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vadas pérdidas provocadas por el mal estado en que se encuentran muchas cana-
lizaciones urbanas, la lucha contra las fugas y contra el agua no contabilizada se
convierte asi, como enfatizan Cabrera y Espert (1993) en una preocupacion per-
‘manente, de tanta importancia como la que vigila la preservacién de la calidad,
que ha de ser invariable hasta el mismo punto de consumo, pues de ofra manera
resultarian subutilizadas las inversiones acometidas en la fase inicial de trata-
miento. Y por lo que respecta a las aguas usadas, el esfuerzo del gestor experi-
menta un sesgo al alza, dada la tendencia al crecimiento de los costos y las com-
probadas dificultades de financiacién que conlleva, como veremos, el manteni-
miento operativo de una infraestructura normativamente obligada, exigida por la
proteccién ecoldgica de los elementos naturales y sujeta a costosos procesos de
reposicién técnica y de amortizacién en plazos de tiempo cada vez mas cortos.

— por otro, se insiste en la necesidad de tender hacia la interconexion de las
redes de agua potable, en virtud de las condiciones de adaptabilidad que propor-
ciona, con el fin de garantizar la seguridad de los suministros frente a posibles
confingencias naturales {y, entre ellas, sobre todo, la sequia) o a resolver las exi-
gencias coyunturalmente provocadas por aumentos ocasionales de la carga en
virtud de las fluctuaciones episédicas de la demanda, sin omitir el margen de
maniobra que propicia ante los problemas ocasionados por la interrupcion fortui-
ta o provocada del suministro. Obviamente, la efectividad del sistema implica
necesariamente la introduccién de instrumentos de vigilancia técnica'® y de ges-
fion automatizada, indispensables cuando se trata de garantizar la flexibilidad
pretendida'’.

—y, finalmente, todos estos aspectos concuerdan de lleno con la idea de que
la organizacién del servicio ha de ir asociada a la adopcion de estrictos criterios
de seleccion y optimizacién de estrategias que han de ser aplicadas para reducir
las pérdidas de agua e incrementar la eficiencia de los suministros en cuanto a la
calidad y @ sus niveles de rendimiento (A. Vela et al., 1994). Asi, y como estadio
previo a la ejecucion de politicas convencionales de desarrollo estructural, se jus-
tifica el hincapié en la necesidad de incorporar los “Sistemas Soportes de Deci-
sién” (SSD) en la planificacion y gestion de los recursos disponibles {J. Andreu et
al. 1994), en la fiabilidad que ha de tener la base de datos del Sistema de Distri-

16 Como se ha seficlado, “no basta con un buen disefio para la necesidades previstas, sino que
ademas debe comprobarse efectiva y continuadamente que el sistema se encuentra dentro de las
especificaciones técnicas consideradas en el proyecto, y que ademés cumple los requisitos exigi-
dos por la normativa vigente, en materia de calidad de agua sobre todo, pero también en cuanto
al caudal y presién demandados por los usuarios” (Vela et al. 1994, 35).

17 Asimismo, dentro de las recomendaciones sugeridas a favor de una adecuada configuracion de
las redes, se subraya la conveniencia de estructurar el sistema sobre la base de la separacion de
las aguas pluviales y residuales en las conducciones urbanas para evitar el colapso de las
depuradoras y los problemas de contaminacién que en estas condiciones suelen plantearse.

98



bucién a partir de un perfecio “conocimiento intrinseco del sistema que se explo-
ta” (Cabrera y Espert, 1993) o en la necesaria imbricacion del control de calidad
del agua y el andlisis del comportamiento hidréulico de las redes'®.

El cumplimiento de esta serie de exigencias, que podrian desplegarse ademas
en un abanico tan extenso de medidas como la propia complejidad infrinseca del
servicio lo requiere, impone a los érganos responsables de la decisién la inevitable
adaptacion a una nueva légica que, en definitiva, se resume en dos lineas de actua-
cion tan esenciales en su formulacion especifica —la mejora de la calidad y el control
de la cantidad— como objefivamente complementarias entre si. No en vano se apo-
yan en la comprobacion de que el ahorro cuantitativo se convierte a la par en un
factor de garantia de una buena calidad, mostrandose, en suma, como los goznes
sobre las que gravita la utilizacién racional del agua, por cuanto ambos imponen
una gestién eficiente, integral y al propio tiempo sostenible del recurso (J. Andreu et
al., 1994). En cualquier caso, el hincapié, siquiera sea como propuesta irrenun-
ciable, sobre la idea misma de sostenibilidad —es decir, el propésito de hacer com-
patible el uso de un bien natural con el mantenimiento de los equilibrios estructurales
del ecosistema al que pertenece— demuestra el crédito creciente que se la presta en
los ambientes politicos interesados en el fema, como tampoco son menospreciables
las alusiones que en los encuentros promovidos desde el municipalismo® se hacen
sobre un concepto identificado con las “buenas précticas” en el uso del agua?'.

18 También en este caso las innovaciones son muy recientes y van asociadas a la definicién de planes
de medida y control en algunas de los redes mas importantes del pais como las de Madrid,
Alicante y Valencia (Vidal, Martinez y Ayza, 1994, 55).

19 Es asi como, en efecto, deberia entenderse la insistencia que, en todos los foros relacionados con
la cuestion se hace sobre los cuatro aspectos esencidles a los que los érganos de responsabilidad
deben prestar una atencién constante. Son los siguientes: 1) Vigilancia y reparacién inmediata de
los deterioros ocasionados en los sistemas de canalizacion, ya que se caleula que un tercio del
gasto de agua no es consumo real sino pérdidas en la red de conducciones; 2) Mantenimiento y
control del buen funcionamiento de las depuradoras, que en un porcentaje muy elevado no se
hacen funcionar con fines de ahorro o porque estén estropeadas, en algunos casos funcionana
pero sin conseguir debidamente su finalidad, bien porque estén mal disefiadas o mal gestionadas
o simplemente porque no son adecuadas para las caracteristicas de las aguas que hay que depu-
rar; 3) Depuracién de las aguas residuales cuando sea posible por métodos blandos, es decir,
lagundie, filtros verdes o incluya la depuracion biclégica que genera menos fangos, y 4) Valora-
cién obijetiva de lo que realmente cuesta el abastecimiento de agua @ las ciudades. Se debe
conocer el balance entre las aguas que cada ciudad utiliza, los gastos adicionales que ocasiona el
crecimiento de la demanda y los impactos para el medio ambiente que provocan de las obras
hidraulicas para el abastecimiento.

20 Buena prueba de ello o ofrece el encuentro sobre “Medio Ambiente y Municipios” que, centrado
en la gestion de los recursos hidricos desde la 6ptica de sus responsables més directos, tuvo lugar
en Sevilla entre el 22 y 24 de marzo de 1995. Vid. VI Simposio Iberoamericano sobre Medio
Ambiente y Municipios. Sevilla. Diputacién de Sevilla y Organizacién lberoamericana de Coope-
racién Intermunicipal, 1997.

21 En opinién de M.R. Miracle {1997) se entiende por “buenas précticas” aquéllas que centran sus
obietivos en las siguientes finalidades: a} disminuir el gasto de agua, disminuyendo su consumo o
reciclando y reutilizando ol méximo el suministro, b} extraerla con el menor deterioro posible de
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El inevitable camino hacia la sostenibilidad: la aplicacién obligada de los sistemas
de depuracién y reutilizacién

Teniendo en cuenta el punto de partida en que se encontraba hace apenas
unos afios la aplicacién de las técnicas de limpieza del agua residual en Espaiia
nadie debe ignorar que el avance operado en la esfera medioambiental ha sido
realmente notable. Si cuando se celebraron las primeras elecciones municipales
las iniciativas en esta direccién rozaban la excepcionalidad y tan sélo la décima
parte de las aguas usadas en los nicleos urbanos era objeto de algin tipo de
tratamiento, lo conseguido hasta ahora no hace sino confirmar la firmeza de una
tendencia progresiva, imperativamente acomodada a las reglas y a los plazos
exigidos por la normativa comunitaria, fiel al principio que preconiza una gestién
protectora del agua en consonancia con una consideracién integral de las super-
ficiales, subterréneas y depuradas.

Esta adecuacién aflora como resultado de un proceso tal vez demasiado pau-
sado y tardio en Espafia, pese a la prolijidad del marco regulador existente y por
md&s que desde los afios setenta hagan su aparicién resoluciones claramente pro-
mulgadas con tal intencionalidad??. Pero, sin ignorar las meritorias actuaciones
acometidas en algunos escenarios particularmente delicados?, la legislacién es-

los ecosistemas, es decir dejando una parte para el desarrollo normal de los rios, humedales y
acuiferos subterraneos, ¢} devolverla a las aguas naturales en condiciones aceptables para que el
impacto sobre los ecosistemas sea minimo, y d) realizar la depuracién o descontaminacién con un
minimo gasto energético e impacto ecolégico.

22 Antes de la incorporacién de Espafia a las Comunidades Europeas, la voluntad de introducir
medidas protectoras de la calidad de las aguas para el consumo humano quedaria bien explicita
en las Directivas 75/440, de 16 de junio, sobre la calidad de las aguas superficiales destinadas o
la produccién de agua potable, y en la 80/779, per la que se detallaban los requisitos y condicio-
nes que habrian de reunir lus aguas para el abastecimiento de las poblaciones.

23 Con cardcter pionero ya en los setenta la Asamblea del Consorcio de Aguas del Bajo Nervién-
Ibaizébal aprobé el Plan de Saneamiento Integral, con la intencién de mejorar, mediante cuairo
Plantas depuradoras, la calidad de las aguas de la ria y de los tramos inferiores del Nervién,
Ibaizabal, Kadagua, Gobelas, Galindo, Asua y Barbadon (Careaga, 1973, 1067). En 1980 la
Empresa Municipal de Abastecimiento y Saneamiento de Agua de Sevilla {(EMASESA) puso en
marcha un programa de gestién integral del ciclo de agua, con un Plan de Saneamiento apoyado
en cuatro EDAR, destinadas a la depuracién de las aguas residuales de Sevilla, Alcaléd de Guadaira
y Dos Hermanas, lo que equivale o un servicio para una poblacién de 1,5 millones habitantes-
equivalente. Por su parte, la Generalitat catalana promulga en 1981 la Ley 8/1981, de 4 de junio,
sobre Evacuacién y Tratamiento de Aguas Residuales, que quedaré integrada en el Decreto Legis-
lativo 1/1988, de 28 de enero, sobre Administracién Hidrdulica de Cataluiia. También debemos
recordar el significado anticipatoric que en su momento tuvo la entrada en vigor del Plan Director
de Saneamiento de los rios de Navarra {1989), tras la aprobacién en diciembre de 1988 de la Ley
Foral de Saneamiento de las Aguas Residuales, con la que se pretendia garantizar la “defensa y
restauracion del medio ambiente de los cauces fluvidles... asf como la efectiva implantacién de los
servicios de depuracion de aguas residuales en cuanto a infraestructura local”. De acuerdo con un
Plan de objetivos bien disefiado, que programa la construccién de 81 depuradoras en el horizonte
del 2004, se han llevado a término siete programas anuales de inversién en el marco de los Planes
Trienales de Infraestructuras 1989-1991, 1993-1995 y 1996,
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pafiola sélo comenzard a asumir de manera efectiva estos planteamientos a raiz
de la Ley de Aguas de 19852y, en particular, del Reglamento de Administracién
Poblica del Agua y de la Planificacién Hidrolégica —aprobado por RD 927/1988,
indicaciones comunitarias no seré completa hasta la promulgacién del RD 1138/
1990, de 14 de septiembre, por el que se aprueba la Reglamentacion Técnico-
Sanitaria para el Abastecimiento y Control de las Aguas Potables de Consumo
Pablico.

Son los pasos previos a la adopcién de un auténtico compromiso en la aplica-
cion de mecanismos decididos de control de calidad, que habré de venir dado por
la entrada en vigor de la Directiva 91/271/CE sobre Tratamiento de Aguas
Residuales Urbanas, cuya incorporacion al ordenamiento espafiol se plasma, una
vez més con algon retraso, en el RDL 11/1995, de 28 de diciembre —posterior-
mente desarrollado con fines complementarios por el RD 509/1996, de 15 de
marzo—, y en el Plan Nacional de Saneamiento y Depuracién de las Aguas
Residuales 1995-2005 (PNSS)? que, técnicamente apoyado en el Sistema Auto-
matico de Informacion de Calidad de las Aguas (SAICA) y en el Programa de
Restauracién Hidrolégico Ambiental de las Cuencas (PICHRA), permitird asegurar
la calidad de éstas y disponer de informacion sobre dicha variable en tiempo real.

Aparte de los objetivos y de las lineas de actuacién programadas, el interés del
PNSS estriba ante todo, y analizado desde el punto de vista geogréfico, en la
oportunidad del diagnéstico que a través de él se consigue sobre el estado de la
depuracién en Espafia y, por tanto, en el conocimiento objetivo de una realidad
que ha de ser interpretada en armonia con los criterios de homologacién interna-
cionales. De ahi la expresividad que revisten sus estimaciones cuando, a pesar de
los avances logrados y no obstante las acusadas diferencias entre regiones (Figs.
4 5) el porcentaje de habitantes-equivalentes (H.E.)% servidos a mediados de los

24 Entre los objefivos de la planificacién y aplicando lo ya sefialado en el Art. 45 de la Constitucién,
la Ley de Aguas subraya en su Art. 38 la profeccién de la calidad “economizando su empleo y
racionalizando sus usos en armonia con el medio ambiente y los demds recursos naturales”. La Ley
precisa igualmente el carécter obligatorio que, en la elaboracién de los Planes de Cuenca y en el
Plan Hidrolégico Naciondl, se ha de reconocer a la “asignacién y reserva de recursos para usos y
demandas actuales y futuros, asi como para la conservacién y recuperacién del medio natural”,
asi como “las caracteristicas de calidad de las aguas y la ordenacién de vertidos de aguas
residuales”. En la misma direccion apunta, como es obvio, la Ley 22/1988, de 28 de julio, de
Costas por lo que respecta a los impactos sobre el dominio ptblico maritimo-terrestre y al control
de los vertidos en aguas marinas.

25 Publicado por Resolucion de la Secretaria de Estado de Medio Ambiente y Vivienda de 28 de abril
de 1995.

26 Considerada como la unidad técnica de contaminacion, la cifra de habitantes-equivalente se cal-
culard “a partir del valor medio diario de carga orgénica biodegradable, correspondiente a la
semana de maxima carga del afio, sin tener en consideracion situaciones producidas por lluvias
intensas u ofras circunstancias excepcionales” [Art, 4 del RD 509/1996, de 15 de marzo).
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Figura 4.- COSTE UNITARIO DEL SANEAMIENTO (segin Directiva Comunitaria 91 /271)
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Figura 5.- SANEAMIENTO CONFORME NORMATIVA COMUNITARIA (% sobre habitantes-equivalente}
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noventa de acuerdo con la Directiva comunitaria se sitoa atn en el 40,62% (Cua-
dro V) y todavia més de las tres cuartas partes de los municipios espafioles estén
completamente ajenos a este tipo de précticas o las efecttan de forma inadecuada
(CECS, 1996, 574)7, sin olvidar las disparidades en que, con relacién a los baremos
comunitarios se encuentran las Comunidades Auténomas o, con un mayor nivel
de desagregacién, las capitales provinciales como ejemplo representativo de la
especifica dimensién urbana del problema (Cuadro V).

CUADRO V. POBLACION EQUIVALENTE SERVIDA CONFORME
A LA DIRECTIVA 91/271 (en %)

CCAA Habitantes Conforme No conforme*  No conforme
equivalente
Madrid 12250,7 83,47 1,06 15,47
Canarias 3256,6 61,48 537 33,15
Balerares 1899,9 51,05 11,22 37,83
Castilla-La Mancha 3226,4 49,58 2,17 48,25
Com. Valenciana 8960,6 48,71 12,8 38,49
Aragén 25440 40,76 -- 59,27
Catalufia 14448,3 38,77 40,49 20,75
Andalucia 13697 4 34,96 14,97 50,07
Asturias 2121,8 34,70 5,66 59,64
Extremadura 1963,3 30,91 4,33 64,76
Murcia 2950,0 23,73 3,66 72,61
La Rioja 551,0 22,83 - 7717
Pais Vasco 3343,5 16,72 2,03 81,25
Castilla y Ledn 5941,0 13,19 12,71 74,10
Navarra 8571 8,83 1,27 89,9
Galicia 54872 6,67 4,09 89,24
Cantabria 1340,0 1,87 0,75 97,39
Ceuta y Melilla 266,9 - 100,00
TOTAL 85102,7 40,62 12,94 46,44

* En consideracién
Fuente: MOPTMA: Plan Nacional de Saneamiento y Depuracion de Aguas Residuales. 1995,

27 Reveladora es la informacién que el propio Plan recoge sobre el grado de desarrollo técnico y
medioambiental de las instalaciones de depuracién, ya que de las 3.253 existentes, més de la
mitad (2.007) se limitan al tratamiento primario, 1.217 son de tratamiento secundario y Gnica-
mente 29 se corresponden con el nivel més riguroso [MMAM, 1997, 10).
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CUADRO VI. ESTADO DE LA DEPURACION EN LAS CAPITALES DE PROVINCIA

CCAA/Capitales Tipo de Situacion Observaciones
tratamiento
Andalucia
Almeria S.E. N.C. Proyecfo
Cadiz-San Fernando SE. N.C. En licitacién
Cérdoba FA. C. -
Granada {Los Vados) FA. C.
Granada (Churriana) FA. C. -
Huelva S.E. N.C. En licitacion
Jaén S.E. N.C. Proyecto
Mélaga {Pefién del Cuervo) P, N.C. -
Mlaga {Guadalhorce) PT. N.C. Ampliacion
Sevilla {Tablada) FA. C. -
Sevilla (Copero) Primario N.C. Ampliacién
Sevilla {Norte} FA. C. -
Sevilla {Tambla) FA. C.
Aragén
Huesca S.E N.C.
Tervel S.E N.C.
Zaragoza (Almozara) FA. C.
Zaragoza (La Cartuja) FA. C.
Asturias
Oviedo (Villapérez) MR. N.C. Ampliacién
Oviedo (San Claudio) MR. N.C. Construccién
Baleares
Palma de Mallorca (Palma I} FA. N.C. Ampliacién
Palma de Mallorca {Palma ll)  FA. N.C. Construcciéon
Canarias
Las Palmas FA. C. Ampliada
Santa Cruz FA. N.C. Mejora y ampliacién
Cantabria
Santander Primario N.C.
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CCAA/Capitales Tipo de Situacion Observaciones
tratamiento
Castilla y Ledn
Avila FA. C. - |
Burgos FA. N.C. Ampliacién |
Ledn FA. N.C. Construccién
Palencia FA. N.C. Sustitucion
Salomanca Primario N.C Proyecto nueva dep.
Segovia FA. N.C Construccion
Soria FA. C. -
Valladolid S.E. N.C. Anteproyecto
Zamora S.E N.C. Anteproyecto
Castilla-La Mancha
Albacete L.B. C -
Ciudad Real FA. C. Zona menos sensible
Cuenca C.O. C.
Guadalajara FA. C. Construccion
Toledo {Poligono) FA. C. -
Toledo (EDAR Toledo) L.B. C.
Catalufia ‘
Barcelona Primario C. Zona menos sensible
Girona FA. C. - |
Lleida M.R. N.C. Construccion |
Tarragona S.E. C. - |
Comunidad Valenciana
Alicante {Monte Orgegia) FA. C. -
Alicante {Rincén de Ledn) FA. N.C. Ampliacién
Castellon FA. C. =
Valencia FA. C.
Extremadura
Badajoz FA. C.
Céceres FA. C.
Galicia
A Corufia Pretratamiento N.C. En construccién
Lugo FA. C. --
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CCAA/Capitales Tipo de Situacién Observaciones
tratamiento
~ Ourense FA. C.
Pontevedra Primario N.C.
Madrid
Madrid {PSIM] (Butarque) FA. C.
Madrid (PSIM) {La China) FA. C.
Madrid (PSIM) (Rejas) FA. C.
Madrid (PSIM} (Sur) FA. o Sobrecarga
Madrid {PSIM} (Sur Oriental)  FA. C. -
Madrid {PSIM) (Valdebebas)  FA. C.
Madrid (PSIM) {Viveros) ~ FA. +LB. C.
Murcia
Murcia {Zarandona) FA. N.C.  No servida toda la poblacién
Murcia {Beniajan) FA. N.C. Abandonada
Navarra
Pamplona (EDAR Arazuri)  Primario N.C.  Ampliacién a secundario
Pais Vasco
Bilbao {EDAR Galindo) FQ. N.C. Ampliacién o secundario
San Sebastian S.E. N.C. Estudio
Vitoria FA. N.C. Necesidad ampliacién y mejoras
La Rioja
Logrofio S.E. N.C. Proyecto

S.E.: Sin EDAR; FA.: Fangos Activados; L.B. Lechos Bacterianos; EQ.: Fisico-Quimico; C.A.: Canal de
Oxidacién; C.: Conforme; N.C.: No Conforme; M.T.: Mds Tratamiento; PSIM: Plan de Saneamiento

Integral de Madrid.

Fuente: MOPTMA.: Plan Nacional de Saneamiento y Depuracién de Aguas Residuales. 1995. Elabora-

cién propia.



Reconociendo sus decisivas implicaciones, parece justo afirmar que la obliga-
cién de cumplir la Directiva 91/271 representa uno de los principales factores a
los que hay que atribuir la remodelacién de todo cuanto atafie, con visién de
futuro, a los servicios urbanos de saneamiento. La magnitud del impacto es con-
gruente con el formidable desafio financiero que la ejecucién de los plazos previs-
tos va a imponer a los municipios espafioles, obligados a hacer frente en un hori-
zonte muy cercano a exigencias de financiacién que, cubiertas mediante la tarifa,
conllevarén un aumento de los costos gravoso para los usuarios?. De ahi la volun-
tad de convergencia estratégica que en torno al Plan se produce entre las Comu-
nidades Auténomas y la Administracién central, cuyos acuerdos vienen exigidos
por la urgencia de asumir las respectivas cuotas de responsabilidad, a todas luces
indispensables para liberar a los Ayuntamientos de un oneroso esfuerzo inversor
que en la mayor parte de los casos desborda con creces sus posibilidades (Martinez
Ciscar, 1995, 500). Nada tiene, pues, de extraiio el acuerdo al que desde el
primer momento llegan los Gobiernos regionales —a los que se reconoce la com-
pefencia de auxilio técnico y econémico de las Corporaciones locales— en el senti-
do de fijar un “canon” destinado a la financiacién de las costosas infraestructuras
requeridas, del mismo modo que tampoco la Administracién central esquiva su
cuota de compromiso al asumir la financiacion de la cuarta parte de los diferentes
Planes Regionales de Saneamiento, con una inversién global prevista que, de
acuerdo con los célculos hechos pablicos, se aproxima a los dos billones de pese-
tas, distribuidos a partes iguales entre las infraestructuras de depuracién y las de
saneamiento (colectores y alcantarillado) (MIMAM, 1997, 10).

Y es que sélo en un proyecto de coordinacién de esfuerzos asi planteado pue-
de resultar factible la adecuacion a los tiempos que establece la Directiva y conse-
cuentemente el cumplimiento de la norma que la desarrolla en el pais, basada en
el objetivo de garantizar la depuracion secundaria de aguas residuales en plazos
tan definidos como contundentes en sus objetivos ecolégicos. La ordenacién tem-
poral no admite, en efecto, duda alguna cuando sefiala que a findles de 1998
todos los municipios en los que residan més de 10.000 H.E. y cuyas aguas viertan
a dreas de especial sensibilidad habran de dotarse de las correspondientes
infraestructuras de depuracién a base de las correspondientes Estaciones (EDAR).

Este plazo se alarga hasta el afio 2000 en el caso de que el servicio atienda a més
de15.000 H.E., mientras los situados en el intervalo de los 2.000 a 15.000 dispo-

28 A las obligaciones derivadas de la Directiva 91/271, se suman las que recoge La Propuesta 97/
0067, que la Comisién Europea ha distribuido a los Estados miembros para fijar, con mayor rigor
atn, la politica comunitaria de aguas. Dada a conocer recientemente, los responsables del Minis-
terio de Medio Ambiente estiman que, en funcién del marco comunitario establecido “sélo las
infraestructurasa de depuracién y saneamiento costarén 600.000 millones de pesetas anuales
durante un perfodo de entre cinco y veinte afios. No se contabilizan los gastos de gestion, que
pueden afiadir varias decenas de miles de millones mas para extender estos servicios a las peque-
fias poblaciones” Diario El Pais 17/2/98.
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nen hasta el 31 de diciembre de 2005, fecha limite fijada para llevarlo a cabo. Y,
por lo que respecta a los matices ambientales tampoco esté de més recordar las
especificidades que introduce desde el punto de vista del tratamiento a aplicar ya
se trate de vertidos efectuados en aguas continentales o maritimas o en “zonas
sensibles”.

El valor que se concede a esta circunstancia, es decir, al impacto susceptible de
ser ocasionado sobre dreas de especial sensibilidad ecolégica aparecerd poste-
riormente reforzado, con un nivel mas alto de profundizacién en el RD 509/1996,
de 15 de marzo, que desarrolla el anterior y en el que, por vez primera, se detalla
con precision “los requisitos que han de tener los vertidos”, los “criterios para la
determinacion de zonas sensibles y menos sensibles” y los “métodos de referencia
para el seguimiento y evaluacién de resultados”. Este Real Decreto completa, en
definifiva, el proceso de incorporacién de la Directiva 91/271 desarrollando lo
dispuesto en el Real Decreto-Ley, para la cual fija los requisitos técnicos que debe-
rén cumplir los sistemas colectores y las instalaciones de tratamiento de las aguas
residuales, los referentes a los vertidos que procedan de instalaciones secundarias
o de aquéllos que vayan a redlizarse en zonas sensibles a la par que regula el
fratamiento previo de los efluentes de aguas residuales industriales cuando éstos
afecten a sistemas colectores o a instalaciones de depuracion de aguas residuales
urbanas.

Baijo estas coordenadas se comprende fécilmente la rapidez de las intervencio-
nes acometidas, los avances desde el punto de vista experimental y las campafias
de divulgacion, particularmente en los pequefios municipios, donde, comprobada
|a inviabilidad de las tecnologias convenciondles, se trata de impulsar los sistemas
de tecnologias blandas y bajo costo?. Como tampoco habria que ignorar los
ambiciosos proyectos destinados a la realizacién de modernas y eficientes
infraestructuras de saneamiento en dreas urbanas o de dimensién metropolitana,
y el esfuerzo econémico dispuesto para acometerlas, incluso con la prevision de
formulas de financiacién extrapresupuestarias®.

29 Entre los sistemas recomendados a los pequefios municipios algunos autores mencionan los lechos
de turba, los contadores biolégicos rofativos, los filtros verdes o las lagunas de oxidacién. Tales
son los métodos incluidos en el Plan para la Investigacién y Desarrollo de Tecnologias no Conven-
cionales de Depuracién de Aguas Residuales Urbanas, que la Agencia de Medio Ambiente de
Andalucia ha promovido en los tltimos afios. En opinién de Fernandez Gutiérrez, las ventajas de
estos métodos frente a los convencionales son “sistemas basados en procesos naturales, reducidos
gastos de mantenimiento y funcionamiento, bajo o nulo consumo energético, adecuada integra-
cién en el entorno y posibilidad de reutilizacion del efluente” {Fernéndez Gutiérrez, 1997, 89).

30 Segin se informa en la Revista de los Ministerios de Fomento y Medio Ambiente, “la mayor parte
del crecimiento en inversiones del MIMAM para 1998 son para el programa de infraestructura
urbana de saneamiento y calidad de las aguas, que contard con un presupuesto de 30.000 millo-
nes de pesetas, frente a los 18.000 de que se ha dispuesto en 1997" (Burdalo, 1997, 69).
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En la fase de depuracion, y sin necesidad de entrar en una referencia
pormenorizada del amplisimo elenco de iniciativas canalizadas en esta direc-
cién®, tal vez sea suficiente, a modo de muestra representativa, mencionar algu-
nas de las més relevantes, y ya en fase de ejecucion, promovidas por la Adminis-
tracién Central con la voluntad de dar respuesta a las exigencias planteadas asi
en el tiempo como en el espacio. Entre ellas, destacaremos, a partir de la relacién
sefialada por S. Burdalo, las que més significativamente forman parte del progra-
ma de obras auspiciado por el Ministerio de Medio Ambiente a finales de 1997 y
que expresivamente evidencian el amplio abanico de perspectivas y situaciones
hacia las que encamina la resolucién del problema conforme a un plan de actua-
ciones acometido de manera simultanea.

La importancia asignada a las dotaciones de saneamiento en espacios urba-
nos viene ejemplificada por las inversiones tendentes a la construccion en Asturias
de la de Villapérez y del emisario de Abofio, como piezas esenciales del Plan de
Saneamiento de la zona central asturiana y del Integral de Gijén, a completar la
segunda fase de la depuradora de Galindo en Bilbao y del emisario de Mompés
en la comarca donostarria, y destinado a facilitar el vertido de las aguas residuales
de San Sebastian y de la bahia de Pasaia a un kilémetro de la costa y a treinta
metros de profundidad. Y, desde luego, extraordinaria importancia reviste asimis-
mo, por lo que respecta a la ordenacion hidrolégica del Sur madrilefio, la
depuradora de aguas residuales ubicada en la cuenca media-alta del Arroyo
Culebro, y concebida con el propésito de tratar las efluentes de los municipios de
Fuenlabrada, Humanes y Parla, como parte esencial del Plan de saneamiento y
recuperacién del rio Manzanares. En el entorno mediterraneo, las operaciones
previstas contemplan el reacondicionamiento de las dotaciones en puntos claves
de un espacio de extraordinaria sensibilidad ambiental y fuerte presion turistica.
A ello responde la finalidad perseguida con la inversion de més de 9.000 millones
de pesetas en la construccién de las depuradoras de Vélez-Malaga, Rincén de la
Victoria y Benalmadena en la Costa del Sol, fa ampliacion de la depuradora del
Rincén de Ledn en Alicante, la integracién en una mas moderna y de mayor capa-
cidad de las tres plantas, ya disfuncionales, de la ciudad de Murcia, la nueva

31 Aparte de los labores de asesoramiento efectuadas en todo el pais con el fin de difundir las
ventajas de la conocida depuracion por lagunaie, como opcién viable para muchos municipios
espafioles al tratarse de una técnica no consumidora de energia y con bajo coste de mantenimien-
to {Ferreiro, 1991), tampoco habria que eludir el significado de las innovaciones realizadas en la
aplicacién de las técnicas de lagunaie profundo (Campus Universitario de Espinardo en Murcic) o
en los trabajos relacionados con el desarrollo de los tratamientos terciarios. Tratamientos que, aun
encontréndose mayoritariamente en fase experimental, han permitido lograr resultados muy infe-
resantes y previsiblemente competitivos a medio plazo como, entre otras iniciativas acreditadas, lo
ponen de relieve la planta de depuracién de aguas residuales por macréfitos acuéticos
(fitodepuracién} instalada en Mansilla de las Mulas, bajo los auspicios de la Diputacién y la Uni-
versidad de Leon, la estacion Depuradora de Portinax en Ibiza o los técnicas de tratamiento tercia-
rio por infiltracién-percolacién aplicadas en la depuradora de Sant Lluis en Menorca.
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depuradora del Mar Menor, las tres del Campo de Dalias, o de las EDAR que,
ubicadas en Sueca, Algemesi y Albufera Sur, persiguen la correccién de los im-
pactos sobre la Albufera de Valencia. Una finalidad similar a la pretendida con
las dos estaciones instaladas en el sector sevillano del Parque Nacional de Dofiana,
o con la que, implantada en Alcézar de San Juan, minore los efectos lesivos sobre
las Tablas de Daimiel.

Mas en todo este proceso de ampliacién de competencias y responsabilidades
de las Administraciones publicas en el marco de las politicas de coordinacién y
codecision, la respuesta dada por las Comunidades Auténomas —sin tampoco
olvidar a las Diputaciones Provinciales®? y a no pocas entidades municipales®-
arroja un balance nada desdefiable a tenor de la firmeza y voluntad de decision
con que se contemplan algunas de las actuaciones previstas en los respectivos
Planes Regionales, que, inducidos por la Directiva comunitaria, ven la luz en los
primeros afios noventa antes incluso de que llegara a promulgarse el Plan Nacio-
nal. A modo de ejemplo, tal vez resulte expresiva la referencia al Plan Regional de
Saneamiento de Castilla y Leén®, aunque sélo sea porque a través de él se trata
de dar una solucién a los problemas de los numerosos pequefios municipios que
configuran el sistema territorial, y que claramente simbolizan las enormes dificul-
tades con que se encuentran entidades poblacionales de pequefia escala para
asegurar en solitario y con limitacién de medios la regularidad del suministro y la
correccién de sus impactos ambientales.

32 Através, en efecto, de los Planes Provinciales de Obras y Servicios, de importancia decisiva en la
financiacién de obras de abastecimiento y alcantarillado de un sinfin de Ayuntamientos rurales.

33 Entre las experiencias urbanas infernacionalmente més reconocidas -seleccionada como “buena
préctica” en el concurso Habitat il de las Naciones Unidas- convendria recordar la que se recoge
en el Proyecto de Saneamiento de Vitoria-Gasteiz (1992). En lineas generales, la estructura del
Plan se basa en la implantacién de una red de sensores para mediar caudales y caracteristicas
fisicoquimicas de las aguas residuales urbanas y la construccion de un modelo hidrodinamico
para la red de saneamiento de lo ciudad, con el fin de optimizar las inversiones en esta fase del
ciclo merced a la utilizacién del modelo en el disefio y la gestion integral de la red. Més atn, la
incorporacién a la EDAR de Vitoria de un tratamiento de eliminacién de amoniaco -mediante un
proceso de nitrificacién-desnitrificacién controlade por un sistema supervisor experto— persigue la
limpieza del Rio Zadorra, asi como el mantenimiento de la vida piscicola y el aprovechamiento
para riego de las aguas residuales manipuladas mediante tratamiento ferciario o través de una
red de distribucién de 95 km de tuberias de agua potable. Para ello prevé aplicar un fratamiento
terciario a las aguas de una planta ya existente con tratamiento secundaric y el desvio, fuera ya de
la red de colectores de agua residual, de los caudales limpios de arroyos que por esta via termina-
ban en la depuradora. De esta manera, los efluentes saldrian de ella con la calidad aceptable
para ser vertidos en el rio, para ser posteriormente transportados mediante bombeo aguas arriba
del rio Zadorra, y culminar en el embalse de Ullibarri, consiguiendo de este modo la recuperacion
integral de las aguas residuales.

34 Aprobado por Decreto 61/1991, de 21 de Marzo, la Junta de Castilla y Leén procede a su
revisién en 1993, debido “al obligado cumplimiento de la Directiva y a la posibilidad de disponer
de recursos econémicos adicionales procedentes del Fondo de Cohesién Europeo”.
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En sintesis, la aplicacién del Plan descansa sobre una programacién desfinada
a asegurar el abastecimiento de todos los nicleos con mas de 2.000 hbs. y al
menos al 90% de las localidades con problemas endémicos de sequia mediante
una inversion de 53.500 millones de pesetas hasta el afio 2001, de los cuales
47.200 serian provistos, a partir de los Fondos de Cohesién, por el Gobierno
auténomo. A partir de esta dotacion el Plan, cuyo coste total asciende a 105.100
millones de pesetas?, persigue garantizar la calidad del agua para los nicleos
con mds de 2.000 habs. y neutralizar todas las situaciones de riesgo para la
salud, tratando de resolver o, al menos, de paliar las mltiples deficiencias com-
probadas en cuanto a la capacidad de los depésitos y de las arterias principales
en dichos nocleos, con particular referencia a los que organicen el servicio en
funcion de un sistema mancomunado. El Plan indica, en fin, que los Ayuntamien-
tos deberén realizar una aportacion adecuada a la obra a realizar, de sverte que
sin desfinar cantidad alguna a la financiacién de las infraestructuras, su contribu-
cion serd del 20% en las estaciones de tratamiento y del 50% en la renovacion de
las redes de distribucion, al fiempo que propone que los Ayuntamientos puedan
incrementar hasta en cinco pesetas el m® de agua como férmula para amortizar la
participacién econdmica de las Corporaciones locales.

Ahora bien, sin descuidar los problemas medicambientales infroducidos por la
generacién de grandes cantidades de lodos como consecuencia de la tecnologia
de tratamiento dominante®, es preciso sefialar que la puesta en préctica y a gran

(esp q p p yag

35 Las fuentes de financiacion se desglosan del siguiente modo: de los Presupestos Generales de la
Comunidad procede el 55% en tanto que la aportacién a través del Fondo de Cohesion se eleva
a la cuarta parte del total. El resto proviene, en un 5% de los Programas Operativos llevados @
cabo por las Corporaciones locales, mientras el otro 15% es defraido de las aportaciones direc-
tas de los usuarios, bien a través de un “canon de vertido” determinado a nivel nacional, bien
del “canon de saneamiento” impuesto por la Comunidad Auténoma, “que sustituiria al canon de
vertido si se comprobara la falta de la eficacia del anterior procedimiento”. La prevencién que
surge respecto al “canon de vertido” obedece, como a veces se ha sefialado y la experiencia
indica, af hecho de que las cantidades recaudadas, por morosidad u ofras circunstancias, estén
muy por debajo de lo previsto, impidiendo que el “canon” —a percibir por los organismos de
cuenca y destinado mediante convenios con las CCAA o los Ayuntamientos a actuaciones de
proteccién de la calidad de las aguas- respondiera verdaderamente a los objetivos contempla-
dos en la Ley. De todos modos, no hay que olvidar que este gravamen es compatible con otras
tasas de la Comunidad Auténoma o de los entes locales, pudiendo ser deducidas del importe del
“canon de vertido”.

36 Aunque, por razones de espacio, resulta imposible desarrollar con detenimiento esta cuestién, no
se debe pasar por alto un hecho que suscita preocupacién en los émbitos relacionados con los
efectos derivados de la implantacién acelerada de plantas de tratamiento de aguas residudles,
que dan lugar a un extraordinario incremento de la cantidad de fangos, debido a que en su mayor
parte, como también sucede en Espafia, desarrollan la tecnologia de fanjos activados (Vid. Cua-
dro V). Segun los célculos més fiables, estos residuos suponen actualmente en la Unién Europea un
volumen cercano a los 6,5 millones de Tms. anuales —de las que 350.000 corresponden a nuestro
pais—y augura que en el afio 2005 esta cifra pueda alcanzar los 20 millones de Tms., toda vez
que los aumentos en los Estados miembros van a oscilar entre el 40 y el 300% durante el periodo
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escala de esta poderosa y renovada infraestructura no implica solamente un noto-
rio avance de la funcién depuradora desempefiada y de los niveles de productivi-
dad alcanzados, sino que al tiempo conlleva un efecto complementario, altamente
positivo, en la ordenacién global del sistema hidrico. Supone, en efeco, la plata-
forma técnica susceptible de facilitar la reutilizacion directa de los efluentes, de
forma que, tras los correspondientes procesos de tratamiento, posibiliten el incre-
mento de los caudales con destino al regadio {agricola, jardineria, campos de-
portivos) o el empleo de los excedentes obtenidos para prevenir la intrusién mari-
na en las costas o para la recarga de acuiferos que, normalmente sometidos a
sobreexplotacién, presentan un altisimo riesgo de salinidad®. Claramente identi-
ficado este uso en la Ley de Aguas y en el RD de Dominio Poblico Hidréulico®®, de
él se hace igualmente eco el PNSS, entre cuyos objetivos se menciona explicita-
mente el de “obtener resultados satisfactorios en materia de reutilizacién de las
aguas residuales en el ambito de los Planes Hidrolégicos” (Martin Mateo, 1996,
méxime cuando se comprueban las posibilidades que posee el agua regenerada
para convertirse en suministro potencial en época de escasez merced a los trata-
mientos ferciarios susceptibles de permitir el reuso como flujo apto para el consu-
mo®.

de aplicacién exigido por la directiva. La magnitud del fenémeno abre, en cualquier caso, un
considerable campo de iniciativa a la investigacién cientifica, tanto por lo que respecta a la adop-
cion de politicas y précticas de control de los principales destinos convencionales de los lodos
{suelos agricolas, transporte a vertederos, vertido al mar e incineracién) como a la bisqueda de
opciones tecnolégicas capaces de producir menores cantidades de lodos mediante procesos alter-
nativos de tratamiento de aguas residuales (Bontoux et alii, 1998, 12) o al empleo de técnicas
informaticas aplicables a la toma de decisiones en las Estaciones destinadas a los proceso de
tratamiento biolégico por fangos activados y digestién aerobia y anaerobia de fangos, con el fin
de mejorar la gestion de la calidad del agua {Ferrer et olii, 1994, 15).

37 Se estima en 8.000 hm? las posibilidades de incremento permitidas por la redisposicién de retor-
nos (urbanos y de regadio), a los que se afiaden ofros 115 hm? més procedentes de reutilizacion
y desalacion {CECS, 1996). ’

38 En él se define a las aguas reutilizadas como “las que habiendo sido ya utilizadas por quien las
derivé y antes de su devolucién a los cauces piblicos fueron aplicadas a otros usos sucesivos”.

39 Pues, como el propio Reglomento precisa, “el gobierno estableceré las condiciones bésicas para
la reutilizacién directa de las aguas, en funcién de los procesos de depuracién, su calidad y sus
usos previstos”. Si la normativa indica que la reutilizacion de las aguas para abastecimiento sélo
habré de hacerse en situaciones excepcionales (se le considera asi el dltimo caso de reuso}, no por
ello deja de fijar una serie de requisitos destinados a reglamentar esta posibilidad. Son los siguien-
tes: garantizar de forma eficiente que no existe ofra alfernativa, el origen doméstico de las aguas
empleadas, la existencia de capacidad de almacenamiento para el agua tratada, la fijacién de un
tiempo de permanencia de 48 horas en los depositos antes de su incorporacién a la red para su
control, la recomendacion de mezclar agua regenerada (no superior al 35%) con agua potable
procedente de ofras fuentes y la adaptacion de la planta de tratamiento a las especificidades del
agua residual prevista para el reuso.
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LA READAPTACION DE LOS INSTRUMENTOS DE GESTION: AJUSTE DE PRECIOS
Y EFICACIA ORGANIZATIVA

La efectividad de los esfuerzos de racionalizacién técnica y el cumplimiento de
las obligaciones medioambientales depende, como no podia ser de otro modo, de
una légica de funcionamiento estrechamente asociada a la revisién, simultanea y
a fondo, de los parametros utilizados en la esfera organizativa y decisional, sin
rupturas con las declaraciones que reiteradamente apuntan en esta direccién. Entre
ellas, cabria destacar las propugnadas por vez primera en la Conferencia Interna-
cional sobre el Agua y el Medio Ambiente {Dublin, enero de 1992), donde
especificamente se abogé por dos ideas cuya evocacién resulta oportuna en rela-
cién con el tema que nos concierne, pues si, de un lado, se insiste en la conviccién
de que “el aprovechamiento y la gestién urbana debe inspirarse en un plantea-
miento basado en la participacién de los usuarios, los planificadores y los respon-
sables de las decisiones a todos los niveles”, no hay que mostrar indiferencia por
el principio que asigna al agua “un valor econémico en todos sus diversos usos,
haciendo de la gestion del agua, en su condicién de bien econémico, un medio
importante para conseguir un aprovechamiento eficaz y equitativo y de favorecer
la conservacién y proteccion de los recursos hidricos”.

Clarificadas, pues, las finalidades que abogan por el aumento de la eficiencia
en la satisfaccion del servicio y las que a la par lo ordenan desde la perspectiva
ecolégica, son tan firmes como difundidas las posturas que hacen hincapié en e
argumento de que la readaptacion de los criterios relacionados con los diferentes
aspectos de la administracién y gestién constituyen el factor primordial, la condi-
cién sine qua non para que el uso del agua con los fines que nos ocupan responda
a las demandas sociales y a los niveles de calidad y rentabilidad pretendidos,
respectivamente, por sus usuarios y gestores.

40 En las mismas ideas ha vuelto a abundar de nuevo fa Conferencia Infernacional sobre el “Agua y
desarrollo sostenible” ~que “inaugura en la historia de la Humanidad la era de la lucha contra el
agua escasa”-, celebrada en Paris en marzo de 1998. No estd de mas aludir a la importancia que
en esta ocasion se concede a la necesidad de “favorecer el desarrollo de nuevas capacidades
institucionales”, cuando afirma que “no se puede asegurar la perennidad de las inversiones desti-
nadas ol suministro de agua potable o al saneamiento sin una base institucional sélida y sin
capacitaciones que alcancen tanto a los administradores del recurso como los usuarios. Esto es
cierto tanto en las zonas rurales como en las zonas urbanas. También transita por el establecimien-
to de sistemas insfitucionales coherentes que comprendan el conjunto del ciclo del agua y por el
desarrollo de programas de capacitacién profesional sobre las técnicas de gestién del agua apro-
piadas en los diferentes paises y la explotacion 6ptima de los sistemas existentes”.
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La consideracién del agua como bien piblico econémico: entre la asuncién pro-
gresiva de los costes y la defensa explicita del principio de solidaridad

El punto de partida sobre el que se asienta esta reflexién reside en el convenci-
miento de que las medidas a adoptar no pueden ser renuentes a la consideracién
del agua urbana como bien piblico, econémico y escaso, es decir, plenamente
adscrito al planteamiento que, en sinfonia con las reglas del mercado, defiende la
repercusién de los costes reales del servicio sobre el usuario. Ello supone la pro-
gresiva e inevitable incorporacion de éste dentro de un circuito en el que el trata-
miento que se le asigna no marca diferencias sustanciales respecto a protagonis-
tas de otro tipo de demandas.

Tradicionalmente se ha considerado el suministro, y en cantidades ilimitadas, a
un precio por debajo de su coste, toda vez que, a diferencia de los consumidores
de agua para riego o para usos industriales ~obligados al abono del canon de
regulacién y de tarifas asociadas o los costos des la infraestructuras ~el régimen
econémico aplicado al destinatario urbano, y recogido como tal en la Ley de
Aguas limita su pago a las cantidades (fasas) fijadas por el municipio para hacer
frente a los gastos e inversiones exigidos por el servicio: gastos que no han hecho
sino aumentar en los Gliimos afios, en funcién de las exigencias impuesta por la
normativa sobre saneamiento y depuracién, y que, como es sabido, estén supo-
niendo esfuerzos financieros de extraordinaria envergadura para los Ayuntamien-
tos, pese a la ayuda prestada, no sin discontinvidades en algunos casos, por las
administraciones autonémicas.

De este modo, se da la circunstancia de que el sistema de precios aparece
alterado, y en cierto modo distorsionado, porque en la realidad, lejos de mostrar-
se como un instrumento de eficacia capaz de motivar el correcto uso, se convierte
en un mecanismo de indemnizacién para cubrir una inversién ya efectuada con
independencia de una ponderacion econémica especifica del importe total a que
asciende el disfrute del bien utilizado. Situandose, pues, ol margen de la estructu-
ra de costes, que no le son trasladados para la determinacién de los precios y las
tasas, el usuario urbano disfruta asi de una posicién excepcional por cuanto el
gravamen real pasa a formar parte de la contabilidad de gastos que han de hacer
suyos las distintas instancias administrativas implicadas, y particularmente las en-
tidades locales. Si en el panorama de un modelo basado en la légica de la sub-
vencion, y préximo a la gratuidad, se explica fécilmente la inclinacién casi instin-
tiva al aumento del consumo y a la reivindicacion de la obligatoriedad ~ese “sa-
grado derecho natural al agua” a menudo invocado- que, para satisfacerlo, tie-
nen las administraciones competentes, también permite encontrar una justificacién
plausible a la imagen en cierto modo heteréclita que ofrecen los precios abonados
por el agua urbana en Espafia.

Referidos a las capitales provincidles, los datos sobre el precio del agua, orde-
nados por infervalos y en funcién de la frecuencia (Cuadro VIl y Fig. 6), son una
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Figura 6.- FRECUENCIA DEL PRECIO DEL AGUA EN LAS CAPITALES (pesetas/metro cubico)
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muestra palmaria de una situacién regida por la disparidad, la ausencia de corre-
lacién significativa entre el precio y la talla poblacional (Fig. 7 y 8), y por la
aparente falta de criterios uniformemente aplicados que pudieran permitir una
homologacion més clara entre ciudades sobre la base de la coherencia que, como
principio, debiera prevalecer cuando se trata de un servicio sujeto en todos los
casos a idénticos objetivos y compromisos, que en buena légica debiera traducirse
en una dispersién mucho menor que la que actualmente se observa.

CUADRO ViILI. PRECIO {en pesetas) DEL METRO CUBICO DE AGUA EN
LAS CAPITALES DE PROVINCIA

Més de 201 De 200 De 125 De 100 De 75 De 50
al2é a 101 aZé a5l a25
Barcelona  Alicante Céceres Oviedo Orense Jaén
Las Palmas ~ Cérdoba Logrofio Huelva  Salamanca Toledo
Santa CruzT.  Madrid Ceuta Cuenca Burgos Huesca
Cédiz Palma Valencia Badajoz Avila Melilla
Murcia Almeria Sevilla Zaragoza  Valladolid
Tarragona Zamora Vitoria
Girona Pamplona  Granada
Bilbao  Guadalajora  Teruel
Castellén Soria Palencia
Mdlaga  Pontevedra

Lugo Ciudod Real
Lleida A Corvufia

San Sebastién Ledn
Albacete Segovia
Santander

Fuente: Asociacién contra la “Supertasa”. Cédiz. 1997.

Por el conirario, y a la vista de la informacién disponible, puede decirse que
las administraciones responsable no se comportan en todos los casos de la misma
manera ni sus actuaciones en relacién con el suministro de agua obedecen a
prioridades de inversién o a esquemas estratégicos similares. Y es que las politicas
municipales se desglosan a este respecto en un amplio muestrario de opciones,
que van desde los grandes proyectos financiados por el presupuesto del propio
municipio, a costa de un elevado endeudamiento, a los que se afrontan con apoyo
de ofras instancias poblicas, merced a subvenciones de la Administracién Central,
de los gobiernos auténomos o de las Diputaciones Provinciales.
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En cualquier caso, y més allé de las desviaciones constatadas en la ordenacion
respecto al valor central (Fig. 6), la comprobacién de que el precio medio del
agua de uso doméstico en Espaiia ~96pts/m?~era a mediados de los noventa uno
de los més bajos de Europa?, induce a pensar que, en efecto, se trata de un
recurso poco oneroso y, por lo tanto, merecedor de un proceso de reconsideracion
o, al menos, de voluntad de ajuste, abierta a los nuevos postulados que, como se
ha visto, tienden a regularlo. Mas, aun traténdose de una sugerencia dificilmente
cuestionable, la verdad es que en torno a ella gravita uno de los temas mas polémicos
en lo que respecta a la economia y a la gestion del agua. Y hasta tal punto la
pugna argumental mediatiza la toma de decisiones que de momento poco més se
puede hacer que buscar una aproximacién sucinta ol debate planteado, a sabiendas
de que, en esencia, el enfoque econémico-financiero y las justificaciones suscita-
das en esta linea son congruentes, cuando no estén supeditados, con las actitudes
de carécter politico, de peso reconocido por la sensibilidad suscitada y el coste
que conlleva el alza de los precios, y por mor muchas veces de un exceso de
simplificacién en el planteamiento social del problema.

Sucintamente cabria sefialar que el denotante de la polémica se corresponde
con la aplicacién del controvertido principio de autosuficiencia farifaria, tal y como
se reconoce en la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, en la Ley de Tasas y
Precios PGblicos y en la propia Ley de Aguas, intencionalmente muy decantada a
favor de la racionalizacion del consumo. Con la atencién centrada en este princi-
pio se llega a la conclusién de que las tarifas de consumo han de valorarse de
acuerdo con el coste marginal de su oferta, lo que equivale, efectivamente, a
considerar al agua como un bien econémico en sentido estricto, es decir, caracte-
rizado por la escasez, y no como un servicio susceptible de ser satisfecho de
manera automética en calidad de suministro subvencionado. En justa correspon-
dencia, se parte también de la necesidad de evitar el empleo de métodos que
camuflen el coste del servicio, mediante gravémenes impositivos municipales en
ofro fipo de actividades (mercado inmobiliario, por ejemplo), dejando bien claro,
en cambio, ante el ciudadano la dimensién efectiva del precio, méxime cuando es
un hecho comprobado que, pese a que la demanda de agua urbana se muestra
como la menos eléstica de todas, los niveles de consumo, tal y como ratifica la
experiencia comparada (Lelong et Deutsch, 1995; Fluxé et alii, 1997) tienden o
reducirse y racionalizarse de forma sensible sin que ello implique en modo alguno

pérdida de calidad de vida.

A tales argumentos se otorga ademés una clara connotacién espacial, directa-
mente relacionada con la postura que cuestiona la escasa resonancia con que se ha
solido contemplar las implicaciones que en la elevacién de los costos de abasteci-
mienfo y saneamiento generan las decisiones de politica econémica o territorial,

41 Diario Cinco Dias de 10 de Mayo de 1995.
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debido a que, siendo finalmente el gasto soportado por el presupuesto publico, los
beneficiarios aparecen exonerados de su repercusién de manera directa. Situacion
ésta muy discutida que ha dado lugar a enérgicas intervenciones correctoras®.

Con todo, y pese a la presién de las posiciones reivindicativas defensoras de
un ajuste en el régimen econémico-financiero del agua urbana, tampoco carecen
de peso en esta controversia las voces que enfafizan sobre “la trascendencia so-
cial del uso del agua”, poniendo asi en tela de juicio el apoyo a ultranza de la
postura que preconiza la aplicacién al usuario del precio real. La invocacién que,
como réplica a quienes lo postulan, se hace para sefialar la dimensién social que
a la cobertura de un servicio destinado a toda la poblacién debe asignarse como
factor de equidad y de justicia, ligado al cumplimiento de una funcién bésica por
parte del poder poblico, se convierte en un argumento a favor de lo que algunos
autores entienden como una “politica de justo medio”. Una politica en virtud de la
cual la tendencia al alza de los precios debiera confrolarse mediante facturacio-
nes realmente adaptadas al consumo real, de modo que la penalizacion de los
abusivos coexista con una actuacién interventora de carécter solidario cuando la
aplicacion de los precios reales derive en situaciones socialmente negativas o
discriminatorias (Embid, 1997), susceptibles de poner en entredicho o invalidar la
voluntad de cohesion que ha de impregnar la concepcién y materializacion de las
politicas urbanas (Cuerda, 1994).

Por un replanteamiento a fondo de la gestion de los servicios de abastecimiento y
saneamiento: una pluralidad de opciones acomodadas al principio undnime de la
eficiencia y la seguridad en un sector de creciente rentabilidad

Nada tiene de extrafio que, dentro de este ambiente tan sensible, el tema
referido a los mecanismos juridicos y organizativos de la gestién, tanto en su
dimensién mas amplia como en los niveles més criticos, se haya convertido en uno
de los aspectos primordiales del debate y seguramente también en la clave para
entender las nuevas coordenadas en que ha de desenvolverse el proceso de cam-
bio detectado. No en vano la envergadura de las obligaciones que han de ser
encaradas a corto plazo por parte de los servicios municipales de agua, la gigan-
tesca dimensién de las economias de escala construidas en torno a los distintos
componentes técnicos del ciclo, la extraordinaria cuantia de las inversiones pro-
gramadas con ese fin y la contundencia de las premisas que, sustentadas en los
postulados recurrentes de la eficiencia y la calidad, impregnan la concepcién del
servicio publico —fiel a los principios del “new public management” en espacios

42 Recordemos, por ejemplo, la decisisn del gobierno de Catalufia de fijar un “canon de infraestruc-
tura hidréulica” destinado a fa financiacién de las obras y aplicable por los responsables del
suministro a todos los usuarios, del mismo modo que en el Area de Barcelona la entidad metropo-
litana acordé incorporar a la facturacién, y con idéntico propésito, una “tarifa complementaria de
garantia de suministro”.
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urbanos (Emery, 1995)-, justifican el interés otorgado a la busqueda de las estra-
tegias mas idéneas que permitan garantizar todos estos desafios en el breve lapso
temporal con que han de ser afrontados.

Reconociendo el significado de la polémica que la disyuntiva gestién poblica-
gestion privada ha desencadenado en los Gltimos tiempos alli donde ha sido sus-
citada, la atencién ha de estar centrada también en la valoracién de las tenden-
cias que parecen percibirse dentro de ese proceso de reestructuracién profunda a
que se ven abocados los servicios de abastecimiento y saneamiento en las areas
urbanas, independientemente de su tamafio poblacional. Si el debate sigue en
pie, y posiblemente lo ha de estar por mucho tiempo, es tal vez porque en el clima
~de incertidumbre y cambio ineludible a la vez— creado por la revisién de la
politica del agua en Espafia, son tan convincentes las voces que reclaman las
ventajas de un modelo de gestion como las que se decantan por ofro alternativo,
pues entre ambos las diferencias en los esquemas referidos a la regulacién decisional
quedan desvaidas ante la coincidencia cada vez mas evidente de los métodos
utilizados para el logro de unos objetivos que, a la postre, contribuirén a imprimir
nuevos dinamismos en el entramado institucional responsable de un servicio de
tanta relevancia.

En esencia, las lineas maestras del esquema de funcionamiento estén muy
consolidadas al amparo de las dos situaciones con que puede abordarse la pres-
tacién. Si, de un lado, las funciones puede ser ejercidos de manera autosuficiente
por un solo municipio, que desempefia esta competencia a partir de sus recursos
propios, contando con las concesiones y ayudas de las instancias de rango supe-
rior, de otro, el panorama adquiere una imagen mucho mas compleja,
espacialmente hablando, cuando se andliza la considerable importancia adquiri-
da por las entidades de cardcter intercomunal, que amparadas en el Art. 44 de la
LBRLy en la Ley de Aguas (Art. 81), se configuran en Mancomunidades* y Con-
sorcios, a los que los Ayuntamientos ceden sus atribuciones para la gestién del
servicio, de forma que si el érgano supramunicipal asume la responsabilidad del
servicio “en alta”, es decir, el que abarca desde la captacion hasta los depésitos
reguladores de los municipios, éstos se encargan, por su parte, de la distribucion
“en baja” para el abastecimiento directo de los usuarios. Con frecuencia, esta
gestion disociada no ha dejado de crear problemas y disfunciones graves, moti-
vadas por las dificultades de pago de los Ayuntamientos al ente supramunicipal,
con el consiguiente perjuicio para el mantenimiento y reposicién de las
infraestructuras generales.

43 Las iniciativas mancomunadas para fines de abastecimiento tienen gran arraigo en el tiempo,
apareciendo como una férmula administrativa particularmente idénea para cubrir este servicio
con destino @ usuarios que carecian de otra posibilidad para garantizar el suministro de agua
potable, como lo demuestra el interesante trabajo sobre La Mancomunidad de los Canales del
Taibilla (Morales y Vera, 1989}
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Siendo éste un tema suficientemente conocido y que ha funcionado de manera
relativamente estable, aunque no exento de problemas, de acuerdo con el caréac-
ter eminentemente pGblico de la gestion, el inferés de su consideracion en el mo-
mento actual se debe al proceso de recomposicion estratégica a que tanto unos
como ofros se ven predispuestos ante la necesidad de adecuar sus parémetros
organizativos y econémicos a la légica impuesta por la nueva politica del agua.
Bajo estas coordenadas se asiste, en efecto, a una dindmica de cambio que
sustancialmente incide en la racionalizacién de los érganos como instrumentos
especializados en sus objetivos y eficientes en el modo de llevarlos a cabo*“. Dicho
de ofro modo, el nicleo problema no es ofro que el de definir la naturaleza del
proyecto estratégico mas idéneo para el cumplimiento de esta finalidad.

CUADRO VIII. REGIMEN DE GESTION DE LOS SERVICIOS DE AGUA

Modalidad de gestion 1992 1994
Gestion directa por el Ayuntamiento 24 11
Sociedades Municipales 13 17
Empresas Privadas ' 33 36
Empresas Mixtas 9 3
Otras 4 4

Fuente: AEAS. 1994

La expresividad de la muestra utilizada por la AEAS {Fig. 9) permite valorar,
como el propio organismo puntualiza, el sentido del rumbo hacia el que actual-
mente se encaminan los modelos de gestion utilizados. El retroceso que en el
conjunto de los Ayuntamientos encuestados experimenta la gestion directa me-
diante empresa piblica es sintomético de una realidad que parece imponerse, por
més que en el elenco de empresas municipales no sean infrecuentes los casos (no

A4 En esta idea abunda A. Mira cuando, al analizar la situacién del Consorcio de la Marina Baja de
Alicante (8 municipios y una poblacién servida de 500.000 hab.), cuya funcionalidad se ve entor-
pecida por la dispersién de los agentes que intervienen en la utilizacién del gua, reclama que “la
solucién éptima en esta comarca para poder llegar a un modelo de gestién integrado de todos los
recursos disponibles es la constitucién de un Unico Organismo de Gestién, donde estén implicados
todos los usuarios y afectados de la zona. Organismo que debe gestionar y distribuir no sélo los
recursos sino los costos necesarios para la explotacion, conservacién y gestién de los mismos”

(Mira, 1997, 306).
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Figura 9.- REGIMEN DE GESTION DE LOS SERVICIOS DE SUMINISTRO URBANO

Empresa piiblica

Soc. Privadas Municipales
Emp. privadas

Emp. mixtas

Otreos

Fuente: AEAS. 1994
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esté de mas traer a colacién los nombres de Canal de Isabel I, la Empresa Muni-
cipal de Aguas de Sevilla o INALSA de Lanzarote®®, entre otras) que evidencian
una gestion meritoria, reflejada en positivos balances financieros, una buena ca-
pacidad fécnica y condiciones més que aptas para prestar el servicio con plena
garantia. Sin embargo, tanto quienes reconocen la calidad que a menudo presen-
ta la gestion llevada a cabo por la empresa péblica como los detractores mas
rotundos sinfonizan en sus argumentos al afirmar los riesgos potenciales que en-
frafia para su buen funcionamiento la infroduccisn del debate politico o la puesta
en préctica de planes de inversién, de financiacién o de ingresos y gastos que
pueden ser lesivos para la buena marcha de la sociedad y para el cumplimiento
satisfactorio de los objefivos que le son inherentes. Se acogen para demostrarlo a
la relacion de empresas de este tipo que se han visto afectadas por serias dificul-
tades financieras, que han amenazado su supervivencia o forzado a la aplicacién
de sistemas de ayuda por parte de las Comunidades Auténomas.

Y, desde luego, tampoco estén libres de la critica, comprensible dentro de estas
posturas revisionistas, la Sociedades Privadas Municipales que, segin la AEAS,
manifiestan una cierta progresion, hasta el punto de que en muchos Ayuntamien-
tos han fomado el relevo de la empresa publica como algo considerado inevitable.
Aun asi, se las considera como iniciativa propia de una época ya superada, difi-
cilmente conciliable con los parémetros prevalentes en un modelo empresarial
cada vez mas competitivo. El argumento habitual es el que insiste en atribuir a
estas Sociedades un problema estructural de capitalizacién, cuya insuficiencia
responde al hecho de que el capital social se ha dotado sobre la base, de manera
parcial o total, de las infraestructuras, lo que dificulta una determinacién rigurosa
del valor y la posibilidad de considerarlo como instrumento de aval. En el mismo
sentido, no suelen faltar tampoco las referencias a su vulnerabilidad frente o los
problemas que plantea la gestion de los cobros, la aprobacién de tarifas de equi-

45 Dada la claridad de sus planteamientos estratégicos y el hecho de haber sabido resolver con éxito
los considerables problemas de abastecimiento de agua en un medio hiperérido como es la isla de
Lanzarote, me parece oportuno aludir a la potencialidad de una firma escasamente conocida y
cuya linea de actuacion se apoya en su condicion de empresa poblica. Insular de Aguas de
Lanzarote S.A. (INALSA) se consfituye en 1988 para acometer los objetivos expuestos en los
Estatutos del Consorcio del Agua de Lanzarote, y en la que figura como Gnico accionista el Con-
sorcio, cuya existencia data de 1975, estando integrado por el Cabildo Insular de Lanzarote (60%
de participacién) y los siefe Ayuntamientos de la Isla (40% restante). Encargada de la produccion
y abastecimiento de agua potable para el consumo de Lanzarote y de Isla de La Graciosa, asume
desde 1994 las tareas de saneamiento y depuracién de los Municipios de Arrecife, Tias, San
Bartolomé y Haria, en cumplimiento de la prevision estatutaria de concebir su actividad sobre la
base del tratamiento integral del ciclo del agua, lo que ha hecho posible superar las limitaciones
cuantitativas del recurso al tiempo que hace de Lanzarote un espacio pionero en las nuevas tecni-
cas de desalacién de agua marina y en la aplicacion de la energia edlica como complemento
energélico para la produccion de agua potable.
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librio o los imprevistos operativos, razén de ser, en suma, de los situaciones que,
en circunstancias de suspensién de pagos o de quiebra técnica, han desemboca-
do a menudo en la disolucién de la sociedad (Arias, 1997).

En crisis o estancamiento la modalidad de empresa mixia®, las estrategias
municipales o supramunicipales se inclinan con fuerza hacia la férmula de gestién
indirecta o delegada mediante concesion administrativa, acogiéndose a lo previs-
fo en este sentido por el Art. 85 de la LRBRL. No es una corriente que afecte
Onicamente a Espafia, por mds que las tensicnes surgidas al respecto, y sin duda
motivadas por la celeridad que ha cobrado esta forma de gestion a partir de
1995, hayan galvanizado la atencién piblica como pocas veces se habia obser-
vado en el caso de reordenacién politico-administrativa aplicada a la prestacién
de un servicio piblico basico. Las decisiones acometidas por los Ayuntamientos
que la han llevado a cabo, o proyectan hacerlo a corto plazo, sintonizan, de
manera casi undnime, con una serie de argumentos o axiomas que en principic
tienen a su favor la coherencia de los postulados defendidos y la presunta efectivi-
dad de los mecanismos puestos en préctica como soporte de una politica de aho-
rro y de correccion de las deficiencias observadas.

Casi siempre, y con la cobertura o dosis de razén que proporciona la corres-
pondiente auditoria previa, se parte de un diagnéstico muy severo respecto a la
situacién precedente, a la que se imputan serias anomalias de funcionamiento,
exceso de burocratismo en la gestion, inadecuado control de ingresos y gastos,
comprobacién del desfase entre el valor del agua suministrada y el de la factura-
cién real, dificultad de hacer frente a las inversiones exigidas por el proceso de
tecnificacion como consecuencia de la situacion de endeudamiento existente, etc.
A modo de ejemplo tal vez podria ser ilustrativo (Cuadro IX) el desglose de los
epigrafes més criticos subrayados en las conclusiones de la auditoria efectuadas
sobre la Sociedad Municipal de Abastecimiento de Agua de Valladolid (ASVA),
constituida como Sociedad Anénima en 1983 en sustitucion del servicio municipa-
lizado existente hasta entonces (Manero, 1988}, como paso precursor del proceso
de privatizacion finalmente llevado a cabo en 1997,

46 Aunque no siempre el balance sea tan negativo. De hecho el modelo de empresa mixta funciona,
al parecer, con buenos resultados en el caso de la Empresa Municipal de Aguas de Las Palmas de
Gran Canaria, que en 1993 abandona su carécter de sociedad poblica para transformarse en
empresa mixta, fras vender el 66% de sus acciones, « partes igudles, a una multinacional francesa
y a la Empresa de Electricidad. La relacién con esia Glfima esté motivada por la circunstancia de -
que una de las plantas de desalacion (Las Palmas 1} es productora de agua y electricidad, lo que
trae consigo la racionalizacion de los costes y los beneficios ligados a la integracién productiva.
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CUADRO IX. DIAGNOSTICO Y MEDIDAS DE AHORRO SOBRE EL SERVICIO
MUNICIPAL DE AGUA EN VALLADOLID

Puntos crificos de la gestion y medidas de ahorro Miles %
pts/afio

Cobro del agua suministrada y no facturada 170.998 34,58
Cobro de suministro a municipios limitrofes 101.533 20,53
Ingresos por saneamiento del agua facturada 95.477 19,31
Cancelacién contrato con Iberconta 72.000 14,56
Cancelacién de confrato con gestoria de cobro 22.000 4,45
Reduccién del ciclo de facturacion 15.800 3,20
Reduccién de gasto en energia eléctrica 9.522 1,93
Mejora en la gestion del efectivo 5.234 1,06
Reduccién de gasto en compra de reactivos 1.966 0,40
TOTAL 494.530 100,00

Fuente: Ayuntamiento de Valladolid. 1997. Elaboracién propia.

Ante este balance, cuyo nivel de gravedad ofrece, empero, matizaciones y
salvedades importantes entre unos puntos y ofros, se impone un planteamiento
alternativo que, preconizando la idea de versatilidad y flexibilidad, basa su argu-
mentacién mds persuasiva en la posibilidad de lograr, dentro de una pretensién
permanente de equilibrio, una buena gestion privada del agua sin menoscabo de
la capacidad de intervencion ejercida por la Administracién pablica. Y es que,
como subraya Faudry (1995), las directrices preconizadas en este sentido tratan
de dejar bien clara la distincién entre la titularidad de la gestién, entendida como
responsabilidad de la administracion poblica hidratlica y el control de la gestién
en sentido esfricto, que puede ser desempefiada por la iniciativa privada.

De ahi que el funcionamiento del esquema clésico de concesién administrativa
del servicio experimente una dréstica modificacién, ya que el acuerdo se concibe
generalmente con plazos muy largos —en la mayoria de las iniciativas reciente-
mente abordadas en Espafia superan con holgura los veinte afios—, en sus Pliegos
de Bases contemplan la financiacién de un plan de inversiones concebido a corto
termino y comOnmente sustentado en la elevacion farifaria o en el canon de explo-
tacién de la instalacion y, lo que no es menos importante para las arcas municipa-
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es, van acompadiados de la aportacién de una cantidad inicial como coste de la
concesién o como anticipo del canon anudl correspondiente al perfodo de dura-
cién con que ésta es acordada. Un convenio por el cual se traspasa a la empresa
concesionaria la responsabilidad de gestion de la tarifa del agua y la correspon-
diente a la tasa de saneamiento, cuya red es asumida por ella para su conserva-
cién y mantenimiento.

De todo modos, a la vista de la diversidad de férmulas de compromiso puestas
en marcha, el modelo de gestion privada del agua ofrece una extraordinaria
versatilidad, producto de la propia gama de opciones y combinaciones en que
puede desplegarse la negociacién de las empresas con los agentes piblicos. Todo
parece apuntar hacia un panorama de flexibilidad creciente al que se incorporan
muchos Ayuntamientos, Mancomunidades y Consorcios, persuadidos de que la
externalizacién de funciones en este segmento tan crifico de la responsabilidad, y
en virtud de las moltiples combinaciones que propicia?’, puede deparar mas ven-
tajas que inconvenientes.

Pero, a la vista de la controversia suscitada, no resulta facil deslindar la cues-
tién de la perspectiva esencialmente politica, e incluso ideolégica y econémica,
que la impregna, méaxime cuando el panorama empresarial relacionado con el
abastecimiento urbano ofrece una imagen dominada por la fendencia a la con-
centracién, mas préxima al oligopolio que al modelo de competencia perfecta.
Bastaria dejar constancia de que casi la mitad de la poblacién espafiola recibe un
suministro en el que intervienen tan sélo seis compafiias (Fig. 10) para darse
cuenta de la dimensién del fenémeno y del considerable juego de intereses que sin
duda se fraguan en torno a un epigrafe susceptible de generar importantes um-
brales de rentabilidad.

Ante esta situacién el contorno de la polémica reviste unos perfiles en los que la
controversia sobre la opcién a seguir estd més cercana del terreno de los princi-
pios que del de los argumentos irrebatibles. Pues de la misma manera que las
posturas a favor de la opcién privatizadora esgrimen conclusiones firmes y, més
alla de los errores que a veces se producen, favorablemente ratificadas por la
experiencia en Espafia e internacionalmente, no seria tampoco correcto invalidar
sin mds a los que defienden la idea de que “la empresa poblica es la via maés
adecuada de que dispone la administracién para poder gestionar directamente
un servicio pUblico con criterios de eficacia, profesionalidad y agilidad similares a
los de la privada” (Morell, 1997, 314). Mas ello no implica una puesta en entre-
dicho “a priori” de las virtualidades de éste en el segmento de la gestion domicilia-

47 La forma del contrato de concesién puede revestir las siguientes modalidades: sélo gestién, sélo
construccién, mixto de construccién y gestion, gestion y financiacién de la construccién, gestion y
financiacion de coste de la concesién, adelanto de canon con las tarifas actuales y canon minimo
con propuesta de farifas (Arias, 1997)
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ria, que, en opinién de los adalidades de la empresa poblica, es realizada “con
eficacia y correccién”#, aunque dejando muy claro que la parte correspondiente
a la gestién “en alta” no debiera ser transferida a la empresa privada, pues no en
vanto fanto por lo que se refiere a la organizacién previsora de las reservas como
al capitulo de planificacion e inversiones el funcionamiento del sistema conecta
con esferas de la decisién en los que el protagonismo de la administracién, res-
ponsable del bien social, resulta a todas luces indelegable.

manero@fyl.uva.es
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