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Parte I: ECONOMIA DEL AGUA: UN CONCEPTO EN DESARROLLO

1.- DE LA GESTION DE OBRAS HIDRAULICAS A LA GESTION DEL AGUA
COMO RECURSO

El “problema del agua”, ha adquirido gran notoriedad publica en los ultimos afos.
Aunque parcialmente alejados del problema, por cuanto los condicionante
geoclimaticos de Gipuzkoa y su marginal uso agrario del agua nos distancian de los
epicentros de la polémica, el debate abierto ha resituado el tema de manera
irreversible desplazando el centro del interés desde la gestion de obras hidraulicas
hacia la gestion del agua como recurso.

La planificacion de las obras hidraulicas ha trabajado tradicionalmente sobre la base de
datos de precipitaciones y caudales disponibles para proyectar infraestructuras de
abastecimiento de unas demandas dadas, entendidas como algo creciente y exdgeno a
su ambito de referencia. Los valores sociales y técnicos que sostenian esta vision,
vinculaban el creciente uso de los recursos hidraulicos al desarrollo y la calidad de vida.
En consecuencia, el objetivo de la politica hidraulica era, basicamente, proyectar
infraestructuras necesarias para satisfacer demandas crecientes para el abastecimiento
urbano e industrial, la produccion agraria y de energia eléctrica. Cuando se excedia la
capacidad de asuncion de vertidos por el medio, se construian a su vez otras
infraestructuras de depuracién o restauracion de la calidad.

La interpretacién del ciclo del agua desde este enfoque — que minusvalora el debate de
la calidad- remite a un planteamiento de gestion del agua muy limitado: aumentar en
lo posible las captaciones, y paliar los altibajos temporales y los desequilibrios
espaciales en cantidad, para abastecer lo mejor posible unas demandas que se
suponen exdgenas y crecientes.

El debate no se asocia esencialmente al como modificar los usos ni el modo de ajustar
las dotaciones y las inversiones asociadas. La légica “econdmica”, en el sentido de
valorar las distintas alternativas econémicas y sociales de encarar el problema es ajena
al modelo u ocupa un rol muy lateral en el mismo.

BASES PARA LA ELABORACION DE LAS DIRECTRICES SOBRE EL USO SOSTENIBLE DEL AGUA EN GIPUZKOA

3



"

| ke rt Ide SOCIOECONOMIA DEL AGUA

ey

RESUMEN

Esta concepcidn, sin embargo, encuentra sus limites en las propias posibilidades del
territorio y en su creciente coste de satisfaccién que lo abocan al cambio. En efecto, el
nuevo enfoque del ciclo del agua pone de relieve el trasfondo fisico de la escasez
econdmica. En el ciclo del agua asi concebido, las demandas no constituyen algo
exogeno y tendencialmente creciente. El concepto de escasez fisica derivada de las
condiciones geoclimaticas se completa con el de escasez econdmica o socialmente
generada: aquella vinculada a la presidon poblacional y sus usos, a las practicas
industriales y sus ineficiencias, a las pérdidas de las redes de distribucidn, etc.

Desde esta segunda concepcion, la gestion del agua aparece como una labor mas rica
y compleja. No se trata solamente de aumentar las entradas en el sistema, sino de
observar y modificar lo que ocurre en su interior. De reducir o retrasar las pérdidas en
cantidad y calidad, mejorando la eficiencia de usos cuantitativa y cualitativamente. En
este sentido, la gestién del agua no constituye una cuestién de mera ampliacién de
captaciones sin referenciacion de sus costes; sino, antes bien, una dinamica de
reflexion y decision sobre los costes para optar entre las distintas opciones técnicas:
ahorro, reciclaje, uso combinado, abastecimiento de uno u otro tipo. Se trata en
consecuencia de una gestion esencialmente econdmica.

2.- ENFOQUE ECONOMICO Y DIMENSION SOCIAL: ALGO MAS QUE UNA
CUESTION FINANCIERA

El enfoque econdmico de la gestidon del agua, abre distintas dimensiones de reflexion,
la asociada a la sostenibilidad financiera de los servicios del agua; la que se refiere a la
sostenibilidad econdmica en sentido mas amplio; y la que incorpora el valor patrimonial
del medio y denominamos sostenibilidad social.
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2.1.- Sostenibilidad Financiera y Mercado del Agua

La dimension mas inmediata es la que remite a introducir criterios de coste como
factor de gestién de los recursos; y con ellos a plantear la nocidn de mercado y de
precios del agua. Tras este planteamiento se trata no sélo de otorgar al recurso una
valoracion de mercado —precio- coherente con el coste de su captacion, tratamiento,
distribucién y recuperacién -sostenibilidad financiera-; sino de hacer de esa valoracién
0 precio, un instrumento de gestion activa del mismo; una manera —mercado- de pasar
del concepto tendencialmente creciente de demanda al de consumo, que puede ser
incentivado o penalizado, mejorando la asignacion del recurso.

Parece evidente que la idea de precios y mercado constituye un mecanismo de ajuste
de usos y de apoyo a la toma de decisiones sobre la planificacién de obras hidraulicas
frente a otras alternativas. Pero frente a estas potencialidades aparecen no pocas
limitaciones: La limitada elasticidad de la demanda urbana de agua; la complejidad de
la tarificacién; la ausencia de informacion suficiente entre el consumidor urbano sobre
las alternativas técnicas y financieras para reducir el uso del agua urbana; y la limitada
repercusion que tiene la tarificacion en relacion al nivel de calidad del agua utilizada;
aparecen como factores que frenan el potencial impacto de la gestion tarifaria

A estas consideraciones cabe anadir la percepcion social de mayor o menor escasez del
recurso. Cuestion relevante, en un territorio de las caracteristicas geoclimaticas como
el de Gipuzkoa.

Las tarifas o precios constituyen, en consecuencia, una herramienta de trabajo de
interés para mejorar la eficiencia de la asignacion de este recurso y su gestién; pero
dificilmente constituyen “una solucidon” o enfoque Unico al margen de otros esfuerzos
complementarios e igualmente importantes asociados a la sensibilizacion y la
introduccién da practicas y tecnologias de ahorro y recuperacion.
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2.2.- Sostenibilidad econdomica y social: valor de uso y valor patrimonial

Mas alla de la sostenibilidad financiera de las actividades econdmicas especificamente
vinculadas a la gestién del agua’; y de la utilizacién del mercado como herramienta de
eficacia en la asignacién del recurso; la perspectiva de sostenibilidad econdmica del
agua hace referencia a la relacion de intercambio entre el medio y el tejido productivo.
Intercambio que se plasma en la utilizacion del agua como input productivo para el
conjunto de actividades econdmicas; y en el impacto generado en el medio a través de
la captacion y polucién revertida.

Esta perspectiva introduce los conceptos de “valor de uso” y “valor patrimonial”; y abre
la perspectiva de las externalidades positivas y negativas como concepto econémico y
social.

- La perspectiva de valor de uso o “productivista” se asocia a la utilizaciéon del
recurso como medio de puesta en marcha de actividades generadoras de
empleo, riqueza y otras externalidades en general desde la ldgica de mercado.

- La perspectiva de valor patrimonial o “patrimonialista”, amplia la nocién de
valor al capital natural y los impactos y externalidades sobre él generados a
través de la actividad econdmica. Entra de lleno en la incidencia
medioambiental y sus repercusién sobre el patrimonio natural comdn y
compartido. En este sentido, el valor otorgado no es solamente instrumental y
de mercado; sino colectivo y finalista —social-.

En la sociedades desarrolladas como la gipuzkoana, la perspectiva productivista deja
paso crecientemente a la Idgica patrimonial. Parece por tanto razonable pensar que
determinados planteamientos de mercado y politicas de precios pueden dar valor a las
funciones econémica del agua y ajustar parcialmente sus consumos; pero mas alla de
ese aspecto parcial se hace ineludible un planteamiento mas ambicioso e integrado. Un
enfoque holistico que interiorice la sostenibilidad econdmica y social; desde un cddigo
ético que armonice progreso econémico y objetivos ecoldgicos.

! Operaciones de los sistemas de riego; captacion, depuracion y distribucidén de agua; servicios administrativos relativos
al agua; y actividades de tratamiento de aguas residuales y alcantarillado.
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2.3.- Economia, instituciones y participacion social

La perspectiva econdmica comprende no sblo el ambito productivo y el de mercado
sino igualmente el de las reglas de juego que lo regulan, delimitan y condicionan. Este
hecho adquiere en el caso del agua una expresion extrema asociada al caracter de
bien esencialmente publico que lo ha situado hasta el momento al margen de la logica
de mercado, en una dindmica no comparable a la del resto de consumos de bienes y
servicios.

En esa perspectiva, la plasmacion de los nuevos enfoques descritos, depende
basicamente de la capacidad de cambio institucional. Este cambio encuentra su
motor en la transformacion de las politicas publicas plasmadas en las directrices
legislativas y reguladoras que pretenden ser sensible a los intereses y valores
sociales. La plasmacién de estas directrices legislativas —y su velocidad de concrecion-,
estan a su vez altamente condicionadas...

- Internamente: por la sensibilizacion del cuerpo técnico y gestor respecto a los
nuevos enfoques, y por la fuerza de las inercias en la practica de un
determinado tipo de politicas.

- Externamente: por la capacidad de participacion e interlocucion de los agentes
econdmicos y sociales que representan sensibilidades e intereses.

Ambos elementos —y su interrelacién- constituyen eslabones con una influencia
esencial en el proceso transformador hacia un enfoque que trasciende definitivamente
el debate sobre las infraestructuras del agua y se adentra en los aspectos del uso
eficiente de este recurso; de las mejoras de explotacion y gestién del mismo; de los
instrumentos financieros que lo favorezcan; de la conservacidn ambiental; de la
participacion social y, l6gicamente de la plasmacion normativa de todo ello.
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Parte II: LA DIRECTIVA MARCO DEL AGUA: UN PASO DEFINITIVO
HACIA EL NUEVO ENFOQUE

3.- ELEMENTOS ECONOMICOS DE LA DIRECTIVA MARCO DEL AGUA

El nuevo enfoque descrito ha constituido una fuerza de transformaciéon que, en la
década de los noventa fue cobrando progresivo relieve institucional en el contexto de
la UE, hasta cobrar carta de naturaleza en el afio 2000 con la nueva Directiva Marco
del Agua (DMA). La DMA venia a establecer un nuevo marco que ponia especial énfasis
en ciertos aspectos de la gestion: la mejora de la calidad ecoldgica de las masas de
agua; la necesidad de considerar los beneficios y costes econdmicos y sociales; vy la
importancia de la participacion ciudadana.

Desde la perspectiva econdmica son dos los articulos que sintetizan las claves del
nuevo enfoque: el articulo 5 y el articulo 9

El articulo 9 sitla la recuperacion de los costes de los servicios relacionados con el
agua como base de la gestion econdmica del agua. Principio de recuperacién que
extiende a los costes ambientales y del recurso, de conformidad con el principio de
que quien contamina paga. En este sentido, plantea la necesidad de una politica de
precios que estimule un uso eficiente del agua y facilite la consecucion de los objetivos
ambientales de mejora del estado de la calidad (ecoldgico y quimico) de las masa de
agua; estableciendo el afio 2010 como horizonte de referencia para su plasmacion
concreta.

El articulo 5 establece por su parte la necesidad de estudiar e identificar la importancia
econdmica de los usos del agua dentro de la demarcacion hidrografica (Anexo III), asi
como los factores econdmicos susceptibles de producir presiones e impactos sobre los
masas de agua, ademas de generar escenarios tendenciales de evolucién tanto de la
oferta como de la demanda de agua a la luz de la evolucién previsible de los factores
clave en los usos del agua. Otorgando a este planteamiento un espiritu de revisién
periddica.
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Desde el punto de vista econdmico este nuevo marco legal, abre dos tipos de
consideraciones: Pone de relieve los retos y las oportunidades del agua como sector
promotor de actividades econdmicas innovadoras —industria de la eficiencia-, y
generador de empleo y valor; y apunta a la necesidad de generar sistemas de
informacién y sistemas de cuentas que hagan posible el analisis integrado de los
aspectos de cantidad, calidad fisico-quimica y bioldgica y los aspectos econdmicos
generales.

3.1.- El enfoque econdmico del agua como oportunidad

Las transformaciones que se apuntan abren asi un escenario de valorizacion de la
actividad de la gestion del agua desde perspectiva de yacimiento empresarial de
actividades econdmicas sostenibles e innovadoras que afectan al conjunto del ciclo.

La captacion deja de ser contemplada exclusivamente desde la gran obra hidraulica -
embalses y canalizaciones llamados a proporcionar la totalidad del recurso- y abre
nuevas vias que apuntan hacia la diversificacion de fuentes primarias (aguas
subterraneas con excedentes contrastados, pequefios almacenamientos publicos o
privados, captacién de pluviales, aguas reutilizadas de diferentes calidades vy
potenciales de uso, desalacidon de aguas salobres o marinas, etc).

En la distribucidn, el concepto actual de agua potable como producto Unico a distribuir
por una red unificada y universal deja paso posibles nuevas orientaciones y con ellas,
nuevas redes de distribucién que hagan posible el suministro de las diferentes
calidades de agua para usos igualmente diferentes, y con precios y condiciones de
suministro igualmente diversos.

En cuanto al consumo, cada hogar y/o unidad de consumo se constituye en potencial
espacio de eficiencia hidrica en el que el agua que entra se optimiza antes de su
retorno, introduciendo multiples y variadas posibilidades de trabajo. La figura de la
“auditoria hidraulica” aparece como una interesante via de trabajo en el marco de los
programas de estimulo y apoyo publico a este nuevo enfoque.
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Finalmente la Depuracion, no aparece como la ultima fase del ciclo destinada a cubrir
objetivos higiénico-ambientales normalmente asociados a la funcion del sector publico.
Pasa a entenderse como una actividad de reciclaje inherente y propia al conjunto y
cada una de las fases del ciclo; en la que todos los actores tienen una responsabilidad
compartida.

El panorama de cambios descritos implican, en ultima instancia, una importante
transformacion del caracter y la cultura corporativa de las propias compaiias de
abastecimiento de agua. Pero mas alld de los retos y las transformaciones que
incorpora para la transformacion de las compaiias de abastecimiento de aguas vy la
concepcion y desarrollo de su actividad no hay que perder de vista que ese tipo de
practicas se verian probablemente acompafiados por la aparicion de oportunidades
empresariales de servicios especializados para el ahorro, la eficiencia y la calidad del
agua. Nuevos servicios empresariales —Industria de la Eficiencia- generadores de
empleo y valor econdmico y social con perspectivas de actuacién y mercado que
supera el espacio gipuzkoano de referencia

3.2.- Hacia un dispositivo de observacion e informacion sistematico del agua

La orientacion de la gestion del agua desde la perspectiva integral descrita, pone de
relieve la necesidad de generar sistemas de informacidon y de cuentas del agua que
superen el estado actual de heterogeneidad informativa econdmico-administrativa; y
de lejania estadistica —visidn territorial macro o de nivel estatal-.

Se hacen necesarias nuevas herramientas estadisticas y contables que posibiliten
observar los efectos comerciales y ambientales de la oferta y el consumo de agua, de
modo que proporcionen informaciébn completa normalizada y sistematica en la
perspectiva descrita; dotandose ademas de un detalle territorial suficiente para poder
trasladar este enfoque a los distintos agentes institucional y focos especiales objetos
de gestion e intervencion
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En esta linea de trabajo, EUROSTAT en colaboracion con las Oficinas de Estadisticas de
los estados de la Unidn Europea puso en marcha un conjunto de estudios piloto sobre
las cuentas ambientales. Como fruto de dichos esfuerzos se establecid el marco
contable conceptual de las Cuentas Satélites del Agua. Las mismas se basan en el
modelo NAMEA consistente en extender una matriz simplificada de presentacion de las
cuentas nacionales con unas filas y columnas donde se recoge informacién relacionada
fundamentalmente con la prestacidn de servicios y con el uso de los recursos naturales
y las emisiones.

El Instituto Nacional de Estadistica —INE- ha aplicado las Cuentas satélites del Agua
estableciendo un sistema de cuentas ambientales y econdmicas integradas (SCAEI),
que en este momento presenta series temporales desde 1997 al 2003. Se limitan al
agua que, como activo natural, va a ser gestionado en la esfera econdmica. El enfoque
trata de considerar estos flujos que entran en el sistema econdémico, cuantificdndolos
como captaciones de agua y midiendo los retornos al medio natural como flujos de
residuos. Asi, el agua usada en la generacion de energia eléctrica puede considerarse
como agua extraida y retornada al sistema hidroldgico.

Hasta el momento el desarrollo del modelo es basicamente estatal, generando algunas
informaciones basicas a nivel de CCAA. Evidentemente, el avance en este tipo de
dispositivos a nivel de CCAA vy niveles territoriales inferiores —Cuencas Hidrograficas v,
en nuestro caso Territorios Historicos- ofreceria un marco de alto interés para el
conjunto de gestores y decisores. En el marco de la presente monografia se han
utilizado los resultados estatales para desarrollar distintas estimaciones para el
Territorio Historico de Gipuzkoa, que vienen a mostrar la viabilidad y riqueza de estos
planteamientos.
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