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RESUMEN: El articulo pretende exponer una vision de los problemas del agua desde la perspectiva de la
Administracion hidraulica, incorporando la experiencia acumulada hasta la fecha en los trabajos desarrollados
en la planificacion hidrologica. De este modo, se presenta el balance hidrico nacional, partiendo de las
demandas y disponibilidades de agua, constatandose desequilibrios hidricos terriloriales. Se exponen las
distintas alternativas propuestas por el Plan Hidrologico Nacional asi como sus lineas de actuacion para la
recuperacion del medio ambiente hidrico. Finalmente se comentan las vicisitudes acaecidas en la elaboracién

del Anteproyecto del Plan Hidrologico Nacional.

|. PRESENTACION

Los problemas del agua en Espana
-sequias. inundaciones, sobreexplotacion y
polucion de rios y acuiferos, etc.- tienen una
interrelacion con el ambito territorial en el que
se insertan, actuando en un sentido
bidireccional: los problemas estan
condicionados por el territorio, pero también
influyen, en gran medida, sobre el mismo.
Aunque la complejidad de los problemas
relacionados con el agua, los intereses
economicos y politicos que a su alrededor se
mueven y las pasiones que despiertan
dificultan tanto su conocimiento como la
objetividad necesaria para acceder a él,
pensamos que la anica forma de evitar
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planteamientos simplistas o sesgados es
intentar que llegue a los ciudadanos -y no
solo a los expertos- una informacion lo mas
completa y directa posible. Desde esta
conviccion, es postura de la Administracion
hidraulica recoger con agrado la invitacion
para intervenir en cualquier foro centrado en
los problemas del agua. agradeciendo
sinceramente la oportunidad de poder exponer
sus puntos de vista, tanto mas en una
publicacién orientada al analisis de los
problemas territoriales,

El debate publico en nuestra sociedad
sobre las actuaciones hidraulicas cuenta con
una larga vy fecunda tradicion; las politicas en
esta materia siempre han sido motivo de
analisis y discusion. Con estos antecedentes,
el proceso de elaboracion, en este momento
muy avanzado, de los instrumentos
definidores de la planificacion hidrologica se
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ha desarrollado en un marco enriquecido por
la polémica y la participacién. Con todo ello, el
conocimiento de estos problemas y la
definicion de sus soluciones se han
perfeccionado con valiosas aportaciones y
nuevos matices.

En el presente texto, se expone una vision
de estos problemas del agua, desde la
perspectiva de nuestra Administracion
hidraulica, y con la experiencia acumulada,
hasta la fecha, en los trabajos de preparacion,
elaboracion y debate de los distintos Planes
Hidrol6gicos de cuenca y del Plan Hidrolégico
Nacional (PHN).

2. APROVECHAMIENTO DEL AGUA

Como es de todos conocido, el agua dulce
se utiliza, en primer lugar, para satisfacer las
necesidades vitales de la poblacion -bebida,
cocina, limpieza, usos recreativos y
paisajisticos-, cumpliendo asi una evidente
funcion primaria. Por otra parte, el agua
constituye un suministro basico en la mayoria
de procesos productivos con un objetivo
economico. En especial, destacan los
aprovechamientos del agua en regadios,
industrias, generacion de electricidad y
acuicultura; de esta forma, el agua se integra
en el tejido economico regional y nacional.
Finalmente, el agua es un elemento
fundamental de nuestro entorno, por lo que
adquiere excepcionales valores de indole
ambiental. En resumen, el mismo elemento
—el agua dulce- cumple funciones sociales,
econdmicas y ambientales de gran

trascendencia territorial, que deben ser
satisfechas con los recursos hidricos
disponibles.

En los paises de nuestro entorno -Francia.
Italia- son normales dotaciones para el
suministro urbano total del orden de
300 litros/dia, similares a las de nuestro pais,
segun se detalla en el cuadro 1. El uso de
agua por las industrias depende, logicamente,
del grado de industrializacién de cada pais, y
de la configuracion sectorial y territorial del
tejido productivo. El consumo del sector
agrario esta relacionado con el desarrollo de
los cultivos en regadio. El regadio necesita
volumenes importantes de agua; una hectarea
-un campo de fithol- consume entre 5.000 y
8.000 m’ anuales, concentrados en el periodo
de estiaje de los cauces. Asi pues, el consumo
de un pais esta condicionado por su grado de
desarrollo, pero ain en mayor medida por la
extension de los regadios. En Espana, donde
la climatologia obliga a emplear esta
tecnologia, el consumo unitario total -m’/hab.
y ano- es mas elevado que en la mayor parte
de los paises europeos, pero similar al de
Italia, y claramente inferior al de California,
pais comparable al nuestro por clima,
extension, poblacion y superficie regada.

La complejidad de la tecnologia del riego
-extensos elementos ramificados de
distribucion, sistemas de aplicacion del agua
a los cultivos- es la causa de que los
voliimenes consumidos en el riego superen a
las estrictas necesidades de las plantas. En
nuestro pais, esta eficiencia del agua utilizada
en los regadios es del orden del 50%, también

CUADRO . Consumos unitarios de agua en varios paises
Totalidad usos consuntivos Abastecimientos urbanos
m'/hab. y afio Uhab. y dia m’thab. y afio lihab. y dia

Espafia 7 2130 3 310
Alemania 740 2030 84 230
Francia 670 1.840 19 325
Inglaterra 280 770 135 370
Italia 980 1.680 146 400
Portugal 680 |.860 66 180
Japén 730 2.000 139 380
Estadas Unidos 1.860 5.100 245 670
California 1.340 3670 174 750
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en un nivel analogo al de California. Este valor
nacional es la media de zonas de escasa
eficiencia -generalmente en las zonas ricas en
agua- y otras con un elevado rigor en la
utilizacion del recurso.

Las necesidades de agua para conservacion
del medio ambiente no constituyen
propiamente una demanda sino, mas bien,
una limitacion en las posibilidades de
aprovechamiento del agua de los rios, lagos y
embalses. pues en ellos deben mantenerse
unos volimenes minimos, bien circulantes
bien como reservas, para asegurar la
conservacion de sus biosistemas especificos.
Por ello, se ha adoptado el criterio de deducir
estos volimenes, requeridos por el medio
natural, del valor leorico de los recursos
disponibles, pues al ser necesarios para la
conservacion de la naturaleza no estan
disponibles para ser usados.

3. DISPONIBILIDAD DEL AGUA

Frente a la relativamente pequena
extension de nuestro pais, sus condiciones
orograficas y fisiograficas presentan una gran
variedad. Las caracteristicas del medio fisico
son enormemente variadas y de ahi los

grandes contrastes entre regiones
relativamente préximas como la zona hiimeda
del Cantabrico y los paramos del Norte de
Castilla, o la zona pirenaica y el Valle del
Ebro.

Todo ello origina un clima muy complejo e
irregular, del que se deriva una pluviometria
que no facilita el uso social y econémico del
agua, pues las escorrentias se concentran en
unas épocas y lerritorios y escasean en olros;
aunque topica, es manifiestamente dramatica
la distribucion irregular -espacial, estacional,
anual- de nuestros recursos hidricos, que solo
garantizan de forma natural un suministro
anual de unos 9.000 hm' —225 m’/habitante-,
muy inferior al minimo fijado por la UNESCO
~1.000 m’/habitante-. Esta penuria hidrica,
esta falta de garantia para las necesidades de
desarrollo social y econdmico, ha originado un
esfuerzo historico para contrarrestarla
artificialmente, construyendo complejas
infraestructuras, con el objetivo de vertebrar
el territorio en un sentido hidrico. Este
esfuerzo se concreta, por ejemplo, en la
existencia de mas de mil presas, la perforacion
de cerca de medio millon de pozos, la
transformacion en regadio de casi la quinta
parte de nuestra superficie agraria y,

CUADRO 2. Demandas y dotaciones de agua en 1992

Poblacion Recurso disponible ~ Demanda total Dotacién unitaria ILTI:I::
Cuenca (habitantes) (hm'lafio) (hm'fafio) (m'Thab. y afio) (m’Mhab. y afio)

Norte 4413.026 6414 1.707 1410 375
Duero 1235246 8.524 3790 3740 1.662
Tajo 6.105.395 7.284 3426 1.190 558
Guadiana 1.636.174 3173 1518 1.970 1.567
Guadalquivir 4699.279 3.595 3.837 750 800
Sur 2004.164 1.200 1311 590 644
Segura 1.347.759 1.202 1811 912 1.374
Jicar 4127563 2874 3056 697 741
Ebro 2813.037 11.230 9.728 4169 3611

TOTAL C. INTERCOM. 29.381.643 45.496 31.184 1.540 1.056
Galicia Costa 1.939.630 m 818 420 418
Caaaluiia CL 5.592.206 1.330 1.357 238 242
Baleares 745944 350 1 470 3%
Canarias 1.637.641 465 427 284 261

TOTAL C. INTRACOM. 9.915.421 2967 2.893 198 291

TOTAL GENERAL 39.297.064 48.463 34.0717 1.227 863
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CUADRO 3. Demanda anual consuntiva.
Recursos disponibles
Demandas Recursos disponibles
(hm'/afio) (hm'fafio)
Urbana 4450 | Nawral 9,000
Industrial 1.970 | Artificial 31,900
Agraria 24260 | TOTAL PARCIAL 40.900
Varios 3400
——— | Retornos y
TOTAL 34.080 | roygilizacion 7.600
TOTAL 48.500

finalmente, la ejecucion de importantes
trasvases, en particular el Acueducto
Tajo/Segura. Con todo ello se ha elevado el
volumen de agua disponible ~teniendo en
cuenta las limitaciones ambientales v
anadiendo los retornos v la reutilizacion
directa de aguas residuales depuradas-,
alcanzando la cifra de 48.500 hm’/aio
~1.230 m’/habitante y afo-. En algunas
cuencas, especialmente Norte 1. Duero, Tajo y
Ebro, la regulacion se produce en los tramos
inferiores de las cuencas. lo que impide su
utilizacién por no existir demandas aguas
abajo del elemento regulador. Esla cifra seria
suficiente si estuviere repartida
homogeneamente, lo que desgraciadamente
esta muy lejos de suceder, pues las
disponibilidades de un habitante de la cuenca
del Ebro superan casi diez veces las de un

residente del Sur. En el cuadro 2 se recogen
las demandas y recursos de cada cuenca.

4. BALANCE HIDRICO NACIONAL

Siempre con el riesgo derivado de un
analisis en valores medios, el balance global
-las cuentas anuales- del agua en Espana se
resume en los cuadros 2 y 3 y en los graficos
ly2.

Asi pues. existe -siempre a nivel nacional-
un superavit relevante -14.420 hm’/ano-, que
confirma la presuncion de UNESCO, pues
contamos con recursos suficientes para
garantizar las demandas. Si, con mayor rigor y
precision, este mismo balance se efectua
especificamente para cada espacio geografico
que se sirve de recursos con el mismo origen.
aparecen zonas con superavit y otras con
déficit, que no es posible compensar con las
infraestructuras existentes. La suma de los
déficit obtenidos asciende a unos tres mil
millones de metros cabicos anuales,

3.000 hm’/afio, aproximadamente el 10% del
consumo para abastecimiento y riego, y se
manifiesta en una sobreexplotacion de los
acuiferos -extracciones por encima del recurso
renovable en un 20% del agua utilizada- v en
la falta de garantia en el suministro, es decir,
en periodicas restricciones en los afos secos.
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GRAFICO |I. Demanda unitaria de agua en las diferentes cuencas de Espafia.

La sequia que estamos padeciendo desde 1991
pone de manifiesto estos déficit en las cuencas
mediterraneas y suratlanticas.

5. DESEQUILIBRIOS TERRITORIALES

Como resumen, puede subrayarse que
Espana es un pais en buena medida
desarticulado territorialmente con dos
espacios claramente diferenciados: la franja
atlantica del norte y Pirenaica, con sobrados
recursos hidricos, y el sur y cuadrante sureste
con lluvias escasas y a destiempo. Estos
ultimos territorios, merced a la ampliacion de
regadios comercialmente muy rentables y del
notable desarrollo de espacios residenciales y
turisticos, se hallan en creciente situacion de
déficit hidrico. Ademas, en determinados
territorios este crecimiento de las demandas
de agua, originado por su desarrollo
economico, esta provocando, por
sobreexplotacion, una clara y preocupante
degradacion del medio ambiente, y mas
concretamente, del hidrico.

Por tanto, la asignacion sectorial y
territorial es el gran problema de Espana en
cuanto a la ordenacion y gestion de sus
recursos hidricos. En esta estrategia territorial
respecto a los recursos hidricos, se cuenta,

como ultima e imprescindible actuacion para
salvar de una forma definitiva estos
desequilibrios territoriales, con las
transferencias de recursos hidricos entre
cuencas hidrograficas, lo que permitiria
conseguir los objetivos de eficacia, desarrollo y
conservacion del medio natural en todos los
territorios que, en este sentido, se muestran
mas competitivos: cuencas mediterraneas y
suratlanticas. Todo ello, sin coartar las
legitimas expectativas de desarrollo de las
areas cedentes.

En el pasado, el sector publico, en general,
garantizaba la oferta de agua por lo que, salvo
situaciones puntuales, este recurso no ha
sido un factor que limitase el desarrollo del
modelo territorial. Bajo esta politica de oferta,
el crecimiento de la demanda derivado de la
dinamica de localizacion espacial tenia en
cuenta los costes necesarios para asegurar la
disponibilidad del recurso. En el futuro, el
traslado a los diversos sectores consumidores
de los diferentes costes de oportunidad
derivados de la asignacion de recursos
necesarios para obtener suficiente oferta de
agua, asi como los instrumentos de gestion
de la demanda como elementos de
redistribucion, cobrara un creciente papel,
puesto que el previsible crecimiento de la
demanda, dado los condicionantes que

Ministerio de Obras Publicas, Transportes y Medio Ambiente



564

Referencias basicas del Plan Hidrologico Nacional

limitan la oferta, hace prever una situacion
claramente restrictiva.

Todas estas cuestiones han sido
contempladas en la definicién de una politica
hidraulica, que ha sido publicitada mediante un
Anteproyecto de Plan Hidrologico Nacional (PHN)
que dirigira las actuaciones de las
Administraciones y los administrados en materia
de aprovechamientos de recursos hidricos.

Las alternativas propuestas por el PHN
conforman esa politica hidraulica para un
periodo de veinte anos (1992/2012),
constituida por los siguientes puntos, en los
que se consideran tanto la creacion de nuevas
infraestructuras como la aplicacion de
medidas de gestion:

® Aumento del recurso disponible
mediante ejecucion de nuevas
infraestructuras de regulacion: incremento
sostenible de las extracciones de los acuifleros;
uso conjunto de aguas superficiales y
subterraneas; desalacion; reutilizacion de
aguas residuales depuradas: finalmente, como
altima pero imprescindible solucién, conexion
entre cuencas.

® Moderacion de la demanda como
resultado de medidas de ahorro, gravamen
economico del despilfarro, reformulacion de
los regadios, etc.

® Prevencion de inundaciones mediante la
correccion hidrologico/forestal de las
cabeceras de cuencas, encauzamientos,
medidas urbanisticas, infraestructuras de
almacenamiento, proteccion civil, ete.

® Defensa del medio ambiente hidrico,
actuando en la conservacion de zonas
hamedas y humedales, restauracion de
margenes y riberas, reduccion de la afeccion
ambiental de las infraestructuras, repoblacion
forestal, etc.

® Mejora de la calidad de las aguas,
mediante la depuracion de las aguas
residuales urbanas e industriales, asi como
campanas para fomentar practicas agrarias
menos contaminantes.

® Actuaciones de investigacion y desarrollo
cientifico v tecnologico.

6. OTROS OBJETIVOS

La imperiosa necesidad de resolver los
aspectos hidricos cuantitativos, no debe hacer
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olvidar que la calidad del agua en los cauces,
lagos v acuiferos. aunque mejorando en los
ultimos afos, no alcanza todavia los
parametros deseables. El riesgo de
inundaciones, cuya correccion ha avanzando
apreciablemente, ain requiere ser reducido en
determinadas comarcas sujetas a las
situaciones mas acentuadas de irregularidad
hidrologica y torrencialidad. Las afecciones al
medio ambiente deben ser contempladas con
la preocupacion que inspira su relacion con el
nivel o calidad de vida en el futuro.

Frente a estos problemas, el Plan
Hidroldgico Nacional incluye una serie de
lineas de actuacion para la recuperacion del
medio ambiente hidrico, basicamente, las
siguientes:

— Erradicacion del déficit hidrico v
eliminacion de la sobreexplotacion de las
aguas subterraneas y superficiales.

- Incremento del volumen especifico
empleado en la necesidad ambiental que
pasaria de 7.800 a 8.800 hm"/afo.

- Determinacion de los volumenes o
caudales minimos por razones ambientales en
los tramos de los diferentes cauces y masas de
agua -lagos, humedales. embalses-.

- Reduccion de la erosion mediante la
introduccion de programas de repoblacion
forestal y conservacion de suelos, asi como de
recuperacion de margenes y riberas.

— Aplicacion de la directiva 271/91 sobre
depuracion de aguas residuales con una
aportacion sustantiva de fondos estatales.

- Especial proteceion para zonas de
singular valor -humedales y glaciares-.

- Reparacion de los efectos negativos sobre
el medio natural de infraestructuras ya
exisientes, su integracion en el paisaje y su
uso social.

- Introduccion de la accién publica que
cualquier persona podra promover ante las
Instituciones y el Poder Judicial para el
cumplimiento de las medidas de proteccion
ambiental del dominio ptiblico hidraulico.

7. EL DEBATE DEL PHN

En abril de 1993, el PHN se presenta al
maximo organo consultivo en la materia -el
Consejo Nacional del Agua-, donde se analizo
y debati6 durante un periodo de afio y medio.
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Este debate transcendio6 a la sociedad.
produciéndose un debate paralelo en foros de
muy diversa naturaleza. El mencionado
Consejo Nacional del Agua, en julio de 1994,
aprobo un Informe en el que propone al
Gobierno correcciones de trascendencia en los
siguientes puntos:

1." Flexibilizacion de la estrategia de la
planificacion, efectuandose revisiones
frecuentes, por lo que solo deberan aprobarse
con el PHN las actuaciones a realizar en un
periodo limitado -cinco o seis afos-.

2." Estudio con mayor detalle de las
actuaciones del PHN mas debatidas:
implantacién de 600.000 ha de regadio y
transferencias de recursos entre cuencas.

3." Incremento de la aplicacion de los
llamados recursos no convencionales -ahorro,
reutilizacion y desalacion-, incluso cuando el
coste unitario pudiera superar al de los
recursos convencionales alternativos,

4. Analisis y ajuste del incremento de las
demandas en el futuro.

5." Defensa de los valores
medioambientales del dominio ptiblico
hidraulico.

Discrepancias internas en el seno del
Consejo Nacional del Agua, respecto a una
eventual modificacion del régimen
economico/financiero del aprovechamiento del
agua, impidieron alcanzar un consenso en
dicha materia.

Los cuerpos legislativos, que en los
términos de la Ley de Aguas se han reservado
la competencia para aprobar el PHN, también
se han manifestado durante el debate social,
antes de que el Gobierno les remitiera el
documento. Los criterios avanzados en varias
mociones por el Congreso v el Senado
implicaran un enriquecimiento de los
instrumentos de la planificacion, pero han
inducido un retraso apreciable en su
tramitacion.

En la actualidad, estan elaborados,
debatidos en el Consejo del Agua respectivo y
enviados al Gobierno los Planes Hidrologicos
de las cuencas del Norte I, Norte 11, Norte IT1,
Duero, Guadiana I,Guadiana II, Guadalquivir,
Guadalete/Barbate y Sur; a su vez, los
correspondientes a las cuencas del Jucar.
Tajo. Segura y Ebro estan siendo debatidos en

el seno de la cuenca respectiva. En el caso de
las cuatro cuencas intracomunitarias en las
que estas competencias han sido transferidas
a la correspondiente Comunidad Auténoma
-Cuencas internas de Cataluna,
Galicia/Costa, Canarias y Baleares-, la
situacion es de menor avance, pues, hasta la
fecha, solo se ha remitido al Gobierno el de las
cuencas internas de Cataluna.

El PHN, por su parte, en cumplimiento de
las instrucciones del Parlamento y del Consejo
Nacional del Agua, esta siendo revisado en
profundidad.Aunque no se cuente con la
version definitiva del Plan Agrario de Regadios
que esta redactando el Ministerio de
Agricultura, Pesca y Alimentacion, va se
dispone de un Avance del mismo, recogiendo
la esencia del futuro Plan.

Mientras tanto. aunque el PHN no haya
sido objeto de aprobacién legal, muchas de
sus medias v actuaciones estan siendo
desarrolladas y ejecutadas en los tltimos tres
anos, especialmente aquellas materias que
gozan de un amplio grado de aceptacion por
nuestra sociedad. En especial. las inversiones
para aprovechamiento conjunto de las aguas
superficiales y subterraneas han tenido un
apreciable incremento; en el mismo sentido se
ha trabajado en la utilizacién de recusos no
convencionales y en el fomento de uso
racional del recurso.

Las dificultades anadidas, derivadas de la
coincidencia del proceso de planificacion con
un prolongado periodo de sequia excepcional
en la mitad meridional de Espana, constituyen
un acicate para las administraciones
responsables, al tiempo que han elevado el
tono del debate desde un nivel técnico a un
rango social y politico. La participacion de la
sociedad, prevista en la legislacion de 1985,
impulsada desde el Ministerio v fomentada
por la situacion de sequia, permite a esas
administraciones contrastar sus posiciones
con las de la sociedad, cuya voz es
imprescindible para mejor resolver los
problemas que esta padeciendo; porque, es
precisamente tal participacion la que induce el
enriquecimiento mutuo necesario para que
pueda culminarse satisfactoriamente el gran
proyecto de la planificacion hidrologica en
Espana.
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