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Ordenacion del territorio y planificacion
hidroldgica

Gabriel EscoBAR GOMEZ

Ingeniero Agronomo.

RESUMEN: Se propone un nuevo paradigma para la toma de decisiones en la planificacion de infraestructuras
publicas y el Andlisis Territorial a ellas asociadas. Se parte de la descripcion de los procesos de planificacion
hidrologica dirigida al establecimiento de grandes zonas regables y los efectos que, al cabo del tiempo, se
detectan en el modelo territorial. Enla segunda parte se postula un nuevo modo de abordar el analisis Lerritorial
y su repercusion en la planificacion de infraestructuras, de forma general y en particular en la planificacion
hidrologica.

«El mundo social es, sin duda, obra de
los hombres de lo que se deduce gue se
deben, y se pueden, encontrar sus prin-
cipios en las modificaciones de la inte-
ligencia humana.»

En ultimo término éste es el objeto del
presente trabajo. ¢Cuales son los resultados
de nuestras acciones? jPodemos conocerlas y
dirigir nuestro destino o, atin con las mejores
intenciones, estamos abocados a tentar al
futuro y confiar en que no resulte demasiado
adverso?

La planificacion es un intento de
aproximarse al futuro y configurarlo desde el
presente. /Es este un intento realista o un

«Scienza Nuova»,
Giambattista Vico, 1758

I. INTRODUCCION

Lo que més nos llama la atencion, cuando
leemos por primera vez las tragedias clasicas,
no es el destino fatal que sufren sus héroes,
sino que éste es el resultado de su ignorancia.
No son los dioses ni la suerte las causas de su
desgracia, son ellos mismos, al actuar sin
conocer las consecuencias de sus acciones,
los que se conducen fatalmente al infortunio.

Recibido; 22-11-93. Revisado: 29-11-95.

mero ejercicio académico?, y si es posible ges
deseable? El futuro es, por definicion,
desconocido. Dificilmente podemos anticipar
las condiciones materiales, tecnologicas,
culturales, ambientales y psicologicas en que
desarrollara la vida por venir. Tanto mas
complicado resulta cuando los cambios se
suceden a mayor velocidad que nuestra
capacidad para entenderlos.

El concepto de moda es «desarrollo
sostenibler, Puede traducirse como aquel
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modelo de desarrollo que permite el progreso
actual sin comprometer las posibilidades de
las generaciones [uturas. Cualquiera que sea
el significado de ésto, lo cierto es que
incorpora una premisa basica de la
planificacion, tal y como hasta ahora ha sido
entendida, Consiste en proyectar hacia el
futuro nuestros anhelos y miedos, nuestros
deseos e incertidumbres cuando, a todas luces
ni nuestros deseos ni nuestras necesidades
son las mismas de las que nos precedieron.
Este asignar a los hipotéticos habitantes del
futuro un grado de humanidad, un entorno
fisico y mental igual al nuestro, no solo es el
un razonamiento que confunde lo posible con
lo real, sino que responde al tipo de
planificacion del presente que, evidentemente,
no se correspondera con las necesidades
venideras.

Sociedades totalmente planificadas han
saltado por los aires dejando tras de si tan
solo horror y miseria. Naciones que
aparentemente apenas han intentado
planificar han dado lugar a las sociedades
mas prosperas y libres de la historia de la
Humanidad. ;Significa esto que la
planificacién es intrinsecamente perversa o,
en el mejor de los casos, initil? Nuestra
respuesta es que no necesariamente. Para
evitarlo sin embargo debe cumplir dos
condiciones,

La primera, ser consciente de sus propias
limitaciones, de su ignorancia, de su alta
probabilidad de error y, sobre todo. de la
necesidad de no intentar planificarlo todo y,
menos que nada, los comportamientos sociales.

La segunda, el tomar como punto de
partida no relaciones economicas, sociales,
fisicas o productivas del presente o del
pasado, que por su propia naturaleza no se
volveran a dar en el futuro, sino las
motivaciones basicas en funcion de las cuales
las personas han actuado, acttian ahora y
actuaran en el futuro porque son inherentes a
cada grupo cultural humano.

Esto plantea la euestion de como podemos
seleccionar conscientemente las alternativas
mas deseables de entre un conjunto de
alternativas posibles v equiprobables. Como
dice Karl Popper «el futuro esta abiertos. Es
evidente que las principales transformaciones
de la vida social humana no se han

Ministerio de Obras Piblicas, Transportes y Medio Ambiente

correspondido, hasta el momento, con los
objetivos que conscientemente se habian
fijado los participantes historicos. Sin
embargo nuestros antepasados no eran menos
conscientes que nosotros en €l sentido de
pensar y adoptar decisiones basadas en el
calculo de costos y beneficios de las diferentes
posibilidades de actuacion alternativas.

Para actuar conscientemente sobre la
realidad, primero es necesario tener una
comprension consciente de como es el mundo.
El hecho de que el pasado haya sido
configurado por fuerzas y acciones ajenas a la
actuacion premeditada de las personas no
implica necesariamente que el futuro se halle
igualmente predeterminado sin que podamos
influir sobre él desde el ahora. Pero para ello
debemos partir del conocimiento de como se
ha producido ese pasado y de cuales son las
motivaciones que guian el comportamiento de
las culturas humanas en unas condiciones
ambientales y tecnologicas dadas.

La planificacion no debe tener como
objetivo disefiar el futuro, sino disenar
esquemas de organizacion lo suficientemente
flexibles, a través de los cuales el futuro
controlara su presente, y lo suficientemente
diversos y descentralizados como para
permitir mantener la capacidad de decision de
los individuos sobre su propio destino.

El caso del que aqui nos vamos a ocupar es
especialmente pertinente para conocer como
han operado hasta el momento los procesos
de planificacion y porqué, inevitablemente,
han fracasado. Los espacios alectados por las
grandes obras hidraulicas y planes de regadio,
concebidos en los anos 20 y 30 y ejecutados
desde la década de los 50 hasta la actualidad,
son territorios totalmente planificados: la
realizacion de las infraestructuras, la base
economica agraria y la actuacién institucional
sobre unos mercados intervenidos nos colocan
ante unos espacios cuya base productiva, su
futuro y evolucion han sido disenados casi por
completo desde procesos de planificacion de
control central, basados en la extrapolacion
hacia el futuro de lo ocurrido en el pasado y
en la prevision burocratica de los efectos sobre
esquemas sistémicos de sus actuaciones. El
resultado son territorios cuyas caracteristicas
v evolucion son radicalmente contrarias a las
que pretendia lograr el proceso planificador.
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Es el caso, por ejemplo de las Grandes Zonas
Regables, que se analizan brevemente a
continuacion,

2. PLANIFIC'ACION HIDROLOGICA
Y ORDENACION DEL TERRITORIO:
LAS GRANDES ZONAS REGABLES

La irregularidad de las precipitaciones,
propia de un clima mediterraneo, el escaso
caudal de los rios, consecuencia de unas
cuencas superficialmente reducidas, y el
predominio mayoritario de un modelo
territorial basado en una economia agraria,
organizado espacialmente en multitud de
nucleos rurales escasamente comunicados, ha
dado como consecuencia que en la mayor
parte de Espana la disponibilidad de agua
para el riego haya supuesto historicamente la
diferencia esencial entre las zonas mas ricas y
las mas atrasadas y la aspiracion
fundamental de todas las regiones como
palanca para mejorar su posicion relativa y su
calidad de vida.

Aungque, con frecuencia, el analisis de los
problemas ligados al agua se ha centrado en
sus aspectos legales o técnicos, en el caso de
Esparnia la gestion del agua esta en la base de
nuestros primeros procesos de Ordenacion del
Territorio y de hecho, hasta hace pocos anos,
la planificacion hidraulica ha sido el principal
instrumento de ordenacion territorial y
desarrollo regional existente en nuestro pais.

Desde finales del siglo XIX, y ligados al
movimiento regeneracionista, se plantean en
Espana dos problemas. Por un lado la gestion
de los recursos hidricos, el aprovechamiento
de su polencial y sus posibilidades para
extender los beneficios del regadio a zonas
distintas de los regadios tradicionales
existentes en las vegas de los rios. Por oiro, el
problema de despoblamiento rural, las
amplias superficies incultas y la escasa
productividad de la agricultura espanola y la
pobreza del campesinado.

El primero de estos problemas, la gestion
de los recursos hidricos, se concibe en
principio como un conjunto de obras aisladas
y aprovechamientos puntuales. Es en 1906
cuando Lorenzo Pardo lanza la idea de la
gestion integral de las cuencas, haciendo
referencia concreta al caso del rio Ebro. La

constitucién de las Conlederaciones
Hidrograficas en 1926 es la plasmacion de esa
preocupacion por el aprovechamiento global
de un territorio. La actuacion de la
Confederacion se concibe mas alla de la mera
coordinacion de las diferentes obras
hidraulicas para establecer un Plan de
aprovechamiento integral de los recursos de la
cuenca por ella gestionada. Se plantea asi
como un instrumento de desarrollo regional
de caracter integral que implica la ordenacion
de los recursos y del espacio sobre el que se
asientan. Literalmente: «a Confederacion debe
preparar un Plan de desenvolvimiento
econdmico de toda la cuenca, que solo en
pequenas porciones y sin lazo alguno ni vision
de conjunto realizaban los Organismos
dependientes de la Administracion Publica.
También debe encargarse de la intensificacion
de la produccion hidroeléctrica y de la mejora
sustancial de las vias de transporte, llevando
a cabo asimismo desde una amplia campana
para la repoblacion y defensa forestal de los
embalses, hasta la puesia en marcha de un
amplio programa de ensenanza y orientacion
agronomica, junto con la mejora de las
condiciones sanitarias de la poblacion» (1).

Paralelamente al debate sobre las
caracteristicas que debia adoptar la politica de
gestion integral de las cuencas hidrograficas,
se desarrolla la polémica sobre la colonizacion
agraria. La baja densidad de poblacion, su
irregular reparto, las amplias extensiones
incultas y el progresivo abandono de las zonas
rurales se conciben como un conjunto de
problemas ligados a las penosas condiciones
de vida de la mayoria de la poblacion agraria.
A nivel nacional esta situacion se entiende
como una merma en el potencial productivo
del pais, deficitario en la mayoria de los
productos agrarios basicos y con un
aprovechamiento ineficiente de recursos
ociosos. La colonizacion tiene por abjeto fijar a
la poblacion rural, aumentar la productividad
de la agricultura e incrementar la superficie
labrada. Se concibe como una estrategia de
conquista del medio geografico, en el que
progresivamente ira apareciendo una nueva
estructura parcelaria. nuevos caminos,
caserios, pueblos, etc.

(1) Lorenzo Parbo, M. cilado por Moncros y Ovow (1988).
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Ambas cuestiones convergen en el concepto
de Confederacion. El regionalismo hidralico,
con atencion preferente a los regadios se
concibe como la herramienta basica para
lograr la colonizacion total. Durante la
Segunda Republica se aborda de forma
conjunta mediante el Plan de Obras
Hidraulicas de Indalecio Prieto y las Leyes de
Reforma Agraria, intentando lograr la
colonizacion mediante el asentamiento de
nuevos agricultores en los antiguos latifundios
y posibilitando su permanencia mediante la
puesta en riego de las nuevas explotaciones.
Esta politica nunca paso de nivel legislativo o
incluso, en el mejor de los casos, de la
redaccion de proyectos técnicos. La Guerra
Civil acaba con este proceso y tras ella se
sustituye el conceplo de colonizacion
mediante la reforma agraria. por el de
colonizacion mediante la reforma técnica.

La creacion del Instituto Nacional de
Colonizacion (INC) es el instrumento a través
del cual se articula la nueva politica. que
sigue manteniendo el Plan de Obras
Hidradlicas de la preguerra, pero sustituye la
fragmentacion de los latifundios por la mejora
técnica de las condiciones agrarias en zonas
hasta entonces incultas o con graves
limitaciones para su aprovechamiento
(Bardenas, Plan Badajoz, etc).

No vamos a entrar en describir o analizar
la actuacion del INC. Baste senalar dos
caracteristicas a los efectos que aqui
interesan. En primer lugar su concepcion de
la colonizacién como una actuacion integral
sobre el espacio rural, que implicaba su
ordenacion e incluso su creacion ex-novo,
no limitandose a los aspectos meramente
agronomicos, sino interveniendo sobre las
caracterisricas fisicas del territorio, las vias
de comunicacion, el sistema de nucleos, etc.
En segundo, la intima relacion entre la
colonizacion y la politica hidraulica. estando
ambas unidas de forma conjunta mediante
los Planes Generales de Colonizacion.
verdaderos instrumentos de Ordenacion del
Territorio. que contemplaban tanto las
infraestructuras hidratlicas basicas para la
transformacion (presas, canales, etc) como
el propio proceso de asentamiento de
colonos y la evolucion futura del sistema
planteado.
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El analisis «a posteriori» de estas
actuaciones nos revela las limitaciones de un
sistema de planificacion como el descrito (2).
La planificacion en base a la cual se desarrolla
el proceso de incremento del recurso agua
condiciona de partida sus efectos, Esta
planificacion, se realiza en funcion de la
realidad existente en el momento de su
formulacion, con la idea subyacente de que
las actuaciones que propone son el tnico
factor que interviene en los usos del territorio
y que estos seguiran produciéndose como lo
habian hecho hasta ese momento. Asi, esta
planificacion no toma en cuenta los factores
de cambio externos que pueden alectar a sus
resultados, ni las propias condiciones que
modifica ella misma con su mera
implantacion. El resultado es que seglin
avanza el tiempo la divergencia entre los
objetivos marcados v la realidad territorial es
cada vez mayor y llegan a ser incluso
opuestos,

Asi, se pensaba que el regadio, al aumentar
la produccion y la renta por unidad de
superficie permitiria que un mismo espacio
sustentara un mayor contingente de
poblacién. Esta hipotesis venia avalada por la
experiencia general de la agricultura
tradicional, en la cual el volumen de poblacion
es directamente proporcional a la produccion
de alimentos, y por las practicas de los
regadios tradicionales que, debido a su
pequena superficie, eran dedicados a cultivos
horticolas o fruticolas muy intensivos en
mano de obra. Esta conviccion es acertada si
se parte de un sistema social
fundamentalmente estatico en el que los
incrementos de renta son limitados, al igual
que los mercados de bienes de consumo y de
capital en que se pueden invertir esos
excedentes monetarios, y que el mercado de
trabajo ajeno a la actividad agraria. Este
modelo se rompe precisamente cuando los
planes de puesta en riego entran en
funcionamiento. Por una parte se inicia un
proceso de desarrollo economico general, que
no solo demanda manao de obra para los
centros industriales y terciarios, sino que da
lugar a la aparicion de un amplio abanico de

[2) Las conclusiones gue aqui se exponen estan tomadas de
Esconar v HErrERA (1993),
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bienes de consumo accesibles cada vez a un
mayor porcentaje de la poblacién, apareciendo
entre la poblacién rural una demanda de
mayores rentas que permita satisfacer las
nuevas necesidads que se plantea el conjunto
de la sociedad. Por otra parte, la
intensificacon del trabajo que se da cuando la
superficie regada es muy reducida no se
produce de igual modo cuando ésta se amplia.
Ello por tres razones basicas.

En primer lugar, la incapacidad fisica y
econémica de aportar la cantidad de trabajo
necesaria en los cultivos intensivos para
espacios mucho mas amplios. En segundo, la
tradicion agraria de las comarcas afectadas,
las limitaciones en la disponibilidada de
capital y la falta de redes comerciales y de
transformacion, que impiden la produccion
masiva de cultivos con alto valor aniadido. En
tercer lugar, y sobre todo, la implantacion de
una politica de mercados agrarios que
incentiva el afianzamiento de cultivos
extensivos, facilmente mecanizables y que
vincula directamente el nivel de rentas de el
agricultor a la dimension de la explotacion. De
este modo se da un doble fenémeno: aquellos
propietarios cuyas explotaciones tienen un
tamano inadecuado para conseguir el nivel de
renta que ellos consideran deseable en las
nuevas condiciones socioeconomicas
abandonan la agricultura y emigran. Mientras
tanto, los que optan por permanecer en la
actividad agraria, se ven impelidos a
aumentar su dimension para lograr esa renta,
con lo cual, el incremento de la productividad
agraria es inversamente propocional a la
capacidad de poblacién que puede mantener.
Este fenomeno se alimenta a si mismo pues el
deseo de abandono de unos se ve incentivado
por el hambre de tierras de los otros.

En cualquier caso, la puesta en riego solo
permite el desarrollo de una agricultura
especializada en productos de alto valor
anadido si se da el aporte de capital e
innovacion tecnologica que compense el
incremento de costes y que genere un
excedente capaz de retribuir los mayores
gastos de produccion y la implantacion de las
redes de transformacion y comercializacion
que caracterizan a los sistemas
agroalimentarios eficientes. No s6lo no se da
este proceso, sino que, por el contrario, se

desarrolla otro de caracter opuesto. La
poblacién agraria tradicional que se ve
afectada por el regadio es esencialmente
adversa al riesgo y presenta un alto grado de
ruralidad que le impide acceder a las nuevas
concepciones de la produccion agraria. Frente
a un proceso que implica a los agricultores en
actividades desconocidas y de resultado
incerto, la politica oficial les permite
desarrollar sus producciones tradicionales con
la certidumbre de que éstas seran adquiridas
en su totalidad a un precio fijo. Con ello, lo
unico que se logra es reforzar las actitudes
previas de los agricultores.

El modelo territorial juega un papel
fundamental en como se desarrollan los
procesos anteriormente descritos. En primer
lugar, y segun el desarrollo socioeconomico va
avanzando, la percepcion de rentas adecuadas
se convierte en condicién necesaria pero no
suficiente para el mantenimiento de una
poblacion que demanda cada vez en mayor
grado la existencia de equipamientos y
servicios sociales o personales como elemento
determinante en la eleccion del lugar de
residencia, En otro sentido, es la cercania a
los nucleos de poblacion mas dinamicos,
capaces de suministrar servicios a la
produccion y ejercer funciones de
intermediacion en la comercializacion de los
productos, el factor mas relevante para que el
proceso de modernizacion agricola se de con
eficiencia e, incluso, permita la aparicién de
producciones innovadoras y actividades
industriales de transformacion de los
productos agrarios. Solo si se da un proceso
de desarrollo econdmico general es posible
mantener una agricultura eficiente.

Todo lo anterior conduce a la conclusion de
que el proceso de inversién publica para
incrementar la disponibilidad de agua es,
desde el punto de vista de la equidad,
esencialmente injusto. La inversion financiada
con fondos estatales es aprovechada en mayor
medida por aquéllos con mejores condiciones
de partida, esto es, con explotaciones de
mayor dimension o una mas alta
disponibilidad de capital para adquirir nuevas
tierras. La inversion publica se convierte asi
en un elemento que acentua las desigualdades
sociales, incrementando el diferencial entre
las rentas mas altas y las mas bajas. Los
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consumidores mas pobres (en su mayoria
emigrantes del campo) con mayor dedicacion
proporcional de renta a la alimentacion se ven
obligados mientras tanto a realizar mayor
gasto por la politica de proteccion via precios.
De igual modo, acentua los desequilibrios
territoriales pues son las areas mas dinamicas
y con mayor proyeccion las que se benefician
en mayor medida de la inversion en
infraestructuras, mientras que aquellas con
menor nivel de equipamientos o mayor retraso
en su nivel de desarrollo no logran aprovechar
las hipotéticas ventajas de la actuacion
Estatal y se ven privadas de otras formas de
inversion publica mas adecuadas al
habérseles proporcionado el regadio.

Llegados a este punto, se hace evidente que
la mera disponibilidad de recursos
productivos no es condicion suficiente, v nos
atreveriamos a decir que ni siquiera necesaria,
para la aparicion de nuevas actividades
economicas y la induccion de un modelo
territorial dinamico. La existencia de puntos
productores de energia o la abundancia de
agua resullan irrelevantes si no existe el
modelo territorial, la disponibilidad de capital
y de capacidad de innovacion que genere
actividades capaces de consumir ese recurso,
que se dirigira a otros ambitos que si son
demandantes efeclivos del mismo. La
emergencia de polos dinamicos en las zonas
regadas obedece a [actores locacionales de
accesibilidad y de existencia de un
«background» en el desarrollo de actividades
industriales y terciarias que, en ningun caso,
se hallan especialmente relacionadas con los
recursos que las infraestructuras hidraulicas
ponen a su disposicion.

Un elemento determinante en la evolucion
de estos modelos territoriales es el efecto
espacial de politicas en si mismas no
concebidas como intervinientes en la
estructura territorial. Cuanto mayor es el
grado de intervencion en las actividades
economicas dominantes de estas politicas,
tanto mayor es su efecto sobre el proceso de
cambio que experimenta el territorio,
anulando por completo los impactos que
pudieran generar aquellas actuaciones
concebidas desde un marco especificamente
espacial. La politica de mercados agrarios es
con mucho el principal elemento configurador
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de las caracleristicas de los espacios rurales,
dejando sin efecto intervenciones territoriales
concretas como son las transformaciones en
regadio, los procesos de concentracion
parcelaria y de ordenacion de explotaciones y
los propios instrumentos de Ordenacion
Territorial. La determinacion de las
condiciones de mercado de cada produceion
agraria es el instrumento fundamental a partir
del cual los productores agrarios realizan su
andlisis de coste y beneficios, desarrollando
usos que respondan a sus expectativas en esa
coyuntura concreta, y que puede variar
radicalmente de una temporada a la siguiente,
Incluso la tendencia general que sigue esta
politica condiciona comportamientos a mas
largo plazo. De este modo la progresiva
reduccion de la diferencia entre los precios
percibidos v pagados por los agricultores
marca una evolucion que desincentiva la
permanencia de los jovenes, devalta el precio
de la tierra, permitiendo la aparicién de
nuevos usos, y desalienta cualquier inversion
en mejora del capital de las explotaciones.

Resulla asi claro que los efectos de la
actuacion institucional no lo son por si
mismos sino por las actitudes que la
poblacion afectada toma frente a ella, siendo
el reflejo espacial de estas actitudes el
verdadero efecto territorial de la intervencion
publica. De este modo. independientemente de
que el proceso de puesta en riego hubiera
surtido los efectos que de ¢l se esperaban, el
proceso de cambio social y de acceso a nuevas
fuentes de informacion por parte de la
poblacion habria dado como resultado un
modelo territorial muy similar al hoy
existenle. Si algo caracteriza al periodo
temporal en el que desarrollan estos procesos
es su ruptura drastica con los modelos de
comportamiento social preexistentes. Los hijos
de los agricultores ya no son necesariamente
agricultores, sino que pueden optar a otras
muchas actividades en funcion de gustos
personales, no determinados por un medio
social cerrado y rigido. La aparicion de la
sociedad de consumo y la exaltacion de los
modos de vida tipicamente urbanos incentivan
el abandono de la actividad agraria, que es
percibida cada vez mas como un uso marginal
vy en declive que pierde prestigio social y
capacidad economica.
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Indicador de excepcion de este declive de la
actividad agraria es el precio de la tierra. Esta
constituye el capital basico de las
comunidades rurales, de tal modo que su
precio es un factor fundamental para medir
tanto la rentabilidad del uso al que se destina.
como su valor expectante. Las consecuencias
de este hecho, desde el punto de vista
territorial son determinantes. La depreciacion
del capital fijo de las explotaciones hace que
sea cada vez mas dificil para éstas acceder a
fuentes de financiacion ajenas, con lo cual el
proceso de inversion privada en agricultura se
ralentiza o desaparece, impidiendo que las
estructuras agrarias se adapten a las
condiciones cambiantes y haciendo, por fin,
insostenible el mantenimiento de la actividad
primaria. Asi, las tierras se abandonan, o en
el mejor de los casos, se mantienen en cultivo
aplicando el minimo posible de inputs
productivos, con la consiguiente caida de las
rentas. Alternativamente, lo que ocurre es que
las antiguas tierras de cultivo son destinadas
a nuevos usos mas remuneradores desde el
punto de vista de los valores sociales
imperantes, o, incluso economicamente. De
este modo, se generaliza en las antiguas
tierras de labranza el fenomeno de edificacion
dispersa, la reparcelacion de antiguas
explotaciones y la implantacion de segunda
residencia. Aun peor, cuando estos terrenos
se ven privados de todo sentido econémico
pueden acabar funcionando como espacios sin
control, aptos para el desarrollo de usos
indeseables en cualquier otro lugar, tales
como la deposicion de basuras, vertidos
ilegales, instalaciones insalubres, etc.

Todo lo anteriormente expuesto hay que
entenderlo en un contexto en el que la
actividad agraria era un uso propiciado desde
las Administraciones Pablicas, protegido v
subvencionado y en el que se incentivaba la
maximizacion de la produceion. No se va a
entrar aqui en las razones que han agotado
este modelo, El hecho es que hacia el [uturo el
papel de la agricultura en las sociedades
desarrolladas va a ir perdiendo atin mas peso
v de forma mas acelerada. No existiran precios
subvencionados ni se incentivara la
produccion, ni habra condiciones
particularmente favorables para la adquisicion
de inputs. Los productores agrarios tendran

que competir en un mercado mundial
liberalizado, en el que intervienen
practicamente todos los paises del Mundo,
dadas las escasas exigencias tecnologicas de
la produccion agraria y la facilidad para
sustituir capital por trabajo. En esta
situacion, es cada vez mas evidente que
aquellos espacios con una clara
especializacion productiva en la agricultura,
como son las Grandes Zonas Regables,
resultan extremadamente fragiles y estan
abocados a su desparicion como areas de
produccion economica y de asentamiento de
poblacion. Invertir en agricultura es invertir
en pobreza, marcando para los espacios cuya
inversion publica se dirige hacia el sector
primario un futuro de decadencia y progresivo
distanciamiento de las areas mas
desarrolladas. Es esencial tener en cuenta que
el marco social actual se caracteriza por su
cambio constante y la imprevisibilidad de éste.
Si la planificacién a largo plazo siempre ha
sido un ejercicio arriesgado, mucho mas lo es
cuando el elemento a planificar presenta como
rasgo definitorio la mutacion y la dependencia
absoluta de elementos exdgenos al ambito de
planificacion.

La experiencia de la planificacion
hidrolégica para la puesta en riego apoya dos
ideas fundamentales. La primera que ¢l marco
temporal de la planificacion debe ser siempre
el corto plazo, sin que ello suponga
condicionar desarrollos ulteriores, La
segunda, consecuencia de la anterior, es que
el objeto de la planificacion no deben ser
elementos concrelos, sean estos sectoriales o
territoriales, sino el diseno de sistemas de
gestion capaces de dar respuesta a las
demandas cambiantes, reduciendo al minimo
tanto la ineficiencia como las externalidades.

3. EL PAPEL
DE LAS INFRAESTRUCTURAS
EN EL MODELO TERRITORIAL

3.1. Algunas consideraciones tedricas
sobre el concepto de modelo territorial

La premisa basica de la que parte este
trabajo es que la Planificacion Territorial, la
Ordenacion del Territorio, y el Analisis
Terrilorial del que éstas son consecuencia,
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son epistemoldgicas por naturaleza. No es algo
que exista fuera del cerebro de las personas.
Al igual que el arte, la ciencia o la tecnologia
la comprension de una realidad espacial es
algo que sabemos y que es el resultado de la
conceptualizacion de un hecho, que es el que
es, independientemente de nuestro
conocimiento sobre ella. La aproximacion
teorica que se utilice para conceptualizar esa
realidad es, por tanto, el punto de partida
esencial, del que dependeran la interpretacion
que se efectiie del modelo territorial v los
procesos de intervencion planificada sobre él.

El paradigma teorico que ha alcanzado
mayor difusion en el Analisis Territorial es el
enfoque estructuralista o sistémico. En
esencia el enfoque sistémico parte de la
definicion del Sistema Territorial como un
conjunto estructurado de elementos y
relaciones entre ellos que operan en un
espacio determinado. La delimitacion de dicho
espacio viene dada por el hecho de que las
fracciones que operan en su interior tienen
mas relacion entre si que otras, de manera
que son capaces de asegurar, dentro de sus
limites, el proceso de produccion y
reproduccion, lo que dota a dicho espacio de
su caracter sistémico.

Sobre esta base, marcada por la globalidad,
esto es, la consideracion lo mas total posible
de los elementos presentes en un espacio, y
por la interdependencia entre dichos
elementos, pueden superponerse otros
componentes tedricos. Asi con frecuencia se
recurre a la introduccion de modelos que
simulan el funcionamiento del sistema, bien
como elemento fundamental del analisis, en el
que la contrastacion y sus resultados juegan
un papel esencial en el proceso de
planificacién espacial, bien como elemento
complementario que trata de resolver
determinados problemas [uncionales dentro
de un sistema mas general no modelizable o,
de hecho, susceptible de modelizaciones
diversas vy alternativas. Los enfoques
marxistas haran hincapié en las relaciones de
desigualdad economica entre los diferentes
componentes del sistema, la teoria de los
polos de desarrollo y la division espacial del
trabajo como expresion de las relaciones de
propiedad y poder subyacentes al estado y
evolucion del sistema, etc.
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Desde nuestro punto de vista el enfoque
sistémico presenta tres insuficiencias basicas:
- La propia nocién de sistema, que parte
de la definicion de un espacio lo mas cerrado

posible, esto es, comprensible en base a sus
propios componentes y relaciones, cuando de
hecho son los elementos ajenos al sistema los
determinantes fundamentales de su estado y
su dinamica.

- Consecuencia de lo anferior es la vision
dinidmica del proceso de evolucion del sistema,
que se explica a partir del caracter historico
del propio sistema definido y que, una vez
establecido su estado inicial, es proyectado
hacia el futuro en base a sus elementos,
relaciones y expectativas de partida,
definiendo a priori el comportamiento del
sistema en funcion de como reaccionara éste
ante un estimulo determinado, La realidad es
que la evolucion del Sistema Territorial, como
de cualquier sistema social, no es predecible
en hase a sus caracteristicas conocidas, sino
que se define, y cada vez mas, por su caracter
catastrofico, con ruptura de las relaciones
sistémicas preestablecidas. Este hecho
condiciona de forma fundamental la validez de
los actuales modelos de planificacion
territorial basados en diagndsticos sistémicos.

- Los resultados del analisis sistémico son
el tercer elemento que, en la practica
territorial, han demostrado ser insuficientes,
cuando no han conducido al fracaso, a los
diferentes procesos de planificacion territorial
existentes hoy en Espana. El sistema, sea
concebido como un «Deus ex machinar o tan
solo como un mero acercamiento a la realidad,
lleva implicito, en su traslado al proceso de
planificacion, la intervencion sobre los
componentes y relaciones definidos para
determinar el comportamiento que debe
observar cada uno de ellos, con el fin de lograr
los objetivos propuestos. Se obvia asi, de
hecho, el componente esencial, que no es la
relacion entre los diferentes subsistemas
(fisico-natural, demografico, productivo,
infraestructural, etc.) sino las actitudes que
toman los individuos y grupos en relaciéon con
sus propias expectativas en un marco de
decision que solo parcialmente se halla
predefinido,

Sin renunciar a las ventajas que
indudablemente presenta el enfoque
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sistémico. en tanto que visién de una realidad
compleja e interrelacionada, v sin poder
prescindir por completo de su jerga, elemento
esencial de todo enfoque tedrico, que
impregna la totalidad del Analisis Territorial,
en el presente trabajo se propone un
paradigma o enfoque tedrico no tanto
alternativo como superador de las limitaciones
del enfoque sistémico. Este nuevo enfoque, ya
conocido en las ciencias sociales, es el
llamado antropologico.

Desde esta nueva perspectiva la esencia del
Analisis Territorial es conocer cuales son los
efectos espaciales que tienen las motivaciones
en base a las que, las personas que actiian en
el espacio objeto de analisis, toman sus
decisiones. La politica y las instituciones, el
sistema social, no es el resultado de como
sson» las cosas, sino como los diferentes
grupos de personas las «ens. En primer lugar
como ven sus objetivos y aspiraciones. Los
fines a alcanzar y los males a evitar. En
segundo su idea del mundo, la cultura, como
perciben los recursos naturales, las fuerzas y
procesos de los que el mundo. tal y como lo
sienten las personas, se compone y sus ideas
acerca de como se relacionan éstos con la
consecucion de sus objetivos, Los procesos de
planificacion, y el sistema juridico e
institucional del que parten o que crean, es
formalizado por una élite politica. un grupo
social peculiar con intereses y visiones del
mundo propias, constituida a través de
coaliciones de grupos con sus propias
visiones. Asi la mayoria de las decisiones
institucionales y de los procesos de
planificacion no son tomadas en funcion de
los intereses generales de la poblacion, sino de
la percepcion que de sus problemas y
objetivos tienen grupos especificos con
intereses concretos (agricultores, industriales,
ecologistas, propietarios inmobiliarios,
burocracia administrativa, sindicatos, etc.)
que son los relevantes en cada caso para la
élite politica.

Asi, para el enfoque antropologico lo
relevante, en la medida en que intente ser 1til
para la toma de decisiones no es como «son»
las cosas sino como las perciben las personas
y cuales son las visiones que, en cada
circunstancia, resultan relevantes. Tres son
los rasgos distintivos del enfoque

antropologico v que lo convierten en un
poderoso instrumento de analisis de la
realidad social:

- Una visién no aprioristica de los procesos
a analizar: Con frecuencia el fracaso de
muchos procesos de planificacion territorial
estd en su propio origen. La planificacion
territorial es realizada por profesionales
urbanos de clase media que parten de
supuestos, tanto da que sean ideologicos o
técnicos, mas o menos enmascarados que
condicionan la definicion de objetivos, €l
analisis y la elaboracion del plan propiamente
dicho. Estos supuestos por lo general
corresponden a lo que, en la literatura de las
ciencias sociales anglosajonas se denomina
«politically corrects, esto es, el paradigma
dominante sobre lo que es adecuado y lo que
no lo es. Este paradigma cambia con el tiempo
y puede ser en cada momento el «progreso
economicor, la «igualdad o el «desarrollo
sostenibler, en cualquier caso conceptos en si
mismos vacios de contenido pero que
determinan el enfoque del politico y del
planificador. Asi los comportamientos que no
se adectian a este esquema de lo «correcto» se
achacan bien a ignorancia y alienacion, bien a
particularismos o egoismo insolidario. Al
obviar las motivaciones esenciales de estos
comportamientos y juzgarlos de acuerdo con
el paradigma imperante, en vez de asumirlos
como componentes de la realidad. se inicia un
proceso viciado desde su nacimiento pues el
proceso de planificacion intenta modificar
estos comportamientos. es decir, establecer
nuevas relaciones entre los componentes del
sistema, en vez de admitir esas motivaciones
como un dato no manipulable en si mismo y
actuar, primero recapitulando sobre la
deseabilidad de los objetivos propuestos y, en
segundo lugar, sobre los elementos que hacen
que esas motivaciones sean contrarias a los
objetivos buscados, remodelandolos para que
se conviertan en incentivos para lograr las
metas propuestas.

- Una aproximacion holistica: Es un hecho
evidente que cualquier acercamiento a un
proceso social debe ser global. esto es, lo mas
amplio y pluridisciplinar posible. Con
frecuencia, sin embargo, se tiende a la
utilizacion de un namero restringido de
variables elegidas en funcion de su
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verificabilidad. Sin embargo un aumento de la
verificabilidad puede con frecuencia significar
una pérdida de validez en tanto que las
variables verificables pueden representar tan
solo una parte de la realidad. Ser un niimero
mas o menos reducido de un conjunto mayor
de sucesos de dificil verificacion pero que en la
practica dan como resultado eliminar los
efectos observados a través del subconjunto
elegido para el analisis, invalidando éste. Para
el enfoque antropoléogico del Analisis
Territorial esta aproximacion holistica no solo
ha de dirigirse a abarcar la mayor cantidad de
realidad posible en un ambito espacial
determinado. Al contrario que en el enfoque
sistémico el holismo significa aqui trabajar
con espacios lo mas abiertos posibles pues es
un hecho, mas valido cuanto mayor es el
grado de desarrollo social, que la mayoria de
los estimulos que afectan a un ambito
espacial determinado son ajenos a ese espacio
vy, en la practica, son aespaciales en tanto que
se distribuyen de forma homogénea sobre la
totalidad de un territorio (aunque sus efectos
territoriales puedan ser distintos en cada
espacio y esa es la justificacion de la ciencia
espacial). Incluso el lugar donde las decisiones
se toman es un hecho, que aungue pueda ser
relevante para la Geopolitica, es irrelevante
para el analisis territorial.

- Un acercamiento «desde fueras al propio
proceso de analisis y planificacion territorial:
Los procesos de planificacion territorial son
elaborados por organizaciones burocraticas
para ser puestos en la practica por la misma u
otra estructura burocratica. Un componente
esencial de la burocracia, y de su percepcion
del comportamiento del sistema por ella
elaborado, es una vision endogamica de los
procesos territoriales y su gestion, de acuerdo
con la cual los diferentes componentes
territoriales estan relacionados entre si y de
ellos se espera que se comporten de acuerdo
con lo establecido por el plan. Como en la
mayoria de los procesos sociales existe una
tendencia considerable a que el
comportamiento efectivo y las motivaciones
reales en base a las cuales actuan el sistema
burocratico y el plan por él establecido
difieran de como el plan y la organizacion
burocratica que lo dirige se ven a si mismos.
En teoria los objetivos de las burocracias que
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llevan a cabo determinados procesos de
planificacion tienen un objetivo unificador
dirigido al bien comun y constituyen una
parte de un sistema coordinado
deliberadamente. En la practica, con
frecuencia las acciones planificadoras de los
diferentes organismos burocraticos no estan
coordinados y pueden ser contradictorios
entre si. Incluso aunque se de esa
coordinacion efectiva los objetivos de
cualquier proceso de planificacion y su
implementacion practica pueden diferir de los
objetivos de los individuos a quien van
dirigidas o pueden ser percibidas por estos de
forma diferente a como es percibida por la
organizacion planificadora. También con
frecuencia el bien comun puede ser mas
comtin para unos que para otros.

La observacion desde fuera de como
efectivamente el proceso de planificacion
responde a las motivaciones de la poblacion
que se ve afectada por €l, o si bien esta
disenado para servir en ultimo término a las
motivaciones burocraticas (a través de una
apariencia de preocupacion por el bien
comun, que en realidad es el bien de la
burocracia que lo dirige) es un rasgo esencial
del enfoque antropologico.

3.2. El papel de las infraestructuras
en el modelo territorial

No nos entretendremos aqui en discutir el
conceplo de infraestructura. Bastenos como
definicion basica tradicional la de entender
como infraestructura toda aquella obra
construida, vy por tanto objeto fisico, al servicio
de las actividades de produccion.

Lo esencial de las infraestructuras es que
tienen Ia capacidad de cambiar nuestra
relacion con los recursos naturales y son
consecuencia de los procesos de
intensificacion de las actividades de
produccion. La evolucion de todos los
sistemas de produccion, que es lo mismo que
decir la evolucion de las sociedades humanas.
ha estado marcada por el dilema de
incrementar la produccion sin agotar los
recursos naturales que sirven de base a esa
actividad productiva. Todos los modos de
produccién dependen de la explotacion de
recursos finitos por lo que la expansién no
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puede continuar indefinidamente. Mas pronto
o mas tarde cualquier incremento de la
produccion lleva a la intensificacion y se
alcanza el punto de rendimientos decrecientes
debido al agotamiento de los recursos no
renovables y a un descenso en la eficiencia. Si
persiste la intensificacion, antes o después, la
produccion se viene abajo y se agota. Es un
hecho que, en ausencia de cambio tecnologico,
todo desarrollo es por si mismo insostenible a
mas o menos largo plazo.

Las infraestructuras otorgan la posibilidad
de alargar el proceso de intensificacion en el
tiempo, permitiendo mejorar y prolongar la
eficiencia de un determinado sistema de
produccion y son, en si mismas, consecuencia
de un cambio tecnologico que o bien logra
evitar el colapso de un sistema de produccion
o da lugar a la aparicion de uno nuevo.,

Pueden distinguirse dos formas en que las
infraestructuras pueden contribuir a la mejora
en la disponibilidad de recursos y a la
eficiencia del sistema productivo:

1) Aumentando la eficiencia en la
utilizacion de los recursos: En sentido estricto
una mejora en la infraestructura de
produccion es aquella que permite el
desarrollo de un mismo trabajo con un menor
consumo energético v material que en la
situacion precedente o bien que permite un
crecimiento en la produccion por unidad de
trabajo aplicada. Al mejorar la eficiencia es
posible incrementar la produccion sin que el
consumo de recursos crezea en igual
proporcion, actuando de hecho como sl se
hubiera producido un aumento en la base
fisica de los recursos, incrementando la
cantidad de estos y reduciendo los ritmos de
explotacion. Ademas, una mayor eficiencia
implica un consumo mas intensivo del recurso
utilizado, reduciéndose la generacion de
subproductos de deshecho. El mundo esta
lleno de ejemplos de este tipo de situaciones.
La creacion de infraestructuras de riego
permite aumentar el volumen de produccion
por unidad de superficie. Carreteras con mejor
trazado disminuyen los tiempos de recorrido y
los costes de transporte, ete.

2) Diversificando el consumo de recursos:
Si a corto o medio plazo el aumento de la
eliciencia es el principal factor de modificacion
de las relaciones entre crecimiento economico

y recursos naturales, a largo plazo el factor
fundamental a través del cual actian las
infraestructuras es mediante la diversificacion
de las fuentes de recursos. Por muy eficaz que
sea el uso de los recursos la utilizacion
continuada de un mismo conjunto de bienes,
que existen tan solo en una cantidad finita,
conduce inexorablemente al agotamiento y al
colapso de ese sistema de produccion y del
sistema social que se basa en él. Este ciclo
fatal solo puede evitarse si se desarrollan las
bases fisicas necesarias para aprovechar
recursos hasta entonees no explotados,
reduciendo la dependencia de los bienes
tradicionales y permitiendo asi su
conservacion a mas largo plazo. La
construccion de puertos, o nuevos puentes y
carreteras permite el acceso a recursos antes
no accesibles, La explanacion de tierras, la
regulacion de rios mediante presas y la
construecion de canales dan la opeion de
cultivar zonas antes no labrables, aprovechar
energia antes disipada o utilizar terrenos
hasta entonces inaiiles por estar sometidos a
procesos periadicos de inundacion.

Siguiendo con el enfoque antropolagico
antes esbhozado desde el punto de vista del
Analisis Territorial lo esencial de las
infraestructuras no es su capacidad para
modificar la relacion con los recursos de
produccion, sino la repercusion espacial que
tienen las decisiones que toman los individuos
en relacion con ese cambio. Estas decisiones
dependen, en nltimo término, de las
motivaciones que tienen las personas para
actuar de una u otra manera y estas
motivaciones vienen dadas por las
circunstancias culturales, entendiendo por
ellas la base fisica, economica y el mundo
ideologico y mental que es resultado de las
condiciones productivasde cada grupo
humano, motivaciones que pueden estimarse
en funcion del balance de costes y benelicios
que cada individuo realiza de los diferentes
modos alternativos de comportamiento dentro
de su esquema cultural. Una misma
infraestructura puede dar lugar a un conjunto
de efectos territoriales en unas circunstancias
culturales determinadas y ser irrelevante en el
modelo territorial cuando esas circunstancias
cambian. Es el caso, por ejemplo, de las
calzadas romanas que jugaban un papel
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fundamental, vertebrador de un sistema de
ciudades y de un conjunto de relaciones
economicas y politicas en un ambito de
unidad cultural bajo el Imperio Romano y
cayeron en desuso, desapareciendo o siendo
ignaradas, cuando el sistema cultural de
comunidades aisladas de la Alta Edad Media
sustituyo al cosmopolita mundo de la
Antigiiedad. Infraestructuras equivalentes
para la ingenieria pueden ser utilizadas de
forma distinta y contribuir de forma muy
diferente a la construccion de un modelo
territorial segtn el contexto cultural de las
personas que las utilicen. El aprovechamiento
de la energia hidraulica en las ciudades de
Flandes al comienzo de la Era Moderna para
la implantacion de centros de produccion
textil generod un sistema territorial disperso a
lo largo de los cauces fluviales, politicamente
descentralizado y con una base economica
esencialmente mercantil basada en el
intercambio. Por el contrario, el mismo
aprovechamiento para la molienda de cereales
mediante concesiones senoriales que se daba
de forma contemporanea en los paises
meridionales era consecuencia de un modelo
centralizado, basado en el autoconsumo y con
escasas relaciones de intercambio.

Tradicionalmente la Ordenacion del
Territorio se ha enfrentado a las
infraestructuras desde una doble perspectiva
utilitarista: por un lado planteandose si la
carencia de infraestructuras es causa de
estrangulamientos en el desarrollo de un
sistema territorial en crecimiento que, al
resolverse, sera capaz de mantener su
desarrollo. Por otro, ante sistemas
empobrecidos, si la creacion de
infraestructuras es un instrumento necesario,
o incluso suficiente, para inducir una
dinamica positiva. Este es la doble version de
un mismo planteamiento, que se presenta en
ocasiones como la disyuntiva entre eficacia y
equidad, que es esencialmente falso pues deja
de lado el aspecto cultural del
comportamiento de las personas. La falta de
validez de este planteamiento clasico es el
aspecto central que se quiere destacar en este
trabajo pues confunde la infraestructura con
el uso que las personas hacen de ella,
asignandola un valor intrinseco, de un bien en
si mismo, del que en realidad carece.
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Las consecuencias politicas y sociales de
una conceptualizacion de este tipo son
arriesgadas y con frecuencia han servido de
justificacion al llamado Estado de Obras. Karl
Marx, consciente de este hecho al describir lo
que denomind «modo de produccion asiaticos
observaba «Habitualmente hubo en Asia solo
tres departamentos de Gobierno: el de
Finanzas, o saqueo del interior, el de Guerra,
o0 saqueo del exterior y, por ultimo, el de
Obras Publicas.»

Como describe WiTtroceL (1957) en su obra
clasica sobre los despotismos agrogerenciales,
las infrestructuras no son elementos capaces
de inducir cambios territoriales, sino todo lo
contrario, en ausencia del entorno cultural
que lo haga posible. Un buen indicador de ello
es ¢l hecho de que los modelos politicos v
territoriales mas duraderos, estables e
inmutables de la historia de la humanidad, el
Egipto faraonico o la China de los Han, eran
Estados que basaban su razon de ser en la
construccion y mantenimiento de grandes
infraestructuras hidraulicas, viarias y
defensivas.

El que la planificacion moderna, en tanto
que frata de regular los procesos de desarrollo
regional mediante la distribucion de las
inversiones publicas en infraestructuras, sin
tomar en cuenta los incentivos en que las
personas basan su comportamiento, es una
politica destinada al fracaso lo demuestra la
experiencia de Surafrica. El sistema de
apartheid que bajo el lema de «iguales pero
separadosr se inicio en la Republica
Surafricana en los anos 40 era esencialmente
un sistema de planificacion territorial a gran
escala. Los negros debian vivir en
bantustanes, republicas autonomas, y tan solo
una minoria era admitida en los suburbios de
las ciudades blancas. Para evitar la
inmigracion ilegal a estos suburbios se
concentro la inversion publica dirigida a la
poblacion negra en los bantustanes. mientras
a los suburbios negros se les restringia al
maximo cualquier tipo de infraestructura
basica. Pese a ello la inmigracion ilegal de los
«bantustanes» es un proceso imparable y hoy
Soweto, suburbio negro de Johanesburgo, es
una ciudad en erecimiento explosivo que
alberga a casi cuatro millones de personas sin
sistema de abastecimiento de aguas,
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alcantarillado o electrificacion y a la que solo
se puede acceder por una carretera de dos
carriles .

Los intentos de Brasilia o la colonizacion
planificada de Siberia son otros tantos
ejemplos en este sentido. En el lado contrario
tenemos los polder holandeses, la red
ferroviaria britanica o japonesa o los sistemas
de autopistas alemanes y nortemericanos. No
basta que exista un puente para que la gente
cruce un rio, pero si desean hacerlo lo
cruzaran igualmente, aun a riesgo de sus
vidas.

En definitiva, al igual que el determinismo
geografico del medio ambiente es una
concepeion superada, carece igualmente de
sentido una politica de planificacion territorial
basada en la asignacion de fondos publicos
para inversion en infraestructuras si no se
toma como punto de partida el resultado
espacial del comportamiento de los individuos
y las motivaciones culturales que subyacen en
este.

4. EL CASO DE LAS
INFRAESTRUCTURAS HIDRAULICAS.
LOS USOS DEL AGUA

Y SU DISPONIBILIDAD

4.1. La percepcion del agua como
un recurso especial y sus repercusiones
en el proceso de planificacién

El agua constituye un elemento destacado
de la riqueza de una nacion, un recurso
natural renovable con especiales
caracteristicas fisicas. tecnologicas y
economicas relevantes para su analisis
territorial y para la intervencion publica en su
gestion, El agua difiere de manera esencial de
otros recursos en tres aspectos fundamentales
para su gestion.

El agua fluye, produciéndose asi cambios
en su cantidad y calidad debido a su
utilizacion en un lugar v en un momento
determinados que pueden afectar a otros
usuarios de otros lugares o momentos. Es por
fanto un recurso cuyo uso es inherente al
concepto de externalidad. Por otra parte no se
consume con el uso, sino que pasa del suelo a
la atmosfera v a la inversa por lo que su
volumen disponible se recupera

continuamente, atn a costa de una pérdida de
calidad con un caracter ciclico. Por ultimo,
como muchos otros recursos naturales, el
agua es un bien no exclusivo, esto es, puede
obtener utilidad de ella todo aquel que se halle
en situacion de aprovecharla,

Como se indicaba en el apartado anterior,
independientemente de estos rasgos efectivos
v reales los procesos de planificacion
hidraulica estan determinados, en la practica
por la dmagen que las personas tienen del
agua. Es esta percepcion la que resulta
esencial entender para poder actuar de forma
efectiva sobre la realidad. Siguiendo la idea
expuesta por KeLso (1993) (3) se pueden
sintetizar en cinco aspectos estas visiones,
reales o falsas, que delerminan en ultimo
término nuestro comportamiento en relacion
con el recurso:

1) La imagen de la supervivencia: el agua
es necesaria para la vida y esencial para la
higiene. Es imprescindible para nuestra
supervivencia. El problema de esta imagen no
es tanto su verdad o falsedad, como la
determinacion de cual es la cantidad de agua
esencial para la supervivencia y a partir de
que volumen ésta se convierte en consumao
ostentoso, hecho que cambia con cada
situacion cultural.

2) La imagen del flundamentalismo del
riego: esta imagen, especialmente persistente
en paises como el nuestro con areas que
experimentan fuertes oscilaciones en sus
aportes hidricos, deriva de la persistente idea
de que la agricultura es la piedra esencial de
cualquier sociedad viable. No entraremos
ahora en la discusion de esta imagen, que
personalmente consideramos un atavismo
cultural. Sin embargo es un hecho que el 80%
del consumo de agua en Espana se dedica a la
agricultura y resulta por tanto fundamental
plantearse cuantas satisfacciones alternativas
se esta dispuesto a sacrificar por mantener la
produccion ineficiente de bienes no esenciales.

3) La imagen del desierto: para cualquiera
es evidente que si algo caracteriza a un
desierto es la escasez de agua. De aqui solo
hay un paso para pensar que una economia
viable en zonas deficitarias de agua solo se
puede dar si se aportan los excedentes

[3) Citado en Acuiera Kusk (1993),

Ministerio de Obras Publicas, Transportes y Medio Ambiente



838 Ordenacion del territorio y planificacion hidrologica

hidricos precisos para compensar las
deficiencias naturales y que esta es una
accion necesaria. En muchos casos puede ser
asi pero, en realidad, esta economia solo serda
viable si su actividad productiva es capaz de
remunerar los costes de importacion del agua
necesaria. A la inversa se argumenta que el
agua debe contribuir al desarrollo de los
territorios en donde se encuentra, cuando ello
solo tiene sentido si existe la capacidad de
aprovechamiento que justifique el
mantenimiento de los excedentes hidricos en
el espacio por su mayor utilidad frente a la
capacidad de usos eficiente en localizaciones
alternativas. Asi si estos excedentes de agua
se dedican a actividades que no pueden
remunerarla, no solo el desarrollo economico
no sera viable sino que de hecho se falsea el
problema de la escasez pues el recurso es
asignado a sus usos menos eficientes,
impidiendo la aparicién de actividades
econémicas alternativas que, o bien son
capaces de remunerar los costes de
importacion o, incluso, no precisan de una
cantidad de recurso mayor que la
efectivamente existente en ese lugar,
creandose una falsa imagen de escasez
cuando lo que en realidad existe es
despilfarro.

4) La imagen recreativa y del mundo
idilico: es la imagen mas reciente pero la de
mas rapido crecimiento en relacién con el
agua que se entiende como un elemento
basico para el desarrollo de actividades
recreativas o para el mantenimiento de
espacios naturales. Unas veces va ligada al
propio agua (pesca, navegacion, bano), otras
veces se refiere a actividades subsidiarias del
agua (campos de golf, espacios para aves, la
vida animal o pastoril idealizada). Con
[recuencia estas iméagenes se oponen entre si.
Cada dia aparece mas como un imperativo
categorico para ciertos sectores de la sociedad
la afirmacion de que es necesario disponer de
zonas, de evasion o no, en idilicos paraisos
naturales. Para estos grupos solo es vilida la
imagen recreativa del «auténtico mentaneros y
se oponen con [uria a la idea de que se pueda
disfrutar con parques abundantemente
regados, pistas de nieve artificial o campos de
golf. A la inversa, los usuarios de estos
espacios desdenan las opiniones de aquellos.
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5) La imagen del uso libre: El agua es un
bien de la naturaleza. Como el sol sale para
todos el agua debe ser un bien gratuito, de
propiedad colectiva y solo se debe pagar el
coste de su suministro y depuracion. El
mismo argumento seria valido para un cultivo
o un deposito petrolifero pero nadie pretende
que el agricultor o el petrolero solo deben
recibir el rendimiento «justor por su capital
invertido en mejoras y gestion. A la inversa
nunca se plantea el cobro de inversiones por
la depreciacion del petroleo o precios
especiales por la venta de zonas no
urbanizadas.

El asumir estas imagenes como parte de la
realidad es tan importante como conocer los
tres rasgos peculiares del agua. Sin ellas los
actuales sistemas de planificacion hidrologica
resultan incomprensibles.

La politica de planificacion hidraulica
incluye la inversion pablica en obras de
distinto tipo (presas. canales, depuradoras,
trasvases, etc.) pero no se limita a ella, En
ultimo término los recursos hidricos son
asignados en base a decisiones
descentralizadas, independientes del proceso
de planificacion, por las explotaciones
agrarias, las empresas industriales, los
particulares y organizaciones hidraulicas sin
animo de lucro (entidades o0 mancomunidades
municipales, comunidades de regantes, etc.).
Asi la planificacion publica es solo un
subsector dentro de la economia del agua y
por tanto su capacidad de intervencion y la
eficacia de ésta, a nivel econdmico, territorial,
social, etc., se halla limitada por decisiones
que escapan a su control y que dependen de
las visiones y expectativas particulares de
multiples agentes.

Como se ha senalado el agua es un bien
que escapa a las condiciones del mercado. El
precio por unidad que pagan los
consumidores refleja tan solo una parte del
valor total de un bien multidimensional y
susceptible de usos alternativos, no sometido
a las leyes de oferta y demanda. Este precio
solo cubre los costes de explotacion mediante
tasas, canones, cuotas y otras formas
prefijadas si bien, en delerminadas
circunstancias y a posteriori, se puede dar
una fransaccion entre particulares que si
presenta las caracteristicas de un mercado.
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Al identificar los objetivos y criterios de una
politica espacial del agua habria que partir de
la base de lo que se podria denominar un
problema de unicidad de criterios y objetivos
de la politica regional. En teoria todas las
politicas publicas deberian estar
interrelacionadas y los objetivos y criterios
espaciales de bienestar no deberian diferir en
la politica hidraulica de otras politicas
publicas con repercusion espacial. No
entraremos aqui en las dificultades teéricas de
la economia del bienestar y su plasmacion
espacial. Baste decir que ésta se limita a
aclarar el significado teorico (o la falta de él)
de conceptos como la funcién de bienestar
social y la imposibilidad de alcanzar su
optimo. Sin embargo, obviando estas
dificultades teoricas, su terminologia es
utilizada como si en realidad existieran
criterios validos para el desarrollo de
instituciones y procesos de planificacion
publicos con verdadera capacidad de
intervencion. Asi los procesos de planificacion
al uso que se plantean objetivos ficticios del
tipo \maximizar la eficacia de la asignacion de
recursost solo son validos si asumen su
caracter de ficcion, util para formular
hipotesis que deben ser contrastadas sobre el
comportamiento espacial y econémico de las
personas afectadas, pero no como dogma
trasladable a la realidad. En el caso de la
planificacién hidrolégica como instrumento de
planificacion lerritorial esta ficcion es
especialmente nociva, si no se entiende como
tal, por varias razones:

- Las valoraciones de maximizacion de la
eficiencia se basan en la construccion de
mercados que en la practica no existen como
tales. Por el contrario se ignora la variacion
espacial y temporal que las diferentes
personas asignan al recurso en cada
circunstancia,

- Toda valoracion politica de un sistema de
planificacion se refiere al futuro. Ya
anteriormente se ha hablado de las
limitaciones de este enfoque. Baste repetir el
hecho de que en el futuro pueden cambiar

tanto las preferencias sociales como la
tecnologia y que ademas, esta variacion no es
homogénea en el espacio.

- Ademas de estos cambios «estructurales
se dan otros de cardcter coyuntural ligados a
la variacion espacial de las condiciones de uso
de un recurso y de las preferencias e
incentivos (de las imagenes) de las personas,

Vemos por tanto que los resultados finales
del proceso de planificacién publica escapan
al control de éste pues dependen en ultimo
término de las decisiones de multiples agentes
independientes. Igualmente el proceso de
planificacion parte de unos supuestos que no
pueden ser considerados validos en el
presente y que, por definicion, ignora el
futuro,

El corolario de todo ello es que el objetivo de
los sistemas de planificacién no debe ser
obtener 6ptimos de bienestar en diferentes
momentos y lugares en condiciones
predefinidas para los mismos, sino mantener e
incrementar de forma constante el bienestar en
condiciones sujetas a cambios constantes que,
solo de forma vaga e incierta se pueden prever,
y cuya presencia efectiva solo se conoce de
manera incierta. El objetivo de la planificacion
hidraulica en un espacio determinado no deben
ser los recursos hidricos sino las instituciones
encargadas de gestionarlos, de tal modo que
estas sean capaces de evolucionar ante
circunstancias cambiantes (si bien es cierto
que la capacidad de adaptarse a la realidad es
inherentemente contraria a la esencia de toda
organizacion burocratica. De ahi la dificultad y
el interés de esta nueva forma de entender los
procesos de planificacion). La valoracion del
sistema de planificacién no hay que realizarla
en funcion de su capacidad para optimizar la
asignacion de recursos en un momento dado y
prever las consecuencias de esa asignacion,
sino por su capacidad para valorar y reasignar
el recurso con rapidez en funcion de
circunstancias cambiantes, aplicando estos
criterios de forma continua al sistema juridico e
institucional segtin éste se desarrolla en el
tiempo y en el espacio,
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