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«... al valorar la riqueza de una nacién es ficil que se come-
tan errores. Primero, porque muchos de los dones que la
naturaleza ofrece al hombre no se incluyen de ninguna mane-
ra en el inventario y, segundo, porque en éste se subestima la
importancia de todo lo que, por abundar mucho, tiene un
valor pequefio en el mercado. Tiene pues una importancia
singular el que estemos en guardia contra estos errores cuan-
do tratamos de averiguar en qué medida es el agua un ele-
mento integrante de la riqueza nacional».

Alfred Marshall
«El agua como integrante de 1a riqueza nacional (1879)»

[. INTRODUCCION

as advertencias de Marshall siguen siendo vilidas en la actuali-
dad pues, el agua, igual que ocurre con el medio ambiente, ape-
nas es considerado por los economistas como un elemento integrante
de la riqueza nacional. Como mucho, se acepta que ¢l agua es un
factor de produccion, reduciendo su gestién al estudio del uso mas
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eficiente, entendiendo por tal la capacidad de obtener un mayor
valor monetario por cada unidad fisica de agua.

Discrepando de esta aproximacién, intento mostrar cémo la exis-
tencia de una serie de interdependencias fisicas entre la economia, el
agua y el medio ambiente hace necesario el empleo de nociones dis-
tintas a las que se utilizan corrientemente para la gestion de este
recurso.

II. HACIA UNA NOCION FUNCIONAL DEL AGUA
COMO RECURSO NATURAL

Creo que hay pocos economistas que sean tan conscientes como
Marshall de algo tan obvio y tan ignorado como es la relacién exis-
tente entre el agua, la riqueza y la economia. Marshall, que conside-
raba que la economia estaba mds cerca de la biologia que de otras
ciencias, sefialé con claridad hace mas de cien ailos dos importantes
aspectos que han sido bastante olvidados: A) que el agua es un ele-
mento integrante de la riqueza nacional (aunque ni siquiera aparezca
en la Contabilidad Nacional) y B) que si bien el estimar correcta-
mente la riqueza real de una nacién es muy dificil, aunque poniendo
cuidado se puede encontrar una estimacién monetaria de la misma,
desgraciadamente no puede ser medida correctamente en dinero.

En relacién con estos aspectos, da la impresién de que toda la
solidez de conceptos —mds aparente que real— con la que nos move-
mos los economistas, se tambalea gravemente en cuanto parece que
deja de llover con la regularidad a la que estamos acostumbrados. El
problema, sin embargo, es mds profundo pues afecta, en mi opinion,
a la solidez de la propia economia entendida como una construccion
intelectual que intenta proporcionar hipétesis sobre el funcionamien-
to de la realidad.

Intentaré aclarar brevemente esta cuestion. Aristételes ya distin-
guia entre la crematistica y la economia. La crematistica se ocupaba
del arte del abastecimiento de los bienes necesarios para la vida,
abastecimiento que podia obtenerse mediante tres clases de crema-
tistica: a) A través de las actividades productivas como la agricultura
y la ganaderia b) Gracias al intercambio y el comercio, actividad que
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con el tiempo, y la superacién del objetivo de la autosuficiencia, se
convirtid en la capacidad de obtener una mayor cantidad de dinero
—que es lo que hoy se entiende por economia y ¢} Mediante la tala de
bosques y la extraccién de minerales o abastecimiento proveniente
de los recursos naturales, en un sentido amplio. Por el contrario, la
economia se ocupaba de la administracion de la casa o de los bienes
proporcionados por la crematistica (1986). Tambien advierte Aristé-
teles que la verdadera riqueza no consiste en la abundancia de dinero
sino que estd formada por aquellas cosas cuya provisién es indispen-
sable para la vida y ttil a la comunidad de la ciudad o de la casa.

Esta distincién entre las nociones de economia y crematistica se
mantiene hasta que la revolucién cientifica que culmina en los siglos
XVII 'y XVIII (Naredo, 1987) la trastoca y comienza a consolidarse
la identificacién entre la economia vy una de las tres clases de crema-
tistica, a saber, ¢l arte de conseguir el mayor beneficio, ignorando el
contexto biofisico en el que tienen lugar las actividades humanas. El
resultado final consiste en que bajo esta diferente nocién de econo-
mia, se entiende por riqueza sélo el valor monetario de las mercancias
que se intercambian a través del mercado.

A pesar de la temprana critica de Marshall, sugiriendo muy timi-
damente el retomar la conexion entre lo econémico y el contexto bio-
fisico tal y como se hacfa hasta el siglo X VIII, los economistas segui-
mos sin incluir de manera habitual los recursos naturales en la rique-
za ni, por lo tanto, consideramos una pérdida de riqueza el agota-
miento de los mismos. Naturalmente, esto constituye un grave error
que no se subsana con estimaciones monetarias subjetivas, aunque es
posible que dichas estimaciones puedan contribuir a facilitar la toma
de conciencia sobre la magnitud del error y del problema, sino que se
subsana fundamentalmente con adecuadas representaciones contables
de los recursos en términos fisicos —como la Contabilidad del Patri-
monio Natural- y con una mayor permeabilidad o apertura mental
hacia «nuevas» nociones. En este sentido, es realmente interesante la
propuesta de Kapp (1966), para quien no hay que entender la riqueza
s6lo como el conjunto de mercancias que se intercambian en los mer-
cados, sino también como bienes y servicios que son iitiles y social-
mente necesarios independientemente de que sean o no intercambia-
bles y evaluables en términos de valores de cambio.
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De igual manera que la nocién exclusivamente monetaria de
riqueza corresponde a la nocién monetaria de economia, existe un
problema de cardcter similar con la nocién de recurso natural. EI
problema tiene su origen en que los economistas, al estudiar los pro-
blemas que afectan a los recursos naturales, raramente aclaramos
cual es la nocién de recurso natural que utilizamos. Muy al contra-
rio, damos por supuesto que todo el mundo sabe lo que son y, lo que
es atn peor, suponemos que todas las personas identifican recurso
natural con factor de produccién —tal y como hacen la mayoria de
los economistas— por lo que en lugar de detenernos en aclarar esta
cuestién, pasamos rapidamente a sefialar alguna tipologia de recur-
sos naturales para después explicar cémo conseguir los supuestos
precios 6ptimos de esos recursos-factores productivos.

Esto se debe a que dentro de la vision convencional de la econo-
mia sélo tienen cabida los factores productivos —aunque se les califi-
que de recursos naturales— que se pueden medir en términos moneta-
rios. Desde este punto de vista lo inico que interesa es crear un siste-
ma bien definido de derechos de propiedad (Erlenkotter et al., 1979)
con el supuesto objetivo de permitir que funcione el mercado libre y
se consiga una asignacion eficiente del agua, entendiendo por tal
aquella que permite la obtencién de un beneficio mas elevado,
expresado exclusivamente en términos monetarios. (Mds abajo cues-
tiono esta idea).

En mi opinién, sin embargo, la nocién més interesante de recur-
so natural, y que ademas encaja en la idea de riqueza de Kapp, es la
proporcionada en un sentido funcional por Zimmerman (1967), para
quien la palabra recurso se refiere fundamentalmente a una funcion
que una cosa o una sustancia pueden realizar, tal como satisfacer una
necesidad. Podemos hablar, en este sentido, de que el agua cumple
una serie de funciones o, si se prefiere, de que el agua permite la
satisfaccion de una serie de necesidades tanto humanas como no
humanas, aunque esto s6lo es posible cuando esas necesidades son
compatibles con el volumen y la calidad existente de este recurso.

La incorporacién de estas funciones en los esquemas conceptua-
les que estudian y representan los procesos econdmicos sélo es posi-
ble recuperando las nociones aristotélicas de economia, de riqueza y
del papel que juega la naturaleza. Se tratarfa por lo tanto de pasar de
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un significado formal a un significado substantivo o real de lo eco-
némico que reconociese la dependencia en la que se encuentra el
hombre con respecto a la naturaleza y a sus semejantes, para poder
subsistir, de acuerdo con Polanyi (1976). Aceptado este significado,
la naturaleza —y obviamente el agua— deja de ser vista como un mero
conjunto de factores productivos para ser entendida como un patri-
monio o activo social (Sunkel y Leal, 1985).

Mas concretamente, la nocién de activo social exige superar la
ficcion de la existencia perfectamente delimitada de la propiedad
privada, sobre la que se asienta la visién convencional de la econo-
mia de sistema cerrado, para reconocer dos aspectos fundamentales:
a) El primero es que el hombre no se apropia de recursos aislados
sino de ecosistemas (Toledo, 1985) y b) El segundo es que en un
contexto de ecosistemas el ejercicio total de la propiedad privada es
en la actualidad virtualmente imposible (Regier, Mason y Berkes,
1989). Por lo tanto, la idea de activo social nos acerca a la de propie-
dad comunal que, en ningln caso, es sinénimo de libre acceso o de
ausencia de propiedad (Aguilera, 1991b).

Por el contrario, esta propiedad comunal se puede entender en la
actualidad de dos maneras. Una como el resultado de un proceso de
descentralizacion que incentive la creacién de pequefias comunida-
des que sean autosuficientes, otra a nivel mundial o global, que
podria ser vista como el resultado de un proceso gradual de limita-
ciones en los derechos privados o, si se prefiere, de reconocimiento
de que el ejercicio sin trabas de la propiedad privada, est4 sujeto en
un contexto de ecosistemas a tan graves e inevitables interdependen-
cias, que hacen realmente inviable la propiedad privada. No hay que
olvidar que «...todos los derechos son condicionales y derivativos;
derivan del fin o del objetivo de la sociedad en que se dan; estdn
condicionados a que se los use para contribuir al logro de ese fin, no
para obstaculizarlo» (Tawney, 1972). De ahi que en la medida en la
que, en relacién con las cuestiones ambientales, los derechos priva-
dos van siendo incompatibles, cabe la posibilidad e incluso la desea-
bilidad de su gradual limitacién.

En ofros términos, las implicaciones que se derivan de la nocién
de activo social apuntan hacia una reconstruccién conceptual de la
economia. Desde este punto de vista, las cuestiones que pasarfan a
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un primer plano de la discusién serian las relacionadas con la propie-
dad de los activos sociales y su distribucién, el acceso a los mismos,
su conservacién, mantenimiento, remplazo y acrecentamiento, lo
que nos lleva a consideraciones sobre el largo plazo, la necesidad de
planificar, de incorporar los costes sociales, la preocupacion ética
por las generaciones futuras, el papel del Estado como supuesto
antagonista del mercado..., y, en definitiva, el contexto normativo en
el que se mueve toda la economia que no es sino una actividad insti-
tucionalizada.

En esta linea, y centrados en el tema del agua, son especialmente
interesantes los trabajos de Maass y Anderson (1978) y Brown e
Ingram (1987) que estudian la consideracién del agua en diversas
comunidades agricolas de Estados Unidos y Espaiia, concluyendo
que para los agricultores el agua es un bien especial, que no deberia
ser objeto de transaccion en el mercado dado el importante significa-
do «simbolico y emocional» al que se califica de «valor comunita-
rio» o «valor social» (Ver Aguilera, 1991). Dicho de otra manera, el
agua es sobre todo un factor de cohesién social, econémica y
ambiental por lo que el tratarlo como una mercancia puede conducir
a situaciones muy conflictivas. De acuerdo con Utton «El agua no
s6lo es esencial para la supervivencia bioldgica, sino que es una con-
dicién necesaria del desarrollo y sostenimiento de la economia y de
la estructura social que hacen posible la sociedad» (Utton, 1985).

Vemos pues que la nocién de activo social es similar a la noci6n
funcional de recurso de Zimmerman apuntada mds arriba. Con estas
nociones, resulta més facil entender que a medida que avanza el pro-
ceso de crecimiento econémico, el conflicto entre las funciones
ambientales (Hueting, 1980) o entre los diferentes usos posibles —en
este caso del agua y en general del entorno— se agudiza y nos encon-
{ramos, poco a poco, con una nueva clase de escasez que se manifiesta
a través de la competencia, tanto cuantitativa (volumen de agua o
ndmero de funciones ambientales) como cualitativa (agua de una
determinada calidad o grado de cumplimiento de las funciones
ambientales), entre las diferentes actividades econémicas y biolégicas
que necesitan el recurso. (Ver Hueting, 1980, Apéndice I, pp. 191-206).
Lo que ocurre en ultima instancia es que el agua pierde su cardcter
de «recurso» en el sentido de Zimmerman sefialado mds arriba o de
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activo social, puesto que ya no puede realizar las mismas funciones
que antes ni en términos cuantitativos ni cualitativos.

Dicho de otra manera, el denominado proceso de crecimiento
econdmico o crecimiento de los valores monetarios, impone unos
costes (no contabilizados) en términos de pérdida de funciones
ambientales, que sin embargo si son soportados y, en consecuencia,
pagados por otros usuarios del recurso. Al mismo tiempo, esta pérdi-
da de funciones no es directamente evaluable en términos moneta-
rios (mediante la disposicién a pagar, por ejemplo), pues sélo podri-
amos saber lo que costaria restaurar el recurso hasta un nivel especi-
fico de calidad, siempre que la pérdida de la funcién no sea de cardc-
ter irreversible.

De acuerdo con lo que hemos visto hasta el momento, podemos
definir los procesos econémicos como el aumento en la fabricacién
de una serie de mercancias a costa de la disminucién de las funcio-
nes ambientales proporcionadas por los activos sociales, disminu-
ci6én que, cada vez mds, va poniendo en cuestién la propia continui-
dad del proceso de fabricacién de mercancias. Por eso tiene razén
Hueting cuando sefiala que sélo es correcto hablar de expansién eco-
némica en la medida en la que los bienes y servicios deseados por
los individuos se hacen menos escasos, (Hueting, 1980) o, si se pre-
fiere, y en términos menos economicistas, no podemos hablar de
expansion econdémica ni de crecimiento econémico cuando nuestra
riqueza biofisica va disminuyendo, aunque aumente —cada vez con
mads dificultades— el volumen fabricado de mercancias. Entre otras
cosas porque mientras que la fabricacién de mercancias o aspecto
positivo la medimos en términos monetarios, la pérdida de funciones
ambientales debemos medirla en términos biofisicos, pero sin que
exista una unidad de cuenta de cardcter homogéneo que permita una
comparacion rigurosa.

III. ASPECTOS INSTITUCIONALES
EN LA GESTION DEL AGUA

He hecho referencia al contexto normativo que ineludiblemente
debe enmarcar la gestion de los activos sociales. En este apartado,
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quiero sefialar algunos aspectos institucionales de la gestion del agua
como activo social. De todas maneras, a nadie se le escapa que cual-
quier sistema social requiere y a la vez descansa sobre una estructura
institucional o marco legal que especifica cudles son las normas de
un comportamiento aceptable. Las instituciones definen el conjunto
de elecciones de las actividades econémicas y, en el caso del agua,
deberfan indicar quién puede extraer y quién no, qué tipos de extrac-
cién se pueden hacer y cudles no, cudnta agua se puede extraer sin
poner en peligro el rendimiento de seguridad del acuifero, como
usarla y en qué condiciones hay que devolver el agua usada para no
contaminar el caudal no usado, etc. En suma, las instituciones regu-
lan la gestion del agua.

Puede dar la impresién de que las referencias a las normas y
regulaciones «vulneran» el espiritu del llamado mercado libre. Me
gustarfa dejar claro que, igual que ocurre con la noci6n de propiedad
privada, el mercado libre no es nada mds que una ficcién o un «para-
guas ideoldgico» (Aguilera, 1991) en nombre del cual se llevan a
cabo las arbitrariedades y regulaciones mds interesadas y discrimina-
torias. Esto es asi porque no hay que olvidar que si el marco institu-
cional regula el funcionamiento de las actividades econdmicas, asi
como la distribucién de los costes y beneficios, no es menos cierto
que dicho marco carece de autonomia, puesto que son los intereses
econémicos y politicos los que determinan la configuracion de dicho
marco (Bromley, 1989), es decir, las leyes son el producto de acuer-
dos, imposiciones o pactos sociales, politicos o econdmicos, que
siempre dependeran de la fuerza de los contendientes.

Esto significa que no es posible hablar de una gestién normativa
por oposicién a una que no lo sea, ya que la famosa mano invisible
no es nada mas que la mano visible de las instituciones. Pigou, un
economista convencional, escribia hace casi cincuenta afios que «La
mano invisible de Adam Smith no es un deus ex machina con prece-
dencia sobre las instituciones politicas; al contrario, funciona —para
bien o para mal- sélo gracias a que esas instituciones han sido crea-
das —quiza para defender los intereses de una clase dominante, quiza
para el bien general- con objeto de controlar y dirigir sus movimien-
tos» (Pigou, 1974). Pero incluso el mismo Adam Smith tenia serias
dudas de que se restaurase la libertad de comercio en Gran Bretaha
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debido, fundamentalmente, «...a la oposicién irresistible de muchos
intereses privados...» (Smith, 1965, 437-438) que, bajo ningiln con-
cepto, estaban dispuestos a perder sus privilegios.

No creo estar descubriendo nada nuevo. Muy al contrario, las
citas anteriores s6lo confirman plenamente las tesis desarrolladas
hace tiempo por Karl Polanyi en La Gran Transformacién. La para-
doja, en mi opinion, es que seamos los economistas los que descu-
bramos ahora en Polanyi explicaciones auténticamente interesantes
acerca del funcionamiento real de la economia.

En cualquier caso, hay pocas dudas de que, tal y como acertada-
mente sefala Passet (1979), 1a eficiencia técnica o el beneficio no
son menos normativos que el respeto de los ritmos de reconstitucién
de un recurso renovable. De hecho, es evidente que la supuesta efi-
ciencia de los procesos de produccién y consumo es una eficiencia
que depende de la legislacion existente o, mejor dicho, de los dife-
rentes conjuntos de oportunidades desiguales que ofrecen cada una
de las leyes (lo que es eficiente bajo una ley puede no serlo bajo otra
ley diferente) y de la distribucién de la renta (a cada distribucién de
la renta corresponde un punto eficiente). Esto significa que la efi-
ciencia, ademds de ser una nocién normativa, es tambien una nocién
ideolégica que enmascara ¢l agotamiento de recursos consistente
con esa eficiencia (Page, 1977) y que sélo tiene (0 no) capacidad
explicativa cuando se hacen explicitos los supuestos o juicios de
valor que entran en su definicién como, por ejemplo, la existencia de
preferencias idénticas para todos los individuos (Bromley, 1990).

Por lo tanto, se puede afirmar sin temor a equivocarse que «...no
hay una buena asignacién de recursos o un éptimo econdmico a des-
cubrir y formalizar, sino muchos, segiin cudles sean los presupuestos
éticos, institucionales y, en general, ideolégicos de que se parta...»
(Naredo, 1987, 261). As{ pues, para proporcionar criterios de ges-
tién, hay que empezar por especificar con claridad los presupuestos
anteriores, en suma, si consideramos o no al agua como un factor de
produccién o un activo social, con todas las implicaciones sociales,
distributivas, ambientales, etc., es decir, con el estilo de desarrolio
que conlleva una u otra consideracion.

Si aceptamos la consideracion del agua como activo social, pare-
ce bastante claro que los pasos que habria que dar para llevar a cabo
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su gestidn, consisten fundamentalmente en estudiar su ciclo durante
un periodo de tiempo que sea representativo, siempre que las condi-
ciones climéticas no varfen durante ese periodo, lo que nos permitird
despues estimar en términos fisicos el volumen disponible asi como
la calidad del mismo. Una vez obtenida esta informacién, seria nece-
sario especificar los criterios o normas para su uso sostenible o reno-
vable, tanto en términos de compatibilidad de las funciones ambien-
tales, cuanto en términos de su apropiacién y distribucién. Todo lo
anterior iria configurando, en suma, el estilo de vida o de desarrollo
que constituirfa el objetivo a alcanzar pero sin olvidar que una ges-
tién correcta del agua debe abarcar todo el ciclo del recurso.

Existen, en este sentido, tres cuestiones importantes a las que
habria que prestarles mas atencién (Aguilera, 1993). La primera se
refiere a la nocién de planificacién hidroldgica que no siempre se
entiende de igual manera. Asf, un reciente trabajo sobre este tema
considera que la planificacion hidrolégica consiste en el disefio y
gestion de una red de embalses y canales que asegure los abasteci-
mientos para todos los usuarios (Gonzalez-Romero y Rubio, 1993)
mientras que segun el articulo 38 de la vigente Ley de Aguas en
Espaiia, «La planificacién hidrolégica tendra por objetivos generales
conseguir la mejor satisfaccion de las demandas de agua y equilibrar
y armonizar ¢l desarrollo regional y sectorial incrementando las dis-
ponibilidades del recurso, protegiendo su calidad, economizando su
empleo y racionalizando sus usos en armonta con el medio ambiente
y los demds recursos naturales». (El subrayado es mio).

Se puede discrepar de la definicién que da la Ley de Aguas, qui-
zds por considerarla excesivamente ambiciosa, pero estaremos de
acuerdo en que la planificacién hidrolégica afecta a muchas mads
cuestiones de las que los autores citados sefialan, por lo que hay que
darle 1a razon a Ruiz cuando sefiala que «...se suele confundir la pla-
nificacién hidrolégica con la realizacién de obras que incrementen la
oferta en términos absolutos y se olvida que este concepto de la pla-
nificacién es mucho mds amplio y debe englobar a la propia deman-
da y sus relaciones con la oferta» (Ruiz, 1993, 35).

La scgunda cuestién se refiere a la nocién de escasez de agua
que, con demasiada frecuencia se limita a una escasez de tipo fisico,
es decir, que llueve poco, sin que se mencione el tema de las pérdi-
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das en las redes de distribucién o la asignacién entre usos alternati-
vos como otras medidas a tener en cuenta, lo que excluye el posible
origen social o econémico de la escasez, esto es, la existencia de un
comportamiento despilfarrador o poco eficiente desde un punto de
vista social, econémico y técnico en el drea que padece la citada
€sCaSez.

No obstante, tal y como sefiala Howe en el prélogo al trabajo de
Hartman & Seastone (1970) a propésito de la situacién del agua en
los Estados Unidos «Hay dos hechos claros en relacién con el
QOeste: 1) Los suministros adicionales de agua serdn muy costosos;
2) Los suministros actuales se pueden usar de una manera mds efi-
ciente. Esto sugiere que el uso mas eficiente de los recursos dispo-
nibles, en el sentido de una aplicacién m4as cuidadosa en los usos
actuales y un cambio hacia los usos mas valiosos, puede ser al
menos un sustituto parcial de los nuevos suministros» (Hartman &
Seastone, 1970, v).

En un sentido mds directo se expresa Gibbons para quien «...la
actual escasez fisica de agua no es la cuestién principal en la mayo-
ria de las regiones. Parece, mds bien, que prevalecen las condiciones
de escasez econdmica: hay bastante agua para satisfacer las necesi-
dades de la sociedad, pero hay pocos incentivos para lograr un uso
sabio y ahorrador de los recursos o para efectuar una asignacion efi-
ciente entre demandas alternativas» (Gibbons, 1986, 1). Creo que
basta con estas citas para dejar claro que la escasez, inicialmente de
origen fisico, puede agravarse muy seriamente por la existencia de
un determinado comportamiento econémico o social derrochador o
simplemente despreocupado que intenta imitar pautas de comporta-
miento quizas viables, siempre que no se generalicen, en un entorno
hiimedo, pero absolutamente inviables en un entorno menos favore-
cido por ¢l agua.

Desde luego vy ateniéndonos a los datos proporcionados por la
Documentacion Basica del Plan Hidrolégico Nacional espafiol sobre
pérdidas en las redes de distribucién urbanas y agricolas, asi como
sobre la escasa eficiencia del riego en los cultivos, parece claro que
la escasez de agua en Espafia es, fundamentalmente, una escasez
econdémica y socialmente condicionada o, si se prefiere, que tiene su
origen en un determinado comportamiento econémico y social. No




124 FEDERICO AGUILERA KLINK

en vano, las pérdidas urbanas oscilan entre un 25 y un 50 por ciento,
siendo el consumo urbano en 1989 de 3.759 hm’, mientras que las
pérdidas en las redes agricolas oscilan entre un 40 y un 50 por cien-
to, llegando incluso hasta el 80 por ciento en algunos casos, lo que
para un consumo agricola en 1989 de 23.184 hm’, da una idea del
volumen que se puede ahorrar sélo con mejorar el estado de las
redes urbanas y agricolas de distribucién asi como introduciendo
mejoras en los sistemas de riego (Ruiz, 1993), (CODA, 1993),
(AEDENAT, 1993). De acuerdo con esto, se podria afirmar, siguien-
do a Hartman & Seastone (1970) que el ahorro potencial podria
constituir un sustituto claro de los trasvases, a la vez que dado el
bajisimo canon que se paga por el uso del agua en nuestro pafs y del
escaso niimero de usuarios que lo hacen efectivo, podemos convenir
con Gibbons (1986) en que no existen incentivos para lograr un uso
mds sabio y ahorrador del agua. Esto parece bastante claro en Sevi-
1la, ciudad donde de un caudal suministrado de 166,9 hm® se pierden
60,1 hm?*, lo que supone unas pérdidas del 36 por 100 sobre el caudal
inicial (El Pafs, 19.8.93).

La tercera cuestion se refiere a si los trasvases constituyen real-
mente la alternativa menos costosa de obtener el agua y qué criterios
podemos manejar para evaluar esta cuestion. Este tema ha sido estu-
diado exhaustivamente por Hartman & Secastone (1970), Howe &
Easter (1971), y debatido m4s recientemente por un nimero ampiio
de economistas, algunos de cuyos trabajos aparecen recogidos en mi
libro Economia del Agua (Aguilera, 1992).

Existe, no obstante, un amplio consenso entre los economistas
que han trabajado el tema de los trasvases de agua, sobre las condi-
ciones o criterios que, desde el punto de vista del anélisis economi-
co, debe satisfacer un trasvase de agua para que pucda scr considera-
do eficiente. Estas condiciones son las siguientes (MacDonnell y
Howe, 1986):

1) El trasvase ha de ser la alternativa de menor coste para sumi-
nistrar la misma cantidad de agua a los usuarios.

2) Los beneficios han de superar todos los costes relacionados
con el trasvase, incluyendo los costes econémicos, sociales y
ambientales causados en la cuenca de la que sale el agua.

3) Nadie debe quedar en peor situacidn después del trasvase.
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La primera condicién exije que se estudien y utilicen otras alter-
nativas menos costosas que el trasvase, en el caso de que existan.
Obviamente, la existencia de esas alternativas depende también de la
definicién institucional de coste, es decir, hay que definir previa-
mente qué se va a entender por coste y quién y con qué criterios lo
va a calcular. A efectos del Plan Hidroldgico Nacional, creo que
seria deseable comparar el coste del futuro m* proporcionado por los
trasvases, con el coste del m® de agua residual depurada, con el
coste del m® del agua ahorrada en las redes urbanas, con el coste del
m’® del agua ahorrada en la agricultura e incluso, tal y como sucede
en Canarias, con el coste del m* de agua de mar desalinizada, bien
con energfa convencional, bien con energia edlica.

COSTES ALTERNATIVOS DEL M’ DEL AGUA

Nuevos suministros Mejora eficiencia técnica
— Trasvases — Mejora redes urbanas
— Depuracién y reutilizacién ~ — Mejora redes agricolas
de aguas residuales — Mejora eficiencia riego
— Desalinizacién :

— Energia convencional
— Energia edlica

La segunda condicién hace referencia a que los beneficios que
van a obtener los usuarios del trasvase han de ser superiores a las
pérdidas causadas en la zona de origen mds los costes de construc-
cién y funcionamiento del trasvase, encontrandonos de nuevo con el
problema de la definicién adecuada de costes y beneficios, asi como
de la posibilidad o no de su estimacién monetaria.

La tercera condicién recoge el hecho conocido segun el cual la
deseabilidad del trasvase puede, a pesar de todo, perjudicar a terce-
ras personas indirectamente afectadas y que no han podido participar
en las negociaciones habidas, perjuicio que serfa deseable evitar de
acuerdo con un criterio paretiano.

Lo que me parece especialmente importante es que las tres con-
diciones dependen de lo que MacDonnell y Howe (1986) denominan
«la actitud contable» que hay que adoptar para cuantificar los benefi-
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cios y costes, actitud que, como sefialé m4s arriba, depende del marco
institucional dentro del que nos movamos y no, en términos abstrac-
tos, de las llamadas fuerzas del mercado (Aguilera, 1991), (Chan,
1989) ya que éstas se encuentran, a su vez, insertas en un marco insti-
tucional «...que afecta a los incentivos para producir y a los costes de
transaccién» (Coase, 1992, 718). Cito deliberadamente a Coase, por-
que es precisamente el autor al que se suele acudir para justificar la
supuesta neutralidad del marco institucional o la asignacién de dere-
chos de propiedad, en el sentido de que el resultado éptimo no es
Unico sino que puede haber tantos éptimos como marcos instituciona-
les, a pesar de que €l dej6 claro hace mucho tiempo que no es asi, Es
mds, ni siquiera cuando los costes de transaccién son nulos es neutro
el marco institucional, tal y cormo Mishan (1971) mostré.

De hecho, la asignacién del agua mediante transacciones de mer-
cado requiere la existencia de un marco institucional previo —como
ocurre con la Ley de Gestion del Agua Subterrdnea de Arizona— que
especifica los derechos de propiedad sobre el agua (cuotas) que per-
tenecen a cada agricultor, establecidos en este caso concreto de
acuerdo con la superficie cultivada y el tipo de cultivo realizado en
los cinco afios previos a la aprobacién de la Ley, las condiciones que
deben cumplir las transacciones de agua, qué es lo que se entiende-
por coste, etc. En otras palabras, la idea de eficiencia econémica que
en principio parece completamente objetiva, pierde gran parte de
dicha objetividad por dos razones fundamentales: A) cuando la valo-
racion monetaria del recurso se realiza en un contexto de distribu-
cién desigual del poder y de la renta, frente al contexto ideal de «dis-
persion de poder» (Chan, 1989) y B) cuando nos damos cuenta
—como ya sefialé mds arriba— de que para poder calificar a unos tras-
vases como eficientes o ineficientes, es necesario estudiar con deta-
lle cuales son los objetivos que persigue cada marco institucional.

Asi pues, la idea de eficiencia econémica debe ser contextualizada.
Es posible que en nombre de esta eficiencia obtengamos «produccio-
nes» cuyas valoraciones monetarias sean mas elevadas que las obteni-
das en un momento anterior y con una asignacion diferente del agua,
pero tambien es posible que las «producciones» indeseables no valora-
das monetariamente sean muy importantes (nada de simples externali-
dades sefialadas a pie de pagina) vy, dada la dificultad de esta valora-
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cién, no es descartable avanzar que la comparacién entre la situacién
inicial y la final carezca por completo de validez y de significado.

Desde luego, una vez discutidos estos criterios habria que aplicar,
tal y como sugiere la Ley de Aguas, unos c4dnones o incentivos mone-
tarios disefiados desde un punto de vista politico, con el fin de evitar
0, por lo menos de corregir en la medida de lo posible, la escasez eco-
némica y social del agua. Sin embargo, la OCDE (1987), nos advierte
que no seria necesario aplicar criterios de tarificacién excesivamente
sofisticados ya que la elasticidad del consumo con respecto al precio
del agua es muy baja, al menos en el caso del consumo urbano.

En cualquier caso, me parece imposible desligar estos criterios y
condiciones de una cuestién que, en mi opinién, ayuda a centrar las
discusiones y controversias. Me refiero a la cuestién de (Cuil es el
estilo de vida o pauta de comportamiento compatible con la renova-
bilidad, en cantidad y calidad, de un medio como el agua? La CEE
en un documento (CEE, 1992) afirma que el objetivo del V Progra-
ma Ambiental Comunitario es el cambio en las pautas de comporta-
miento incompatibles con una capacidad de asimilacion de los eco-
sistemas bastante limitada. En mi opinién, la gestion tiene que tener
en cuenta este tipo de aspectos. Si no es asi la gestién del agua seria
incorrecta y estarfa destinada al fracaso.
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RESUMEN

La mayoria de los economistas tiende a considerar al agua como un factor de
produccién mds que es necesario, en mayor o menor medida, para las diferentes
actividades humanas, siendo el indicador de la importancia del mismo su precio o
los resultados monetarios derivados de su uso. Si, por el contrario, reconocemos
que el agua es un medio o activo social que proporciona un conjunto amplio de
funciones ambientales —no siempre expresables en términos monetarios— es decir,
que existen interdependencias fisicas entre el agua, la economia y el medio
ambiente, nos veremos obligados a replantear las nociones que nos permitan com-
prender tanto la importancia de dicho activo como el papel de las instituciones en
la definicién de los criterios adecuados para su gestién.

RESUME

La plupart des économiques tendent & considérer 1'eau comme un facteur de
production de plus, nécessaire, dans une plus ou moins large mesure, aux différen-
tes activités humaines, et dont le prix, ou les résultats monétaires découlant de son
utilisation, est l'indicateur de son importance. Si, par conire, nous reconnaissons
que 'eau est un moyen ou un actif social qui fournit un vaste ensemble de fonc-
tions de I'environnement —qu'il n'est pas toujours possible d’exprimer en termes
monétaires—, c'est-a-dire, qu'il existe des interdépendances physiques entre l'eau,
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I'économie et l'environnement, nous sommes obligés A en remettre en cause les
notions pour pouvoir comprendre aussi bien 1'impertance de cet aciif, que le rble
des institutions dans la définition des critéres appropriés pour sa gestion.

SUMMARY

Most economists tend to consider water as just another factor of production
that is necessary, to a greater or lesser extent, for a host of humen activities, where
its price or the monetary results arising out of its use serve to indicate its impor-
tance. If, on the other hand, we recognize that water is a social asset that serves a
whole series of environmental purposes —which cannot always be expressed in
monetary terms—, that is, that there are physical interdependencies between water,
the economy and the environment, we have ne alternative but to reconsider the
concepts that allow us to understand both the importance of that good and the role
of the institutions in defining suitable criteria for its management.




