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1. INTRODUCCION

La sostenibilidad econdmica de las presas y embalses esta estrechamente ligada
a la sostenibilidad econémica en la gestion del agua. En Espafia, las competencias sobre
el dominio publico hidraulico, y por tanto de la gestién del agua de una cuenca
hidrografica que se extienda a lo largo de varias Comunidades Auténomas corresponden
a las Confederaciones Hidrograficas, que realizan por un lado las funciones de la
administracion del agua y por otro, las de ordenacion integral de los aprovechamientos a
nivel de cuenca hidrogréafica con el fin de aprovechar al maximo la riqueza potencial y
multiple del agua.

El Canon de Regulacion determina que los beneficiados por las obras de
regulacién de las aguas superficiales o subterraneas (presas y embalses principalmente),
financiadas total o parcialmente con cargo al Estado, satisfardn un canon destinado a
compensar los costes de la inversion que soporte la Administracion Estatal y atender los
gastos de explotacién y conservacion de tales obras. Se denomina canon de regulacién y
son objeto del mismo las mejoras producidas por la regulacion de los caudales de agua
sobre los regadios, abastecimientos de poblaciones, aprovechamientos industriales o
usos e instalaciones de cualquier tipo que utilicen los caudales que resulten beneficiados
0 mejorados por dichas obras hidraulicas de regulacion (presas y embalses).

La Tarifa de Utilizacion del Agua establece que los beneficiados por otras obras
hidraulicas especificas financiadas total o parcialmente a cargo del Estado, incluidas las
de correccion del deterioro del dominio pablico hidraulico, derivado de su utilizacion,
satisfaran por la disponibilidad o uso del agua una exaccién en forma de tarifa. La TUA
estd destinada a compensar los costes de inversion que soporte la Administracion
Estatal y a atender a los gastos de explotacion y conservacion de tales obras.

Estos instrumentos econdmicos sirven para llevar a cabo una recuperacion de los
costes asociados a los servicios del agua. De cémo se calculan y aplican los Canones de
Regulacion y Tarifas de Utilizacion del Agua depende en gran medida la sostenibilidad
econdmica de las infraestructuras hidraulicas y por ende de la viabilidad econémica y
social de las zonas regables. Asi pues surge la siguiente pregunta: “;es posible aplicar
el principio de recuperacion de costes a las labores de gestion? .

2. LA TRANSPARENCIA.

La voluntad de FENACORE es colaborar para que con total transparencia se
disponga de toda la informacion sobre los costes de los servicios del agua. Ello
permitird adoptar las decisiones adecuadas y romper algunas ideas que no se ajustan a la
realidad como la de que no se recuperan los costes de los servicios del agua en Espafia.

Las Comunidades de Regantes prestan muchos de estos servicios y tienen un
gran interés en estudiar la situacion de los costes del agua en Espafia con absoluta
transparencia y claridad. Asi, la Comunidad General de Riegos del Alto Aragén ha
promovido un estudio sobre la “Valoracion Financiera de los costes asociados al uso
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del agua de riego” que ha elaborado el Departamento de Analisis Economico de la
Universidad de Zaragoza.

En el mismo sentido la Federacién Nacional de Comunidades de Regantes de
Espafia en 1999 publico el estudio “Impacto de la politica de precios del agua en las
zonas regables y su influencia en la renta y el empleo agrario”. Resulta de interés este
estudio por el analisis que realiza sobre el impacto de una politica de precios del agua en
la agricultura de regadio y demuestra que los instrumentos econémicos para el uso
sostenible no producen el resultado esperado, ni ocurre igual en todos los casos.

3. EL PRINCIPIO DE RECUPERACION DE COSTES Y LA DMA

El articulo 9 de la Directiva Marco del Agua (DMA) se refiere al Principio de
Recuperacién de Costes con el siguiente tenor literal:

“Recuperacion de los costes de los servicios relacionados con el agua

1. Los Estados miembros tendran en cuenta el principio de la recuperacion de los costes de
los servicios relacionados con el agua, incluidos los costes medioambientales y los relativos a
los recursos, a la vista del analisis economico efectuado con arreglo al anexo Ill, y en
particular de conformidad con el principio de que quien contamina paga.

Los Estados miembros garantizaran, a mas tardar en 2010:

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

- una contribucién adecuada de los diversos usos del agua, desglosados, al menos, en
industria, hogares y agricultura, a la recuperacion de los costes de los servicios relacionados
con el agua, basada en el analisis econémico efectuado con arreglo al anexo 11 y teniendo en
cuenta el principio de que quien contamina paga.

Al hacerlo, los Estados miembros podran tener en cuenta los efectos sociales,
medioambientales y econémicos de la recuperacién y las condiciones geograficas y
climéticas de la region o regiones afectadas.

2. Los Estados miembros incluiran en los planes hidroldgicos de cuenca informacién sobre
las medidas que tienen la intencion de adoptar para la aplicacion del apartado 1 y que
contribuyan al logro de los objetivos medioambientales de la presente Directiva, asi como
sobre la contribucién efectuada por los diversos usos del agua a la recuperacion de los costes
de los servicios relacionados con el agua.

3. Lo dispuesto en el presente articulo no impedira la financiacion de medidas preventivas o
correctivas especificas con objeto de lograr los objetivos de la presente Directiva.

4. Los Estados miembros no incumpliran la presente Directiva si deciden no aplicar, de
acuerdo con practicas establecidas, las disposiciones de la segunda frase del apartado 1y, a
tal fin, las disposiciones correspondientes del apartado 2, para una determinada actividad de
uso de agua, siempre y cuando ello no comprometa ni los fines ni el logro de los objetivos de
la presente Directiva. Los Estados miembros informaran en los planes hidrolégicos de cuenca
de los motivos por los que no han aplicado plenamente la segunda frase del apartado 1.”



Colego rvmmor FENACORE

Caminos, Canates y Pusrion

e La Directiva Marco de Agua no establece que se recuperen la totalidad de los
costes (“full cost recovery”). Menciona que los Estados miembros “tendran en cuenta
el principio de recuperacion de los costes”. En una linea de prudencia no lo exige de
forma imperativa ni inmediata.

El informe “Precios y Costes de los Servicios del Agua en Esparia”. “Informe
integrado de recuperacion de costes de los servicios de agua en Espafia. Articulo 5y
Anejo Il de la Directiva Marco del Agua” Ministerio de Medio Ambiente. Equipo
Redactor: Josefina Maestu (Coordinadora del Analisis Econémico de la DMA) y
Alberto del Villar. Universidad de Alcala. Elaborado en Enero de 2.007 (Madrid),
sefiala:

Tabla 7.1. Porcentaje de recuperacion de costes de los servicios del agua en Espafia

Captacidn y
{rsporne

» Recuperaann G- 09, o 74 - 95 §53-48

e Costes

Evtraccion Usisubames - Usts nego

Fuente: Eladsracesn progia o partir de los Informes drtiouls 5 3 Anefo I DMA (MIMAM, 2005

“Como se muestra en los siguientes epigrafes considerando cada uno de los
servicios, la variabilidad es todavia mayor. Los ingresos repercutidos a los usuarios de
los servicios de captacion, vienen a recuperar una magnitud de sus costes comprendida
entre el 50% y el 99% dependiendo de la cuenca hidrogréafica y Sistema de Explotacion
considerado. Los servicios de extraccién son pagados practicamente en su totalidad
por los propios usuarios. En parecidas condiciones a los servicios de captacion se
mueve la recuperacion de costes de los servicios de distribucion y saneamiento urbano
(57% - 96%). Con todo, los servicios de riego presentan una menor variacion en sus
porcentajes de recuperacion de costes (85% - 98%).

Se justifica en el informe sobre “Precios y costes de los Servicios del Agua en
Esparia” al reconocer que: “Aunque ha habido subvenciones en 10s servicios de
embalse y trasporte de agua en alta prestados por los Organismos de Cuenca, el coste
de estos servicios en relacion con los costes que se reflejan en las tarifas pagadas por
los agricultores y usuarios urbanos es relativamente reducido y representa el 6,5% de
los costes totales de todos los servicios del agua por los que pagamos en las facturas
los usuarios urbanos y los de riego.

Los problemas en la recuperacion de los costes de los servicios de los
organismos de cuenca se derivan de la necesidad de armonizar criterios en su calculo,
en la aplicacién de descuentos, y en la distribucion de costes entre los diferentes usos.
Por tanto, los problemas mas importantes estan en los servicios de distribucion de agua
potable, alcantarillado y depuracién prestados por Ayuntamientos y Comunidades
Autonomas y por los colectivos de riego ™.
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Para ver qué se paga por el agua hay que analizar todos los servicios que permiten poner
a disposicion de cada usuario el agua necesaria para cada actividad econdmica.

No se puede utilizar la DMA y la UE como excusa para modificar el régimen
econdémico-financiero del agua porque la legislacion espafiola ya esta adaptada a la
DMA.

El largo periodo de tiempo que ha sido necesario para que se aprobase la
Directiva Marco de Aguas ha permitido que nuestra legislacion haya empezado a
adaptarse a la misma incluso antes de su aprobacién. La Reforma de la Ley de Aguas, la
Ley 2/2001 del Plan Hidroldgico Nacional y la Ley 62/2003, de 30 de diciembre, de
Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social, que introdujo una modificacion en
el Texto Refundido de la Ley de Aguas que adapta plenamente su texto al de la DMA y
completa la transposicion son tres ejemplos de reformas legales que demuestran la
adaptacion a la DMA.

4. ¢QUE SE FINANCIA Y COMO SE DEBERIAN FINANCIAR LOS
SERVICIOS DEL AGUA DE LOS ORGANISMOS DE CUENCA?

La cuestiobn a debatir con la maxima transparencia es qué deben pagar
directamente los usuarios y qué debemos pagar todos con los impuestos a través de los
Presupuestos de las Administraciones Publicas (PGE...).

La mayoria de los servicios que prestan las Administraciones no se cobran de
forma individual al usuario sino via tributos. En los servicios que se pagan en parte
(Correos, Puertos, Aena, Adif...) o no se cobra la amortizaciéon de la infraestructura
(AVE) o unos son deficitarios y otros no (puertos, aeropuertos, correos).

Para ello, hay que analizar qué interés se protege con cada servicio, quién es el
beneficiario de cada servicio, etc. En unos casos el beneficiario sera el usuario directo
del agua que la utiliza para su actividad econdmica, y podra recuperarse directamente
del usuario beneficiario. En otros casos el beneficio tendrd un caracter general no
individualizable y debera pagarse con los Presupuestos Generales del Estado.

Finalmente habra que estudiar y decidir que excepciones se deben aplicar en
funcion de las circunstancias econdmicas, sociales, territoriales y medioambientales.

Primero hay que hacer una contabilidad analitica de los Presupuestos de cada
Organismo de Cuenca.

A nuestro juicio deben pagarse con los presupuestos de las Administraciones
PUblicas responsables de cada Organismo de Cuenca los gastos de:

A) Comisaria de Aguas. Dedicadas a: la proteccion del dominio publico
hidraulico; Calidad, Analisis y Control de las aguas; concesiones; autorizaciones;
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Proteccion fluvial y medioambiental; estadisticas, etc.; y régimen sancionador y policia
de aguas.

Algunos gastos se pueden recuperar a través de los Cénones de Control de
Vertidos de acuerdo con el principio de “quien contamina paga”.

B) Los gastos de la Direccion Técnica deberan analizarse y ser asumidas:

= Por los Presupuestos de las Administraciones Puablicas responsables del
Organismo de Cuenca los gastos relacionados son :
a) La defensa de inundaciones
b) Los estudios e informes, proyectos de interés general o con
beneficiarios indeterminados.
c) Los costes asociados a los caudales ecologicos.
d) La parte de los servicios de Explotacion relacionados con a) y b).

= Por los usuarios- beneficiarios:
a) El estudio, proyecto, direccion y explotacion de las obras que las
beneficien.
b) La parte de los servicios de explotacién relacionados con a).

C) Las Administraciones Publicas deberan hacerse cargo también de los Gastos de
la Secretaria General relativos a asuntos de personal, contables y administrativos y los
de la Oficina de Planificacion Hidroldgica, dedicada a los estudios e informes
relacionados con la Planificacion del Dominio Publico Hidraulico estatal. En la medida
en que se incremente el porcentaje de pago directo por parte de los usuarios, habra que
incrementarse su participacién en la gestion de las Confederaciones. No se puede
incrementar el pago y reducir su participacion en los érganos de las Confederaciones
Hidrograficas.

Si participa més la sociedad en las Confederaciones Hidrogréficas (ONG,
Asociaciones empresariales, sindicales, agrarias, medioambientales, consumidores,
etc...) deberan participar en mayor medida los Presupuestos Generales del Estado en
los costes de las Confederaciones Hidrograficas.

Las propuestas tendentes a incrementar el pago de los usuarios sin incrementar
su participacion generarian la oposicion légica de los mismos.
5. EL REGIMEN ECONOMICO—FINANCIERO VIGENTE

El régimen econdmico-financiero vigente ya proporciona incentivos para el uso
eficiente.

A lo largo de la Directiva Marco del Agua y de la Comunicacion de la Comision
se desprende la idea permanente de que una politica de tarifacion tiene un efecto
demostrable sobre la demanda de agua y el uso sostenible.
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En Espafia se tiene una recuperacion integra de los costes en algunos usos del
agua sin que ello haya supuesto un uso sostenible

Los instrumentos econdmicos para el uso sostenible no funcionan siempre ni en
todos los casos como se demuestra en el estudio “Impacto de la politica de precios del
agua en las zonas regables y su influencia en la renta y el empleo agrario” publicado
por la Federacion Nacional de Comunidades de Regantes de Espafia en 1999. Resulta de
interés este libro por el analisis que realiza sobre el impacto de una politica de precios
del agua en la agricultura de regadio.

En este trabajo se estudian tres zonas de riego con diferente problematica y se llega
a la conclusion de que “la politica del precio del agua no es un instrumento adecuado para
reducir significativamente los consumos hidricos del regadio. La razon es que los
consumos no se reducen hasta alcanzar unos precios elevados del agua, y tienen como
consecuencia no deseada afectar gravemente a la renta de los agricultores”.

Ademés, hoy en dia, gracias al PNR de 2001 y horizonte 2008, las
Comunidades de Regantes han realizado un esfuerzo econémico muy importante con las
ayudas de la legislacién para modernizar sus zonas regables, permitiendo la aplicacién
de tarifas bindmicas en funcion del consumo, lo que potencia el consumo eficiente.

| Hectireas | %

Gravedad (superficie) 1.973.336 59 1.020.406 | 29
Aspersion v otros 802.712 24 839.363 24
Localizado (goteo) 568.588 17 1.662.847 47
TOTAL 3344636 | 100 | 3473473 | 100

Fuente: PNR 2001 y encuesta sobre superficies y rendimientos de cultivo 2012

6. HAY QUE TENER EN CUENTA LOS EFECTOS SOCIALES, )
MEDIOAMBIENTALES Y ECONOMICOS DE LA RECUPERACION.

Una politica de recuperacion de costes que no tenga en cuenta los efectos sociales,
medioambientales y economicos de la recuperacion producira en el regadio espariol:

1.- Una disminucion de la renta de los agricultores, provocando un abandono de
la actividad. Hoy apenas un 6% de los agricultores tienen menos de 35 afios.

2.- Una disminucion de la competitividad de nuestra agricultura. El incremento
de costes o disminuye la renta o provoca un aumento de precios con la
consiguiente pérdida de competitividad. En este sentido seria de gran interés
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estudiar si la aplicacion de la DMA vulneraria principios relacionados con la
competencia por los que existe mucha sensibilidad en la UE, ya que en otros
paises de la U.E. la recuperacion de las inversiones es menor.

3.- La desaparicion de cultivos y del complejo agroalimentario asociado.

4.- El desempleo rural con las consecuencias no deseadas de la emigracion, el
despoblamiento del interior y su envejecimiento, que afectan profundamente a
una adecuada y equilibrada ordenacion del territorio.

7. LOS COSTES MEDIOAMBIENTALES DEBEN SER ASUMIDOS POR
LA SOCIEDAD Y LOS PRESUPUESTOS GENERALES DEL ESTADO.

Respecto a los costes medioambientales en Espafia ya se ha producido un
avance muy importante para incorporar los costes medioambientales. Cuando se
ejecutan las obras hidraulicas, embalses, etc. se incorporan al valor de la inversién todos
los estudios de evaluacién (EIA), los gastos y las restricciones ambientales.

Existen ejemplos recientes de obras de regulacion en las que los costes de las
medidas compensatorias del Impacto ambiental, superan incluso el coste total de la
infraestructura hidraulica. Ej.: caso de la presa de Melonares en Sevilla.

Hay que tener en cuenta que el coste de los caudales ecoldgicos se asume
injustamente por los regantes y el resto de los usuarios, cuando se beneficia toda la
sociedad y suelen depender en nuestro pais de una serie de obras de regulacién
financiadas por los usuarios de acuerdo a la legislacién vigente en el momento de su
construccion.

Otros costes ambientales van a resultar muy dificiles de evaluar. No siempre se
puede identificar individualmente el origen exacto de una determinada contaminacion.
Seria de mayor utilidad realizar una campafia de informacion, educacion y
concienciacion sobre los aspectos medioambientales del uso del agua. El objetivo
deberia ser evitar la contaminacion y no cobrar por la contaminacién producida.

En el caso de los regadios la modernizacion conlleva un claro objetivo
medioambiental, la utilizacion eficiente del agua, con un sobrecoste adicional para el
agricultor: amortizacién de las obras y coste energético para el nuevo sistema de riego
de presion, para controlar mejor el agua y reducir la contaminacion.

Los esfuerzos de las Administraciones deben encaminarse a una mejor
formacion de los usuarios, a asesorarles en el uso del agua y a controlar que se cumplen
sus indicaciones. No debe optarse por el camino fécil de cobrar un canon
medioambiental.
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8. PROPUESTAS Y CONCLUSIONES, ENCAMINADAS HACIA UNA
SOSTENIBILIDAD ECONOMICA DE LAS INFRAESTRUCTURAS

1. El caudal ecolégico debe tener el mismo tratamiento que el coeficiente reductor
que se aplica por laminacion de avenidas. Los recursos asignados a necesidades
medioambientales no deben ser repercutidos sobre los usuarios del embalse. Debe existir la
oportuna dotacion presupuestaria que permita reducir el canon de regulacion de esa obra
en la medida que se haya atendido el medio natural. Mediante un coeficiente reductor del
canon de regulacion por el caudal ecolégico. Tanto la Ley de Aguas, art. 114. 1y 2, como
el R.D.P.H., art. 297, dejan claro que debe pagar el canon de regulacion quien se beneficie
de la regulacion y en la proporcion en gque sea beneficiado. Por tanto, entendemos que el
caudal ecoldgico debe tener un porcentaje en el canon de regulacion y que es el Estado a
quien corresponde correr con este coste.

Tal como estd ahora enfocado el canon de regulacion, el caudal ecoldgico lo pagan
los usuarios y no quienes realmente se beneficia de él. Por tanto, pedimos que se aplique
también un coeficiente reductor como en la laminacion de avenidas.

2. Evitar costes afladidos por empresas publicas intermediarias en la gestion.

Existen actualmente numerosas empresas (sociedades andnimas) de capital publico que
fueron constituidas en las dos Ultimas décadas por la Administracion Gral. y las CC AA
para gestionar o financiar las recientes infraestructuras hidraulicas construidas, al amparo
de la legislacion vigente: planes hidroldgicos de las cuencas, Plan Hidrologico Nacional y
Plan Nacional de Regadios, horizonte 2008.

En la actualidad muchas de estas empresas han finalizado las actuaciones para las que
fueron creadas y pretenden ampliar su actividad realizando la explotacién de las obras en
las que han tenido intervencion. Esto ocasiona unos costes afiadidos para los usuarios que
podrian evitarse si la gestion y explotacion pasase, bien a las Demarcaciones Hidrograficas
cuando se trata de obras de regulacion o a las Comunidades de Regantes, si se trata de
Modernizacion de regadios, aunque pudiesen ser tuteladas por la entidad u organismo que
corresponda.

Por simple economia de escala y por la mayor especializacion de las CC HH o CC RR,
se evitarian las necesarias subcontratas que han de realizar estas empresas intermedias, que
si bien tuvieron un importante cometido, ya ha finalizado, agravado todo ademaés por la
escasez presupuestaria derivada de la actual crisis economica.

Como ejemplo, se citan los embalses de Brefia 2 y Arenoso existentes en la cuenca del
Guadalquivir, hoy gestionados por ACUSUR/ACUAES. Si fuesen gestionados
directamente por la confederacion Hidrografica del Guadalquivir, podria suponer un
ahorro anual para los usuarios superior a 1.5 millones de euros.

3. En las situaciones excepcionales de sequias extraordinarias contempladas en el
art. 56 de la Ley de Aguas debe eximirse a los beneficiarios del pago del canon o la tarifa
precisa porque al no haber agua no han podido beneficiarse de la obra. En todo caso su
pago debera hacerse en proporcién al agua suministrada.

10
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4.- Se puede concluir que es total el grado de adaptacion de la legislacion espafiola
a la DMA en los aspectos econdmicos. No debe utilizarse la Directiva Marco del
Agua como la excusa europea para endurecer el Régimen Econdmico-Financiero
del agua en Espafia.

La administracion del agua en Espafia es un sector con un alto componente de
tributacion directa por los usuarios y con un riesgo de pérdida de competitividad evidente
si se incrementa la tributacion.

El esquema aplicado esta de acuerdo con los criterios econdmicos y tributarios
actuales del pago por servicios y la autofinanciacion. La Administracion Hidraulica puede
resarcirse de los costes del agua, pues estos se asignan a los beneficiarios, a quienes los
originan. Permite el equilibrio de las inversiones y una mayor eficiencia econdmica.

Por ello, no nos parece a los regantes que el Régimen Econdémico-Financiero
aprobado tras unas dificiles negociaciones entre el Ministerio y los usuarios, entre otros la
propia Federacion Nacional de Comunidades de Regantes, deba modificarse. Mas bien
debe ser aplicado en toda su amplitud y a la totalidad de los beneficiarios de las obras,
debiendo evitarse posibles costes adicionales por una deficiente gestion.
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