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RESUMEN

En Espafia, como en casi todos los paises aridos o semi-aridos las aguas subterraneas se han convertido
en el tltimo medio siglo en un recurso muy importante. Sin embargo, debido a diversos factores, entre los
que destaca la “hidroesquizofrenia” aguda espafiola, todavia no son tenidas debidamente en cuenta por
los gestores oficiales del agua. Sin embargo, cientos de miles de agricultores han desarrollado en los
Gltimos decenios una intensa explotacién de aguas subterrdneas. Esta se ha efectuado con escasa
planificacion y muy pobre control por la Administracion hidraulica espafiola, lo que ha sido definido como
la revolucién silenciosa del uso intensivo de las aguas subterraneas. Esta revolucién ha producido grandes
beneficios y algunos problemas, en general muy exagerados por los hidraulicos tradicionales. Entre los
beneficios esta la mayor productividad hidrolégica y econémica de los regadios con aguas subterraneas.
Entre los problemas la afectacion a algunos ecosistemas, como la reserva de la biosfera”la Mancha
Himeda"” y la afeccién a rios como el Jicar y al alto Guadiana. La solucién de estos problemas es
fundamentalmente de tipo ético. Se basa principalmente en una mayor transparencia y en la terminacion
de una politica de subvenciones perversas. Ambos aspectos son claros requerimientos de la Directiva
Marco del Aqua de la UE.

Palabras clave: aguas subterraneas, hidroesquizofrenia, agua virtual, agua verde, agua azul, huella
hidroldgica, ética social y ética ambiental, revolucién silenciosa dél uso intensivo de las aguas subterraneas
INTRODUCCION

Cuando recibi la invitacion de contribuir a este tomo de homenaje al Prof. Pendas la acepté
inmediatamente pues soy conocedor de la gran labor que ha realizado desde su catedra en la Escuela de
Ingenieros de Minas de la Universidad de Oviedo y me parecia obligado contribuir aunque fuera

modestamente a ese homenaje.

He intentado buscar un tema que pudiera tener interés para el variado grupo de lectores al que va
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destinada esta publicacién pero que no fuera excesivamente especializado. He pensado que los temas
relacionados con la ética del uso y gestion de las aguas subterraneas reunian esa condicion.

Por otra parte, el asunto tiene un notable interés practico dado que los conflictos hidricos en Espafia
constituyen un tema de aguda controversia politica desde hace al menos dos o tres décadas. El problema
no es exclusivamente espafiol sino que suelen darse situaciones parecidas en casi todas la regiones aridas
o semi-aridas (Llamas and Martinez-Santos, 2005; Fornés, et al. 2005; Llamas et al. 2007 y 2008).

Recientemente, a peticion de la ONG TRANSPARENCY INTERNACIONAL, redacté,una nota sobre WATER
CORRUPTION IN SPAIN (Llamas, 2008a). En esa nota sostengo que una de las tres causas principales de
los conflictos hidricos espafioles es la mal, incluso pésima, gestién de las aguas subterraneas espafiolas.
En estas breves notas intentaré justificar esa afirmacion.

Ahora bien, las aguas subterraneas son una parte significativa de los recursos hidricos espafioles, del agua
azul. Y su papel ha de considerarse de modo integrado no sdlo con la otra parte de las aguas azules (las
aguas superficiales) sino también con el agua verde o agua del suelo y con el agua virtual importada y
exportada (Aldaya et al, 2008). Para ello voy a dedicar la segunda seccién de este articulo al marco ético
general del uso y gestion de los recursos hidricos.

Este es un tema que estoy estudiando ahora con cierto detalle y del articulo correspondiente (Llamas, en
prensa) voy a tomar buena parte de lo que aqui se dice.

MARCO ETICO GENERAL DE USO Y GESTION DE LOS RECURSOS HiDRICOS

Las conexiones entre la politica del agua y la Etica son cada vez més invocadas en todo el mundo. Las
ideas fundamentales que siguen estan tomadas en gran parte de una serie de articulos publicados
previamente por el autor, solo o con otros co-autores (Delli Priscoli et al, 2004; Llamas and Delli Priscoli,
2000; Llamas, 2001; Llamas, 2003 ; Llamas et al, en prensa). Estos andlisis se iniciaron en un Grupo de
Trabajo de la UNESCO (1998-1999) sobre la Etica de los Usos del Agua, cuya primera sintesis fue
presentada en Llamas y Delli Priscoli (2000). A lo largo de toda su carrera profesional, el autor de este
articulo ha intentado vivir el “desideratum” de Cervantes, que se reproduce al comienzo del articulo. En
pocas palabras como cientifico responsable ha procurado ser independiente de los distintos grupos
politicos o0 “lobbies”, de modo que sus conclusiones o hipétesis no estuvieran condicionadas por lo que
en el momento fuera “politicamente correcto”.

En su famoso mensaje para la Paz (Paz con Dios, paz con los hombres, paz con la tierra) del uno de enero
de 1990 el Pontifice Juan Pablo Il afirmé que la crisis ecolégica era esencialmente un problema ético o
moral. Llamas (2001) realizd una monografia sobre la aplicacion al caso espafiol de los principios que
inspiran el informe de la UNESCO citado, que es coherente con las ideas de Juan Pablo Il recién
mencionadas. En aras de la brevedad, en este articulo no se van a tratar dos aspectos basicos de esta
problematica, que estdn tratados en la monografia de Llamas (2001). EI primero es el de la
fundamentacién de los principios éticos que rigen las relaciones del ser humano con la Naturaleza. Ese
tema se trata en el capitulo sequndo de la monografia recién citada. El capitulo tercero de ese mismo
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trabajo se ocupa de las peculiaridades de la Etica de los Usos del Agua, dentro del marco més amplio de
la Etica del Medio Ambiente. A esos dos capitulos se remite al lector interesado en conocer mas a fondo
las bases filosoficas de los principios practicos que se van a tratar en este articulo. Un tratamiento mas
general del tema podré verse pronto en el libro WATER & ETHICS (Llamas et al., en prensa).

Se suele admitir que aproximadamente un 15% de la poblacion mundial no tiene facil acceso al agua
potable, y que un 40% de la poblacién mundial no dispone de un sistema adecuado de saneamiento para
eliminar sus residuos. Estos dos factores combinados son una de las principales causas de mortalidad y
morbilidad. Por ello, ambos temas fueron incluidos entre los denominados OBJETIVOS DEL MILENIO en una
solemne declaracion de las Naciones Unidas en el afio 2000 (Llamas, 2005a). Afortunadamente estas dos
situaciones no se dan en Espafia donde practicamente todos los ciudadanos tienen facil y econémico
acceso al agua potable y a un aceptable saneamiento. Por ello, en este articulo no se va a tratar del
“derecho al agua” de cualquier ser humano.

También cabe recordar que las inundaciones y las sequias matan mas gente y ocasionan mayores pérdidas
econoémicas que cualquier otro desastre natural. Sin embargo, la vulnerabilidad a estos eventos depende
mucho de la situacion socioeconémica del pais. Concretamente en Espafia, en los Ultimos afios, las
inundaciones que han causado mas pérdidas de vidas han correspondido a zonas de reducida extension:
han sido de tipo “flash” y las desgracias se han debido esencialmente a una defectuosa gestion del
territorio pues los poderes puUblicos han permitido construir en zonas inundables o inestables
geotécnicamente tras lluvias extraordinarias. Obviamente, las sequias en Espafia no producen hambrunas
como hace siglos y sus impactos econémicos podrian corregirse sensiblemente evitando la improvisacién
y la conexa frecuente corrupcion, y utilizando adecuadamente las aguas subterraneas, como ya se indicaba
en Llamas (2000b). Lamentablemente, la Gltima sequia de los afios 2006/7, con el esperpéntico caso de
decidir llevar agua en barco a Barcelona desde Marsella, ha puesto de manifiesto que todavia hay
bastantes aspectos de la gestion del agua que conviene mejorar. El caso de Barcelona puede decirse que
ha sido, al menos en parte, consecuencia de un radicalismo o “talibanismo hidrologico” por parte de
algunos sectores ultraconservacionistas, que se opusieron a la conexién del existente minitrasvase del Ebro
con el sistema de abastecimiento en alta a Barcelona.

“Subvenciones perversas”, que son aquellas que son malas para la economia y el medio ambiente, y se
dan en casi todos los paises del mundo (Myers and Kent, 1998), pero en Espafia tienen una fuerte tradicién
y no van a ser faciles de eliminar. El mejor conocimiento y transparencia en los usos de las aguas en Espafia
se ve como un tema importante, casi imprescindible, para eliminar los muchos “hidromitos” o ideas
equivocadas sobre las aguas subterraneas que existen en Espafia. La permanencia de estas ideas se debe
a una mezcla de ignorancia, arrogancia, inercia institucional o corporativismos e intereses creados, que a
veces se convierten en auténtica corrupcion. A esto se afiade con frecuencia la costumbre de los partidos
politicos de utilizar el agua como arma politica para ganar votos a base de decir medias verdades y de
utilizar los fondos publicos para hacer infraestructuras de escaso interés. (Llamas, 2008 a y b).

Un principio ético importante es el de la subsidiariedad, en el sentido de que un érgano superior no decide
lo que puede ser competencia adecuada de otros organismos inferiores mas proximos al usuario y de
menor dmbito territorial. Es obvio que hay muchas decisiones sobre temas de aguas que tienen un impacto
en otros usuarios, especialmente en los de aguas abajo y, por ello, la aplicacion del principio de la
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subsidiariedad no es sencillo, como demuestran las actuales confrontaciones entre regiones autondmicas
por motivo del agua (Llamas, 2007a). Aunque cabe recordar aquello de que “mal de muchos consuelo de
tontos” no se puede olvidar que se trata de un problema mundial que hasta la fecha y de modo general
no se ha conseguido resolver adecuadamente. Por ejemplo, la aprobacion en el decenio pasado de la
"Convencién de las Naciones Unidas sobre los Usos no Navegables del Agua en los Rios Internacionales”,
no ha sido ratificada por suficiente nimero de paises y, por tanto, no es vinculante desde le punto de vista
estrictamente juridico. Sin embargo esta convencién ha sido Util para que se preparase y se ratificase el
denominado Convenio de Albufeira entre Espafia y Portugal, en relacion con los rios luso-espafioles.

Desde tiempos mucho mas recientes, apenas dos lustros, se viene hablando de los problemas que plantea
la gestion de los acuiferos transfronterizos, es decir, de los que subyacen a lo largo de varios paises. El
tema, promovido por la UNESCO y la Asociacion Internacional de Hidrogedlogos (IAH), esta todavia en sus
primeras etapas. En Espafia, los acuiferos internacionales conjuntos con Portugal o Francia son poco
importantes.

Otro tema que suscita cuestiones éticas es el relacionado con el carécter publico o privado de la propiedad
de las aguas superficiales y subterraneas o de su uso. Hoy dia, hay una cierta tendencia a la privatizacién
de la gestion de las aguas (no de la propiedad), y a la creacién de mercados del agua, con el objetivo de
consequir una asignacion mas eficaz de este recurso. Sin embargo, son relativamente frecuentes las voces
que piden que este mercado no exista, pues lo consideran incompatible con el concepto de dominio
publico de las aguas o con principios religiosos o culturales. Otras voces recomiendan vivamente que ese
mercado esté adecuadamente regulado para evitar situaciones de monopolio u otras similares que hacen
dificil, por no decir imposible, el funcionamiento de una auténtica economia de mercado en la gestion del
agua. En realidad, el agua, aunque tenga un valor econémico, también tiene valores intangibles,
simbalicos, culturales, religiosos, que hace practicamente imposible que se pueda tratar como un bien de
consumo usual. Esto ha sido ampliamente reconocido tanto en la doctrina social de la Iglesia Catélica
(Comisién Justicia y Paz, 2006), como en la Directiva Marco del Agua aprobada por la Unién Europea en
el afio 2000. En los Ultimos afios, se ha tenido ocasién de comprobar en nuestro pais, que los factores
emotivos juegan con frecuencia un papel decisivo en la toma final de decisiones en politica del agua. Sin
embargo, algunos grupos radicales han hecho una oposicion frontal a la privatizacion de la gestion del
agua urbana. En mi opinion esta oposicion se debe mas a motivos ideoldgicos que a una busqueda de una
mejor gestion del agua. Como musica de fondo, en casi todos estos problemas del agua se aprecia un
hecho comun. Los problemas que existen no son primordialmente de escasez fisica de agua, sino de su
mala, a veces pésima, gestion (Rogers et al., 2006). Esta mala gestion se debe tanto al retraso tecnolégico,
como a intereses creados de grupos minoritarios. Estos intereses son, en gran parte, permitidos por la falta
de transparencia en la accesibilidad a los datos sobre recursos y aprovechamientos de agua. La falta de
transparencia esta mas acentuada en las aguas subterraneas que en las superficiales. Esto, en buena parte,
se debe a la relativa juventud, apenas cincuenta afios, del uso intensivo de las aguas subterraneas y a la
multitud de actores sociales que intervienen en la gestion de este recurso. En cambio las infraestructuras
para el aprovechamiento de las aguas superficiales comenzaron hace mas de cincuenta siglos en Egipto y
Mesopotamia y hace més de veinte siglos en Espafa (Llamas, 2006).

Se ve, pues, la necesidad de una mejor ética del agua, tanto en el dmbito social como personal. Una
necesidad fundamental es que los gestores del agua estén formados en una ética de gestién ambiental
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del agua. Esta ética esta tan alejada de un ultraconservacionismo, cuyo valor cientifico y social es muy
dudoso, como de la tecnofilia estructuralista que ha llevado a que Espafia sea practicamente el primer pais
del mundo en nimero de grandes presas per capita, y el Gltimo pais de la Union Europea en el uso de las
aguas subterraneas para el abastecimiento urbano (Llamas et al, 2001, Cép. 2).

LOS ACUIFEROS ESPANOLES: ;DONDE ESTAN? ; CUANTA AGUA TIENEN Y COMO SE
RECARGAN?

Afortunadamente en Espafia desde hace dos o tres decenios se dispone de una documentacion basica
bastante aceptable sobre la geometria de los acuiferos y sus caracteristicas hidrogeoldgicas. Sin duda este
conocimiento debe mejorar sensiblemente con motivo de conseguir los objetivos que propone la Directiva
Marco del Agua (DMA) promulgada en el afio 2000 y de obligado cumplimiento en todos los Estados
Miembros de la U.E.

La DMA exige que se envien a la Comision Europea dentro del afio 2009 todos los planes hidrolégicos de
Cuenca (o Demarcacion). Esos planes han de caracterizar dentro de cada cuenca las diversas masas de
agua superficiales y subterraneas (o acuiferos) y decir si para el afio 2015 tendrdn un buen estado
ecolégico en cantidad y calidad.

Este es un tema que el Ministerio de Medio Ambiente encargd -en lo que se refiere a las aguas
subterraneas- al Instituto Geoldgico y Minero de Espafia (IGME). En Custodio et al. (2007) y en Sahuquillo
et al. (2008) puede verse un resumen de la situacion.

De modo sucinto y a los efectos de este trabajo basta decir que unos dos tercios de la superficie de Espafia
se consideran terrenos acuiferos; la recarga anual estimada es del orden de 30 .000 Mm? el uso de aguas
subterraneas se estima entre 5.000 y 6.000 Mm? de los cuales el 80% se destina al regadio.

De modo aproximado, un tercio de las masas de agua se considera que esta claramente en peligro de no
alcanzar en el afio 2015 los objetivos de la DMA; otro tercio de las masas de agua requiere una
caracterizacion suplementaria para definir su estado; y finalmente otro tercio no parece presentar
problemas para que pueda alcanzar el buen estado ecolégico en el afio 2015.

ASPECTOS ETICOS DEL USO DEL AGUA SUBTERRANEA EN ESPANA

Como ya se ha dicho anteriormente, el aprovechamiento del agua subterranea ha aumentado de forma
espectacular durante el Gltimo medio siglo, especialmente en los paises aridos o semi-aridos. En nuestro
pais, hay un millén de hectareas que se riegan con aguas subterraneas.

Los acuiferos o embalses subterraneos no tienen pérdidas por evaporacion, ni se rellenan de sedimentos,
ni exigen inundar valles y, ademas, el agua suele ser de buena calidad quimica y bacterioldgica. Mas del
50% de la poblacion mundial se abastece con aguas subterraneas, y el regadio con aguas subterraneas,
suele ser mucho mas eficiente que el regadio con aguas superficiales. En Espafia s6lo un 22% del agua
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utilizada para los abastecimientos urbanos procede de aguas subterraneas (EEA, 1999, Tabla 3,3). Es la
proporcion mas baja de todos los paises de la Unién Europea, debido a la aguda “hidroesquizofrenia” que
ha padecido -y sigue padeciendo- nuestro pais (cf. Llamas, 2005b).

El uso de las aguas subterraneas ha sido frecuentemente llevado a cabo por particulares (agricultores,
industrias o pequefios nlcleos urbanos) sin apenas planificacion y control por las Administraciones
publicas del agua. Eso ha dado lugar en algunos paises a problemas de grandes descensos de los niveles
del agua en los pozos, o0 a la degradacion de la calidad del agua, o a hundimientos de la superficie del
terreno, 0 a la afeccion (desecacion o disminucion del caudal) en ciertos aprovechamientos superficiales o
subterraneos, 0 a la degradacion de ecosistemas acuaticos (Llamas & Custodio, edits, 2003).

Estos impactos negativos se deben esencialmente a la escasa o nula planificacion y gestion de esos
acuiferos. Con frecuencia, y con un planteamiento poco ético, esos problemas han sido magnificados por
distintos grupos por motivos de ignorancia o de intereses creados, o por simple corrupcion. Asi se ha
llegado a crear, casi en el ambito mundial, el “hidromito” de que todo pozo se seca o saliniza, o que los
recursos hidricos subterraneos son especialmente fragiles y no conviene utilizarlos si es posible utilizar
recursos hidricos superficiales aunque estos sean mas caros (Custodio y Llamas, 1997; Hernandez-Mora et
al., 2001). La realidad suele ser muy distinta y, a largo plazo, en los paises semiaridos la sostenibilidad del
uso del agua subterranea puede ser mayor que la de las aguas superficiales, entre otras razones a causa
de la erosién del suelo y el relleno de los embalses. No obstante, la difusion de la “fragilidad” de las aguas
subterraneas esta todavia ampliamente extendida. Asi por ejemplo, en el reciente trabajo de Rijsberman
(2008) aunque reconoce muchas grandes ventajas en el uso de las aguas subterraneas, vuelve a repetir
(Cosgrove and Rijsberman (2000) su preocupacion por su fragilidad.

En casi todos los paises es urgente crear instituciones adecuadas para gestionar los acuiferos. Un problema
frecuente es que esas instituciones deben integrar casi siempre a miles de usuarios independientes, pues
cada uno de ellos puede poner en marcha un pozo a su voluntad, a diferencia de los grandes sistemas de
regadios con aguas superficiales donde hay casi siempre un control, de algin modo, centralizado. Es
preciso llevar a esos usuarios el concepto ético de que el acuifero es un “bien compartido” por todos los
que bombeen agua de él, y ademas por los usuarios de aguas superficiales y subterraneas de los otros rios
o acuiferos relacionados con el suyo.

El primer aspecto, el principio ético de “acuifero compartido” por los que bombeen agua de la misma
unidad hidrogeoldgica, podria probablemente llegar a conseguirse en Espafia con cierta rapidez, pues hay
una tradicién multisecular de uso s de bienes compartidos, como son por ejemplo los bosques comunales.
Eso exigiria una intensa y adecuada campafia de divulgacion dirigida a los alumnos de ensefianza primaria
y secundaria y también a los jovenes agricultores. Esto es lo que en la cuenca del Guadiana, dentro del
proyecto NeWater de la EU se ha hecho (www.newater.org).

Sin embargo, es mas dudoso que esa asociacion de usuarios de aguas subterraneas esté dispuesta de
forma espontanea a reducir sus bombeos para evitar su impacto a otras personas o instituciones situadas
fuera del propio acuifero. Esta tarea de proteccién de un bien comin mas amplia tendria que ser exigida
probablemente por el Gobierno a través de la Administracion Hidraulica o de algin otro Organismo
publico. Sin embargo, hay que ser conscientes de que la mejora de la situacion en Espafia en lo que se
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refiere a la ordenacion de las aguas subterraneas va a exigir en primer lugar un cambio de mentalidad por
parte de los dirigentes de los Organismos de cuenca. En segundo término, exigira una fuerte inversién en
medios econdmicos y en personas. Se reproducen a continuacién algunas declaraciones hechas en 1999
durante una sesion de la Comision de Medio Ambiente del Congreso de los Diputados, con motivo de las
comparecencias de expertos para hablar de la Reforma de la Ley de Aguas de 1985. Aunque han pasado
casi diez afios la situacion no ha cambiado de modo significativo.

El Sr. Llanos, Presidente de la Conferencia Hidrografica del Tajo, en su comparecencia en el Congreso de
los Diputados (Diario de Sesiones, Comision de Medio Ambiente, 1999, pag. 20627) dijo: “A lo mejor es
cierto que hay 500.000 aprovechamientos, de los cuales 200.000 no se conocen, pero habria que ver cual
es el volumen de agua de los que no se conocen. Hay muchos pozos que estan sin controlar pero a lo
mejor esos pozos tienen una explotacion de 3.000 m? al afio y no tienen ninguna importancia para el
balance hidrico del pafs, con lo cual la inmensa mayoria de las preconcesiones de los abastecimientos que
existen -porque las concesiones se controlan todas- son conocidas y tiene un control. Otra cosa es que
haya pequefas actividades que no lo tengan, pero muchas veces no merece la pena ni controlarlos”.

El Sr. Nieto, Presidente de la Confederacion Hidrografica del Segura, en la misma sesién dijo, entre otras
cosas, lo siguiente (pag. 20630): “En la cuenca del Segura es tradicional que para el agua haya pozos.
Estoy pensando en el Campo de Cartagena, en el que se conoce el punto de donde sale el agua pero no
se sabe hasta donde llega, por lo tupida que es la red”. El mismo Sr. Nieto en la pag. 20634 del mismo
Diario de Sesiones dice: “Saben que si alguien necesita agua habla con quien la tiene y, a lo mejor, de una
forma subrepticia, el agua aparece. Me puede decir: ;cémo Vd. siendo presidente lo consiente? Pues bien,
habria que poner un guardia civil en cada uno de los pozos, cosa que Vd. comprenderd, no podemos
hacer”. En la misma sesién de la Comision de Medio Ambiente de 1999 el Catedratico de Derecho
Administrativo, Martin Retortillo (pdg. 20665) dijo: “El problema no es el cuadro normativo que tenemos,
sino el cumplimiento de las leyes”. Esas declaraciones oficiales de dos Presidentes de Confederaciones
Hidrograficas explican en buena parte el caos colosal que todavia existe en Espafia en la gestion de las
aguas subterraneas.

De hecho, los sucesivos intentos de establecer un claro inventario de las capitaciones de aguas
subterraneas que han hecho tanto el Gobierno del PSOE (Plan ARYCA), como el Gobierno del PP (Plan
ALBERCA) pueden calificarse como fracasos, en buena parte por no estar bien concebidos (Fornés et al.,
2005).

En la legislatura 2004/8 el Gobierno socialista empled buena parte de sus energias en lo que se refiere a
las aguas subterrdneas en preparar una reforma de la Ley de Aguas que finalmente no envié a las Cortes,
y parece dudoso que el nuevo Gobierno, también socialista, vaya a remitir dicha reforma a las Cortes. En
cambio, el caos de las aguas subterraneas siguié sin ser atendido durante |a legislatura anterior y esto no
solo en las zonas de regadio. Un caso tipico de este fiasco es el del acuifero de Madrid, cuyo uso es casi
exclusivamente urbano (Llamas, 2007¢).

Se ha dejado para el Ultimo lugar el tema de la contaminacion de las aguas subterraneas que, sin embargo,
es importante para conseguir un uso adecuado de los recursos hidricos en Espafia y casi en cualquier pais.
De hecho es uno de los aspectos importantes a tener en cuenta en la preparacién de los Planes de Cuenca
que exige la DMA y que, como ya se dijo, deben ser enviados a la Comisién Europea en el afio 2009. El
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tema ha estado en la literatura cientifica desde hace muchos afios pero su efectividad en Espafia hasta la
fecha ha sido mas bien escasa en lo que se refiere a las aguas superficiales, y casi nula en lo que se refiere
a las aguas subterraneas. Esto fue puesto claramente de manifiesto en las dos Jornadas organizadas por
el Grupo Espafiol de la Asociacion Internacional de Hidrogedlogos (AIH-GE, 1998 y 1999). Como ya se dijo,
en vano se buscard una referencia a estos documentos ni en el Libro Blanco del Agua del PP (MIMAM,
2000) ni en los Planes Hidroldgicos Nacionales, tanto del PP (2001) como del PSOE (2005).

Los riesgos (azares) pueden ser naturales o producidos por el hombre. No todos los riesgos se convierten
en desastres ni todos los desastres son el resultado de fenémenos naturales. La conexion entre riesgos y
desastres radica en la vulnerabilidad que a su vez depende mucho de las condiciones socio-econémicas de
cada regién. Basta recordar que los dafios causados por los frecuentes huracanes del Caribe suelen ser
muy inferiores en los EE.UU. que en los paises centroamericanos. No obstante, puede haber excepciones
como fueron los cuantiosos dafios causados por el huracan Katrina en Nueva Orleans en 2005.

La sequia de 1999 en Etiopia causd también una catastrofe humanitaria pero los efectos negativos de una
sequia similar en Israel o Espafia son, sin duda, muchisimo menos impactantes.

La percepcién social de un riesgo determina la actitud de la sociedad ante ese evento y las decisiones
tomadas para evitarlo o mitigarlo. Sin embargo, con frecuencia el riesgo socialmente percibido dista mucho
del riesgo real, por ejemplo ante las crecidas extraordinarias. En estos Ultimos decenios, la generalizada
expansion urbanistica, para acomodar el éxodo rural en los alrededores de los nicleos urbanos, ha
inducido la construccion -en general de viviendas modestas- en zonas de alto riesgo de inundacion. Tal fue
el caso, por ejemplo, de las inundaciones de Badajoz de 1997.

Clasicamente, inundaciones y sequias son tratadas conjuntamente porque: a) los dos son eventos
extremos; b) en el dmbito mundial, los dos originan cada afio miles de muertes y cuantiosos dafios
materiales. Sin embargo, los métodos de prediccion y de mitigacion o de reduccién de la vulnerabilidad
son muy diferentes: 1) hoy dia la prediccion de inundaciones es mucho mas fiable que la de las sequias;
2) las inundaciones son generalmente de corta duracién, desde horas a unos pocos dias y las sequias duran
varios afios; 3) la mitigacion de las inundaciones estd relacionada con el sistema de alarma, las soluciones
estructurales y la gestién de la llanura de inundacion.

En cambio, la mitigacion de las sequias se corresponde esencialmente con la gestion de la demanda del
agua y con el uso conjunto de las aguas superficiales y subterraneas, cuando esta opcidn es posible.
Normalmente los sistemas abastecidos exclusiva o principalmente con aguas subterraneas no suelen
quedar afectados por las sequias, como se ha podido comprobar en Espafia tanto en los abastecimientos
urbanos como en los sistemas de regadio (Llamas et al., 2001, Cép. 6).

La falta de planificacion para mitigar las sequias se debe a una mezcla de falta de organizacion
institucional, de ignorancia y de corrupcién. En Espafia muchas sequias e inundaciones “normales” son
consideradas “extraordinarias” para consequir fondos de emergencia. Esto supone improvisacion y, en no
pocas situaciones, se presta a la corrupcion (Llamas, 2000).
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LA I'ETICA,EN LOS PROCESOS DE TOMA DE DECISIONES EN LA GESTION DEL AGUA
SUBTERRANEA

Aspectos generales

Son claras las implicaciones éticas en casi todas las facetas de la gestién del agua tales como planificacion,
legislacion, financiacion, proyecto, construccion, explotacion u operacion y otras. Todas estas facetas estan
relacionadas con la dignidad de la persona humana y con su sociabilidad. Estos aspectos éticos tienden a
girar en torno a las siguientes cuestiones: ; Quiénes participan y en qué tipo de decisiones intervienen?
¢ Tienen la posibilidad de formular alternativas o slo de reaccionar ante las soluciones ya formuladas por
otros? ; Cudl es la base para valorar implicita o explicitamente las compensaciones econémicas? ; Qué tipo
de informacion debe ser accesible al gran publico y como se facilita el acceso? ;Cémo se caracterizan los
impactos ambientales y cémo son incluidos en el proceso? ;De qué modo intervienen los expertos y los
no expertos? ¢Qué uso o abuso se hace de la informacion cientifica o técnica de los expertos?

Es interesante hacer notar que desde tiempos relativamente recientes se insiste en la imperiosa necesidad
de tener en cuenta las cuestiones éticas en la gestion del agua. Dentro de este tema, en los Ultimos afios
se ha tratado el tema del papel de la corrupcion en la gestién de los recursos hidricos. Concretamente el
GLOBAL CORRUPTION REPORT 2008 que desde hace tres lustros publica anualmente la ONG
TRANSPARENCY INTERNATIONAL, lleva como subtitulo CORRUPTION IN THE WATER SECTOR. Dentro de
este informe hay dos articulos por Abad (2008) y Villoria (2008) que se refieren a Espafia. La realidad es
que ambos articulos solo de modo indirecto se refieren a la gestion del agua; en realidad tratan de la
corrupcion en los usos del suelo. En el libro en que figuran esos dos articulos no se ha incluido el breve
informe sobre WATER CORRUPTION IN SPAIN que fue solicitado a este autor (Llamas, 2008b).

Debate entre lo publico y lo privado

Como ya se puso claramente de manifiesto en el Sequndo Foro Mundial del Agua (World Water Council,
2000a, péag. 17), este debate esta hoy generalizado en casi todo el mundo, y también en Espafia. La
privatizacién de la gestion del agua se suele defender como un medio para aumentar la eficiencia. Ahora
bien, esa privatizacion exige una informacion transparente que no suele ser facil de conseguir tanto por
falta de la oportuna legislacién como por el generalizado incumplimiento de las leyes en no pocos paises,
y Espafia no es una excepcién (Llamas, 2008b). Las empresas, sean privadas o publicas, buscan un
beneficio y no son propensas a facilitar esa imprescindible informacion a no ser que les sea exigida de
modo eficaz por el poder publico. Sin embargo, hay que decir que esta exigencia de transparencia suele
ser todavia mas dificil de conseguir cuando se trata de empresas publicas.

La privatizacién por lo general sdlo se hace en aquellas facetas del agua que son vendibles, como son el
abastecimiento y el saneamiento. Resulta dificil, por ejemplo, privatizar la defensa contra las inundaciones.
Debe, pues, evitarse que la privatizacion sea un obstaculo para conseguir una gestion integral del agua en
el ambito de cuenca fluvial.

Afortunadamente hoy suele predominar la idea, ampliamente defendida por la doctrina social de la Iglesia
Catélica (Comisién Justicia y Paz, 2006) de que los recursos hidricos constituyen “un bien comin” que
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debe ser gestionado de un modo solidario con la generacion actual y con las generaciones futuras. Pero
esta gestion debe hacerse basada en el principio de subsidiariedad, es decir, en el nivel social méas
elemental posible que resulte compatible con la gestion integral de la cuenca fluvial. A veces, esto da
origen a un conflicto de intereses entre grupos, por ejemplo entre la poblacién minoritaria que habita un
valle que va a ser inundado por la construccion de una presa, y los regadios de la zona llana de aguas
abajo, que estan interesados en que se construya esa presa, especialmente -como es fécil de comprender-
si la presa no la pagan ellos sino que se “les regala” con dinero publico.

Otra realidad a tener en cuenta es que hoy dia la aceptacion por los politicos de la privatizacién de la
gestion suele tener dos motivos: 1) la necesidad de contener el déficit publico y/o la inflacion, lo que no
les permite realizar una financiacién con dinero publico; y 2) el no desear que su grupo politico aparezca
como responsable de la necesaria subida de las tarifas del abastecimiento y/o saneamiento de una ciudad.

Algunos autores sostienen que la aplicacion del principio de la recuperacién total de los costes que de
forma timida establece la nueva Directiva Europea no es equitativo pues, en general, los paises del Norte
de Europa concedieron hace décadas importantes subvenciones de dinero publico para la construccién de
infraestructuras. En cambio, esas subvenciones fueron mucho mas pequefias en los paises mediterraneos
de la UE. Esta idea es digna de consideracion. No obstante, como indica Porta (2000), la aplicacion del
principio del “full cost recovery” en el caso del abastecimiento y saneamiento urbano tendria un impacto
irrelevante incluso en las economias domésticas relativamente modestas. Por ello, ese debate podria
resultar una discusién bizantina desde el punto de vista econdmico, y deletérea desde el punto de vista de
proteccion del medio ambiente.

Este tema tiene también una importante implicacion en la gestion de las aguas subterraneas. No se trata
de entrar en el debate de si las aguas subterrdneas deben ser de dominio publico o privado. Hay
situaciones para todos los gustos, como he expuesto en otras publicaciones (Llamas, 2003 y 2005b). Quiza
lo mas importante es recordar que en Espafia la mayor parte de las aguas subterraneas que se utilizan son
"de iure” privadas y “de facto” practicamente todas las aguas subterraneas son o pueden ser objeto de
comercio, como recordaba en la comparecencia, antes citada, ante el Congreso de los Diputados en 1999
el Presidente de la Confederacion Hidrografica del Segura.

El agua ha sido considerada como un bien econémico en mdltiples declaraciones procedentes de
organismos internacionales y especialmente de organizaciones de financiacion o de grandes donantes. Esa
declaracion ha generado un debate politico internacional que revela, entre otras cosas, las diferentes
concepciones asociadas con el agua en las distintas culturas. Hay quien sostiene que esta “economicidad”
del agua elimina de ella el concepto de bien comin y la necesidad de protegerla como recurso, pues una
osa es ver el agua como un simple objeto de consumo y otra como un bien comun. En cierta forma, ésta
es también una discusion bizantina ya que, salvo pocas excepciones, lo maximo que se paga por el agua
es slo lo necesario para obtenerla (estructuras) y para hacer que esas estructuras funcionen
adecuadamente (operacion y mantenimiento). En otras palabras, muy pocos paises cargan en el precio del
agua una tasa por su simple utilizacién. Es mas, la mayor parte de las veces el precio que se paga es solo
una pequefia fraccién del coste directo real (financiacion y operacién). Las tarifas, por lo general, son tan
bajas que incentivan el despilfarro. Los documentos oficiales del Sequndo Foro Mundial del Agua (World
Water Council, 2000 a y b y Cosgrove and Rijsberman, 2000) ya hicieron una clara apuesta por el “full
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cost recovery”, que luego fue incluida en la Directiva Marco del Agua de la UE. Hay que reconocer, sin
embargo, que su eficacia no ha sido grande. La situacion en Espafia en lo que se refiere a los regadios con
aguas superficiales dista enormemente de esta situacion futura ideal. El precio que pagan los agricultores
suele ser del orden de 0.01 €/m3, cuando el coste real es mucho mayor, suele oscilar entre 0.15ay 0.2
€/m3. En cualquier caso, el tema del valor econdmico del agua va a adquirir gran importancia en Espafia
en un futuro préximo. Por una parte lo exige la DMA (Llamas, 2008a); por otra lo exige la aplicacién de
los avances cientificos (Lopez-Gunn and Llamas, 2008) y especialmente los nuevos conceptos de agua
virtual y huella hidroldgica (Llamas, 2005; Aldaya et al. 2008).

La Reforma de la Ley de Aguas de 1999 vino a establecer el Mercado del Agua “Pdblica” en Espafia
(Llamas y Sastre, 2000). La Reforma es relativamente reciente y no hay todavia una gran experiencia sobre
el tema. Sin embargo, el mercado del agua subterranea ha existido “de iure y de facto” en Espafia desde
hace muchos afios. Se trata de un mercado de muchas pero pequefias transacciones especialmente en
agua subterranea. Es més bien informal o poco regulado pero que en algunos sitios parece haber
funcionado y sigue funcionando con aceptable eficacia (Hernandez-Mora y Llamas, 2001).

En cualquier caso, como indican Llamas y Delli Priscoli (2000, pag. 78) y el World Water Council (2000,
pag. 13), la transparencia en la informacion, en los procesos de decision y una amplia participacion de los
usuarios, no son sélo imperativos éticos sino que son condiciones esenciales para el buen funcionamiento
de esos mercados en particular y de toda la gestion del agua en general.

El principio de precaucion. El uso de aguas subterraneas no renovables

Este es un viejo dilema o problema que hoy ha adquirido mayor relieve, pues la Union Europea ha venido
a establecer que el principio de la precaucién debe ser aplicado practicamente en todo. Una aplicacion
simplista de ese principio facilmente conduciria a decisiones desastrosas. Frecuentemente es preferible
tomar decisiones con un cierto riesgo que no hacer nada. Por otra parte, hay que tener en cuenta que las
grandes obras hidraulicas suelen exigir no menos de veinte afios desde que se disefian hasta que estan
plenamente operativas.

Por ello, el principio de precaucién, debe aplicarse con prudencia y sentido comdn, no como una receta
universal que indudablemente llevaria a “la pardlisis por el analisis”, y podria conducir a desastres
humanitarios mayores.

Parece que el principio de precaucién no se siguié al negar rotundamente la conexion del minitrasvase del
Ebro al sistema del Llobregat. Bast6 una sequia no demasiado intensa para llevar al Gobierno del Estado
y al de Catalufia a una situacion de ridiculo internacional, a la que se unié un cimulo de contradicciones,
confusiones y falsedades. Ha sido una situacion sorprendente dada la excelente gestion del agua que
Catalufia habia hecho en las décadas de los setenta y ochenta del siglo pasado (Llamas, 2008c).

Ahora bien, este principio tiene una clara aplicacion en lo referente al uso de aguas subterrdneas no
renovables o mineria del agua subterrdnea. Todavia algunos autores sostienen que este es un uso no
sostenible y que, por tanto, debe evitarse. Esta idea fue cuestionada con caracter general por Llamas y Delli
Priscoli (2000) quienes sostuvieron que la racionalidad de esa mineria del aguas subterranea dependia de
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una serie de factores sociales y econdmicos. Sus ideas fueron pronto aprobadas por el UNESCO COUNCIL
ON THE ETHICS OF SCIENCE AND TECHNOLOGY (Delli Priscoli et al. 2004).

Instituciones para la gestion colectiva de acuiferos

La principal dificultad para la proteccion y/o buena gestion de las aguas subterraneas radica en la relativa
dificultad de establecer instituciones que faciliten la gestién de un recurso comun. Este tema ha sido
desarrollado con gran detalle en publicaciones recientes. Por ello, aqui solamente se hara una sintesis de
los aspectos mas importantes para Espafia (Herndndez-Mora y Llamas, 2001; Llamas y Custodio, 2003;
Fornés et al, 2005; Llamas et al. 2007 y 2008).

Con frecuencia se ha insistido en que en el aprovechamiento de un recurso comun casi ineludiblemente
acaba por imponerse lo que se suele llamar “la tragedia de los bienes comunes”. Es decir cuando algo es
de todos, todos van a sacar el maximo provecho inmediato y aquel bien comin o comunal termina por
destruirse. Es evidente que esto no tiene necesariamente que ser asi. Basta pensar en los periodos de veda
de la caza y de la pesca continental o en la gestién de los bosques comunales de tan larga tradicién en
Espafia, o todavia con un ejemplo més cercano en las comunidades espafiolas de regantes, con el casi
legendario ejemplo del Tribunal de Aguas de Valencia.

Sin embargo, apenas se ha conseguido todavia que en Espafia funcionen de modo general sistemas
colectivos para la gestion de los acuiferos. La situacién parece ser similar en la mayor parte de los paises
aridos o semiaridos. Esto se debe, en primer lugar, a la relativa juventud del aprovechamiento intensivo de
los acuiferos, que es siempre inferior a medio siglo. En sequndo lugar, a las peculiares caracteristicas de la
utilizacién de los acuiferos. En efecto, a diferencia de los regadios con aguas superficiales, el nimero de
actores que intervienen en el aprovechamiento de un acuifero es elevado. Ademas y de modo especial,
estos actores son independientes entre ellos y no han necesitado ponerse de acuerdo ni para construir su
pozo ni para explotarlo. Una de las principales ventajas de los regadios con agua subterranea, es que los
agricultores no estan sometidos a los incémodos turnos de riego que indudablemente hay que sequir en
los sistemas de regadio con aguas superficiales.

A esto suele unirse que la cultura tecnolégica de los usuarios de las aguas subterraneas de un acuifero
suele ser bastante escasa. La ubicacién y el proyecto de los pozos, por lo general, no responden a un disefio
hidrogeoldgico adecuado. Se han realizado “por contagio”. Un agricultor ha visto que su vecino hizo un
pozo y que le va bien: y entonces -asesorado por lo general por un zahori-, perforé otro pozo en su
propiedad.

La Ley de Aguas de 1985 tedricamente proponia la constitucion de Comunidades de Usuarios de Aguas
Subterraneas (CUAS) con una estructura muy similar a la de las centenarias Comunidades de Regantes de
Aguas Superficiales. Después de mas de veinte afios desde la promulgacién de la Ley de 1985, como el
Libro Blanco del Agua (MIMAM, 2000) ya reconocia, los resultados han sido muy exiguos. Por ejemplo, de
los diecisiete acuiferos declarados legalmente sobreexplotados desde 1987, solamente en tres o cuatro de
ellos se han llegado a constituir CUAS, aunque la Ley de Aguas las impone como algo preceptivo. La
Reforma de la Ley de Aguas de 1999 insistio en el tema pero los resultados probablemente no han sido
mejores, ni lo seran, si no cambia la mentalidad de los directores de la politica del agua espafiola. De
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hecho, como ya se ha comentado previamente, el PP no hizo nada por mejorar la situacion. En la legislatura
anterior el PSOE se limitd a intentar una reforma de la Ley de Aguas, que ni siquiera llegé a enviar a las
Cortes. Ademas, nuestra opinion era que esa reforma iba a servir para muy poco, a juzgar por la casi nula
aplicacion de la vigente legislacién (Llamas, 2005b).

Con frecuencia, estos directores de politica del agua han achacado el caos juridico e institucional que
existe en la gestion de las aguas subterraneas al hecho de que hasta 1985 esta agua era de dominio
privado. Por ejemplo, en declaraciones a El Pais (22 de octubre de 2000), nada menos que el entonces
Subdirector General de Planificacion Hidrolégica y “factotum” del PHN (2001) y del Libro Blanco del Agua,
sostenia que el Ministerio de Medio Ambiente no se ocupaba de las aguas subterraneas porque estas eran
todavia en su mayorfa de propiedad privada.

Este razonamiento no era, ni es, correcto, al menos, por dos motivos. El primero es que con la Ley de Aguas
de 1879 ya se constituyeron en los afios setenta en Catalufia tres Comunidades de Usuarios de Aguas
Subterréneas, que funcionan muy bien. Ahora bien, la mentalidad de los funcionarios de la entonces
Confederacién Hidrografica del Pirineo Oriental era el polo opuesto a la mentalidad de sus colegas de la
Confederacion Hidrografica del Segura, de la que, casualmente, fue Comisario de Aguas el entonces
Subdirector General de Planificacion Hidroldgica. En Catalufia la Administracion hidraulica, dependiente
entonces del Ministerio de Obras Publicas y no de la Generalitat, mantuvo hasta hace pocos afios una
politica muy avanzada en el sentido de transparencia y de participacién de todos los usuarios. La situacion,
como antes se dijo, ha cambiado notablemente desde hace unos cinco afios; y ha sido una causa principal
del esperpéntico panorama de tener que importar agua en barco desde Marsella a Barcelona en el afio
2008.

En segundo término, de acuerdo con la Ley de Aguas de 1985, cuando un acuifero es declarado sobre-
explotado, la requerida regulacion del acuifero se aplica tanto a las aguas de dominio publico como a las
aguas de dominio privado. De hecho, en uno de los cuatro o cinco Unicos acuiferos declarados
definitivamente sobre-explotados en Espafia, el de Campo de Montiel, practicamente todos los usuarios
de aguas subterraneas son privados. En resumen, una vez mas, parece claro que la “hidroesquizofrenia”
todavia impera entre los maximos responsables de la politica del agua espafiola, independientemente del
partido politico al que pertenezcan.

CONCLUSIONES

Primera. El agua subterrdnea es un recurso importante para la economia y para el medio ambiente de
Espafia. Puede decirse que hoy mas de la mitad del valor econémico del regadia espafiol se obtiene con
aguas subterraneas.

Segunda. La actual gestion de las aguas subterraneas en Espafia es cadtica. Después de mas de veinte
afios, la Ley de Aguas de 1985 y sus reformadas no han servido para enderezar este caos. Pero ello, més
que a deficiencias de la legislacion se debe a la falta de voluntad politica paras aplicar la legislacién
vigente.
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Tercera. Esta situacion ha sido una causa radical de conflictos sociales entre regiones espafiolas y de
degradacion de ecosistemas de valor internacional como la RESERVA DE LA BIOSFERA LA MANCHA
HUMEDA.

Cuarta. La correccion de esta situacion exige junto a una mayor concienciacion de los politicos del valor
de las aguas subterraneas, una dosis de TRANSPARENCIA mucho mayor por parte de las administraciones
hidricas. También es necesario terminar con las “subvenciones perversas” y aplicar el principio de la
recuperacion total de costes que recomienda la Directiva Marco del Agua de la U.E.
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