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Resumen. En el presente articulo se trata el analisis primigenio de la relacion entre geografia, economia
y medio ambiente —y, mas concretamente, la vinculada a la degradacién ambiental, y la problematica
relacionada con las politicas del agua-; se sientan diversos principios sobre los cuales se sustenta la
asimilacién ambiental, la capacidad de carga y la capacidad de recuperacion del medio ambiente,
siempre desde ¢l tema agua, y, solo en el momento en que se exceden los niveles de degradacion del
medio natural —contaminacion de las aguas, sobreexplotacion de los acuiferos, degradacion de las aguas
dulces,...-, se da relevancia econdmica a los procesos de contaminacion, teniendo siempre presente que
ésta nunca puede ser nula (pues el coste de oportunidad seria muy alto) y, por ende, se debe proceder al
alcance de un nivel optimo de contaminaciéon —donde los costes y los beneficios sean iguales-. Por
consiguiente, se puede conocer —en teoria-, el nivel optimo de degradaciéon ambiental de los recursos
hidricos que se ha de valorar a la hora de llevar a la practica las politicas del agua, a tenor de la funcién
de maximizacion del bienestar social, en funcion de beneficios y costes. Todo ello en relacion a La
Politica Econdmica del agua, su taxonomia, instrumentos e implicaciones espaciales, asi como las
ventajas de los instrumentos econémicos y los mecanismos financieros en las Politicas de Aguas, desde
la perspectiva de la gestion y planificacion de los recursos hidricos.
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[en] An approach to Water Policies in Spain: management and planning of
water resources

Abstract. This article deals with the original analysis of the relationship between geography, economy
and the environment —and, more specifically, that linked to environmental degradation, and the problems
related to water policies-; various principles are established on which the environmental assimilation, the
carrying capacity and the recovery capacity of the environment are based, always from the point of view
of water, and, only when the levels of degradation of the natural environment are exceded —water
pollution, overexploitation of aquifers, degradation of fresh water,...-, economic relevance is given to
pollution processes, always bearing in mind that it can never be zero (since the opportunity cost would
be very high) and, therefore, it is necessary to proceed to reach an optimal level of pollution - where
costs and the benefits are equal. Consequently, it is possible to know -in theory- the optimal level of
environmental degradation of water resources that must be assessed when implementing water policies,
in accordance with the function of maximizing social welfare, based on benefits and costs. All this in
relation to the Economic Policy of water, its taxonomy, instruments and spatial implications, as well as
the advantages of economic instruments and financial mechanisms in Water Policies, from the
perspective of the management and planning of water resources.

Keywords: Water Policies; taxes; rates; canons; special contributions.

[fr] Une approche des politiques de 1'eau en Espagne : gestion et planification
des ressources en eau

Résumé. Cet article porte sur l'analyse originale des relations entre géographie, économie et
environnement —et plus particulierement celle liée a la dégradation de I'environnement, et les problémes
liés aux politiques de I'eau-; divers principes sont établis sur lesquels reposent l'assimilation
environnementale, la capacité de charge et la capacité de récupération du milieu, toujours du point de vue
de l'eau, et, uniquement lorsque les niveaux de dégradation du milieu naturel sont dépassés - pollution de
l'eau, surexploitation des nappes phréatiques, dégradation des eaux douces,...-, une pertinence
économique est donnée aux processus de pollution, en gardant toujours a 1'esprit qu'il ne peut jamais étre
nul (puisque le colit d'opportunité serait trés éleve) et, par conséquent, il est nécessaire de procéder pour
atteindre un niveau optimal de pollution -ou les cofits et les bénéfices sont égaux-. Par conséquent, il est
possible de connaitre -en théorie- le niveau optimal de dégradation environnementale des ressources en
eau qui doit étre évalué lors de la mise en ceuvre des politiques de 1'eau, conformément a la fonction de
maximisation du bien-étre social, basée sur les bénéfices et les coiits. Tout cela en relation avec la
Politique Economique de I'Eau, sa taxonomie, ses instruments et implications spatiales, ainsi que les
avantages des instruments économiques et des mécanismes financiers dans les Politiques de I'Eau, du
point de vue de la gestion et de la planification des ressources en eau.

Mots clés: Politiques de I'eau; impdts; honoraires; chanoines; cotisations spéciales.
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1. Introduccion

Desde la perspectiva de lo que se ha venido a llamar “postmodernidad”, que vaticina
el fin del territorio y el “no lugar” -especialmente importante en la época de la
COCID-19-, se establece la refutacion del concepto region, en una €poca en la que
ningln subespacio puede desligarse de la realidad, compleja y dispar, que le acontece,
donde los procesos de globalizacion y fragmentacion marcan el devenir de sus
actividades, relaciones, desarrollos, etc., y, por ende, se encuentran marcados por la
regionalizacion y la individualizacion; si bien, teniendo en consideracion que, en los
momentos presentes, las regionales se muestran como base y condicion del conjunto
de relaciones globales —yendo de lo “local” a lo “global”-. De este modo, el
conocimiento y estudio de la realidad hidrica de un pais como Espana, tiene como
referencia la region y su problematica desde la perspectiva territorial, sentando asi lo
que deberian ser las bases de las Politicas de Agua, en nuestro pais. Todo ello, sin
olvidarnos de que casi todas las decisiones econdmicas tienen implicaciones
ambientales.

No se trata, por tanto, de que en algunos casos existan “externalidades”, sino mas
bien que éstas impregnan todo el sistema econdmico, que en No pocos casos No son
fallos del mercado, sino mas bien éxitos en transferir costes a otros.

De esta forma, partiendo de la base de que la realidad hidrolégica natural que
predomina en Espafia es la mediterranea, es decir, que se encuentra condicionada por
un volumen de precipitaciones anuales, francamente escaso, donde la estacion “seca”
tiende a tener una duracién de meses —en los cuales, llueve poco, o, inclusive, nada-,
la distribucion de las precipitaciones es muy dispar y variable —donde, incluso, llega a
haber afios en la que las precipitaciones se sitian de manera notable a niveles
inferiores de la media-, asi como fuertes procesos de evapotranspiracion de la
atmosfera, se acaban produciendo fuertes déficit en los sistemas de abastecimiento de
agua que no son compensados o atenuados por los sistemas de almacenamiento de
agua’. Asi pues, por la particular ubicacién geografica en consonancia con la
circulacion de la atmosfera general del oeste y la subsidencia subtropical, los procesos
de sequia se configuran como uno de los mas notables riesgos climaticos de Espafia.
Los procesos de actuacion, reaccion y capacidad de adaptacion del ser humano ha
estas situaciones climaticas han marcado y configurado la organizacion espacial y
territorial de nuestro pais desde la era romana. Si bien, desde finales del siglo XX —
tomando como referencia todo lo estudiado anteriormente-, la sociedad espafiola no
ha sido capaz de orientar y gestionar, de manera Optima, los procesos, métodos y
medidas imprescindibles para evitar que las limitaciones hidricas -condicionadas por

3 Salvo que se estableciese un sistema en el que, cada 600km? de cada Cuenca Hidrogréfica, se
sobredimensionaran las capacidades de almacenamiento a través de las cuales almacenar los
excedentes de agua de los afios en los que las precipitaciones fueran elevadas, y,
posteriormente, se complementara con una importante red de canales, sifones, almenaras,...,
que permitieran el trasvase inter e intra cuencas.
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los desequilibrios territoriales-, se convirtieran en uno de los riesgos naturales que
mayores impactos y dafios (principalmente de caracter econdmico y ambiental) han
ocasionado en las ultimas décadas.

Tomando como base la idea fundamental que, a nivel regional, los procesos de
sequia, a pesar de mostrar una dinamica comun que es el descenso de las
precipitaciones a lo largo de un periodo de tiempo pertinaz -reduciendo asi la oferta
natural de recursos hidricos disponibles-, sus consecuencias, el nivel de percepcion y
los procesos de respuesta son claramente dispares y distintos, dependiendo de la
regioén en la que nos encontremos’. De este modo, la carencia o insuficiencia de
infraestructuras hidraulicas sumado al aumento de los niveles de consumo y a la,
cuanto menos, insuficiente gestion racional del agua, propician la expansion de los
efectos adversos vinculados a los riesgos climaticos de regiones con complejidades
hidricas hacia otras donde los niveles de recursos hidricos no son deficitarios (como
las comarcas gallegas, la pirenaica o la cantabrica). Donde el elemento clave del
aumento de las demandas se ha intensificado con el crecimiento complejo de las
ciudades y sus areas de influencia —creciendo en “espaldera” y de manera continua
desde la discontinuidad inicial-, asi como por la expansion de los campos de regadio,
la intensificacion de las industrias, y, la conformacion de dorsales urbanas y turisticas
en areas de litoral. Y es que, desde mediados del siglo XX y en los albores del XXI,
todos estos procesos de urbanizacion, industrializacion, crecimiento de las actividades
turisticas, expansion de los regadios y la explotacion hidrologica, han supuesto un
notable aumento de las demandas de recursos hidricos, llegando, en muchos casos, a
superar la oferta natural de agua; primando asi, por parte de las distintas entidades
publicas y los diferentes regimenes politicos establecer una Politica hidraulica
tradicional sustentada en la concrecion de innumerables obras de ingenieria con el
objeto de cubrir o satisfacer los paulatinos crecimientos de las demandas de agua, a
través, de la oferta —incidiendo, en muchos casos, en el potencial riesgo de sequia
hidrologica.

En Espafia, a lo largo de un aflo, tomando como base las estimaciones recogidas en
el Libro Blanco del Agua en Espaiia (1998), el territorio espafiol presenta un régimen
natural de mas de ciento veinte mil hectometros ctibicos —si bien, esto no quiere decir
que exista el mismo nivel de disponibilidad de recurso- y un consumo efectivo de,
entorno, veinte mil hectometros cubicos, tras descontar el volumen de retorno, de
unos quince mil hectdémetros cubicos. Si bien, todo ello se traduce en importantes
desequilibrios territoriales, en el ambito nacional; ya que, si descendemos a las
Confederaciones Hidrograficas, comprobamos que existen notables disparidades entre

¢ Consecuencia de la pertenencia de la mayor parte de la Peninsula Ibérica al dominio
climatico mediterraneo, y su proximidad al ambito de subsidencia subtropical del anticiclon de
Azores explican el caracter de hecho climatico més o menos habitual y generalizable a toda
Espafia. Sin embargo, son factores de naturaleza geografica e hidrografica los que explican la
mayor frecuencia de episodios que padecen los archipiélagos de Baleares y Canarias y las
tierras del centro, sur y sureste peninsular.
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unas y otras; por su parte, las Confederaciones Hidrograficas del Norte (Galicia,
incluida la costa, la del Duero y la del Tajo), presentan un total de sesenta mil
hectometros ctbicos al afios —la mitad de los recursos, frente al veinticinco por ciento
de los usos consuntivos del total del pais-, lo que refleja unos niveles de oferta
ciertamente elevados —especialmente en relacion con los niveles de demanda-,
mientras que las Confederaciones de Baleares, Canarias, Segura, Jucar y Sur
presentan demandas superiores a la oferta natural de los recursos hidricos. A su vez,
cabe sefialar que existe una discrepancia entre los recursos disponibles y los recursos
hidricos garantizados, tal y como se recoge en los distintos Planes Hidrologicos de
Cuenca, estableciendo asi que, de los ciento veinte mil hectdmetros cubicos
sefalados, tan solo un treinta por ciento corresponde a la recarga natural de acuiferos
—consumo que asciende a los seis mil hectometros cubicos- o a un acceso real a
dichos recursos hidricos -las cuales suponen solo el veinte por ciento de la recarga del
régimen natural’. De este modo, se pone de manifiesto la importancia de gestar una
Politica de Aguas —ya sea nacional o europea, tal y como ocurre con la Politica
Agraria, por ejemplo- que permita gestionar y reglar todas y cada una de las
demandas de recursos hidricos —ya sea para consumo directo o indirecto-, asi como
fomentar la innovacion y la mejora de las infraestructuras (ya sean de abastecimiento,
distribucion, desalacion, depuracion, etc.), reforzando la competitividad y la
sostenibilidad en materia hidrica mediante instrumentos (de caracter regulatorio®,
econdémico y de mercado, etc.) y mecanismos especificos de cooperacion, desarrollo y
progreso ambiental, e hidrico.

2. Bases para un nuevo modelo de desarrollo sostenible: el agua, Taxonomia,
instrumentos e implicaciones espaciales.

A dia de hoy, en Espafia, el derecho al acceso a un agua de calidad, como base de la
Politica Economica de Ordenacion en materia hidrica —orientada a definir y conservar
el orden econémico y las normas de comportamiento en torno al recurso hidrico-, se
sustenta en las politicas econdmicas finalistas orientadas a la preservacion y
conservacion de los recursos hidricos, donde el agua se ve inmersa en un conjunto de
Politicas Especificas —sectoriales e instrumentales-, regladas por instrumentos
regulatorios, econémicos y financieros, donde el agua, no siempre, se muestra como
el eje primordial del proceso de gestion ambiental (ver figura 1).

7 De dicho volumen tan s6lo un 3,9% corresponde a los archipiélagos de Baleares (508
hm?®/afio) y Canarias (681 hm*/afio), mientras que valores mayores de recarga se encuentran en
los 4mbitos de las cuencas del Norte 1I (5.077 hm?/afio), Ebro (4.614 hm?/afio), Duero (3.000
hm?®/afio), Norte I (2.745 hm?/afio) y Jucar (2.492 hm?/afio).

8 Remarcando la idea de que algunos juristas sostienen que la Directiva Marco del Agua se
constituye como Politica de Aguas, a nivel europeo.
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Asi pues, se pone de manifiesto que el recurso hidrico y su preservacion y
conservacion esta ligado a las Politicas Agraria, industrial, turistica, de transportes,
etc., a través de los cuales, concibiendo al agua como un mero elemento o bien
productivo, se motive la inversion e implementacion de modelos de actuacion que
eviten o reduzcan la carga contaminante o degradante que se vierte —como
consecuencia del desarrollo de actividades agrarias, industriales, o de las actividades
vinculadas al turismo- a las aguas superficiales, subterraneas, marinas,..., 0 se
estipulen limites a la sobreexplotacion de acuiferos, mitigacion de procesos de
escorrentia, etc.; y, donde las Politicas Instrumentales suponen un medio de
intervencion y control de las captaciones, usos y empleos de los recursos hidricos.

Figura 1. Las Politicas Econdmicas y el agua, en Espaia.

Politicas Econdmicas
de Ordenacion

DERECHO A UN AGUA DE CALIDAD

Politicas Economicas
Finalistas

PRESERVACION Y CONSERVACION DE LOS
RECURSOS NATURALES DEL MEDIOAMBIENTE

Politicas Econdmicas

l_ Especificas _l

[ Politicas Sectoriales ] [ Politicas Instrumentales ]

“El Agua en las Politicas Sectoriales” “El Agua en las Politicas Instrumentales”

Politica Politica
Agraria Transportes

Politicas Politicas Politicas
Fuente: Elaboracion propia.
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Industrial
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Con todo ello, sustentandose en dichas Politicas de Aguas, en el caso concreto que
nos atafie, los procesos externos o externalidades (haciendo especial mencion a las
negativas) suponen un impacto, potencial y/o real, sobre los recursos hidricos de
nuestro pais, lo que, se traduce en una repercusion sobre el medio natural, y, por ende,
sobre la sociedad y las actividades econémicas, en todos los niveles territoriales y
sociales. De esta manera, se torna imprescindible internalizar dichos efectos, a través
de instrumentos 0 mecanismos que permitan la regulacion y el control de los mismos,
potenciando las acciones positivas y neutralizando las negativas. En los momentos
presente, a tenor de todo lo estudiado previamente, la concienciacion por la
preservacion de los recursos hidricos en Espafia ha motivado el uso y empleo de tres
formas concretas de internalizar dichas acciones externas ’, a través de las
denominadas Politicas de Agua y de instrumentos de gestion, tales como'’:

a) La aplicacion de regulaciéon (Instrumentos Regulatorios). Encuadrados en la
tematica hidrica, en el caso concreto de nuestro pais, destaca un sustancial marco
legislativo que aborda todos los niveles territoriales'', que controlan, gestionan y
marcan los objetivos, actividades, la ordenacion, etc., de los recursos hidricos en el
pais —asi como las relaciones entre cuencas inter e intra territoriales-, a tenor de los
principios y objetivos recogidos en los Tratados y Convenios analizados
anteriormente. De igual modo, tal y como estudiaremos a lo largo del presente
capitulo, tras un proceso de valoracion —economica-, se recogen en su articulado los
instrumentos econdémicos empleados en el control y gestion de dichos recursos.

b) Introduccién de Instrumentos Econémicos y/o Mecanismos Financieros'?.
Definidos como técnicas complementarias de intervencion, los instrumentos

% De igual modo, cabe sefialar que existen diversas formas de integracion de las politicas de
agua en Espaiia, mediante medidas de diferente indole; a saber: a) Internas: Mediante la
coordinacion de acciones entre las diferentes administraciones vinculantes con el medio
ambiente, en general, y con el agua en particular. b) Externas: A través de Politicas de indole
general y sectorial, en la busqueda de objetivos ambientales y de los recursos hidricos. c)
Verticales: Entre estructuras de decision y poderes ejecutivos de las administraciones centrales,
regionales y locales. d) Horizontales: Mediante la gestion integrada de los ecosistemas y de
sus funciones que transcienda al ambito local o regional. e) Internacional: A través de la
adopcion de acuerdos y politicas econdomicas y ambientales.

10 En la literatura podemos sefialar diversas clasificaciones del conjunto de instrumentos
orientados a la proteccion ambiental, en general, y al control del agua, en particular. Ejemplo
de ello lo encontramos en la delimitacion establecida por Michael Bocher (2012). También
destaca la establecida por Viveka Palm y Maja Larsson (2007) que sefialan los instrumentos
administrativos, los informativos y los econdémicos, como fuentes de control y gestion.

' Todos estos instrumentos normativos sientan sus fundamentos juridicos en los procesos de
“mandato-control-sancion”.

12 Tiende a afirmarse que dichos instrumentos sientan su eficiencia en su potencial de
“flexibilidad” ya que, a tenor de las rigideces propias de los sistemas regulatorios, se torna
esencial contar con instrumentos que favorezcan una rapida respuesta a las situaciones de
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categorizados como “econdomicos” -asi como los mecanismos financieros, que se
podrian encuadrar en estos términos-, son aquellos mecanismos de intervencion de los
Poderes Publicos que inciden sobre los costes y los beneficios originados por las
acciones llevadas a cabo por los diferentes agentes econémicos sobre el medio natural
y sus recursos, es decir, el conjunto de técnicas orientadas a alcanzar los niveles de
produccion y consumo que maximicen el excedente social —alcanzar el 6ptimo social-.
En términos generales se puede afirmar que los instrumentos economicos son
mecanismos estatales de intervencion en la economia con objeto de incidir sobre los
niveles de precios, la rentabilidad y, por ende, sobre la competitividad de las
empresas, asi como potenciar la modificacion de las conductas de productores y
consumidores, a través de los niveles de demanda'. Estos instrumentos se consolidan,
a lo largo de las ultimas décadas, como elementos prioritarios dentro de las politicas
ambientales, en general, y de las politicas de agua, en particular; en pos de
cumplimiento de las obligaciones de los poderes ptblicos de prevencion y control los
procesos de degradacion de los recursos hidricos tan indispensables para la vida, los
ecosistemas y el correcto desarrollo del conjunto de actividades econdmicas
realizadas. Como sefalaremos a continuacion, no existe una unica clasificacién o
delimitacion de los mismos, cuestion que seria de esencial en consonancia con la
mejora de la eficiencia, equidad, la justicia social y la competitividad tan perseguidas.

c) Alcanzar Acuerdos Voluntarios (Convenios) entre agentes econdmicos.
Definido como el conjunto de acuerdos establecidos entre las administraciones
competentes y ¢l o los agentes econdomicos, mediante los cuales se exprese la
vinculacién voluntaria para cumplir con ciertos objetivos o fines previamente
delimitados, establecidos y pactados, en materia ambiental, en general e hidrica, en
particular. Estos no han tenido, hasta la fecha, una significacién tan notable en
materia hidrica como los otros dos instrumentos, si bien, son un elemento mas en los
procesos de actuacion de algunas politicas de agua de indole sectorial (tales como el
Convenio con ANEABE, H&M, Koopera, AERESS, entre otros), potenciados a
través del Quinto y del Sexto Programa de Accion en materia de Medio ambiente'*

riesgo y utilizar los incentivos econdémicos para corregir el comportamiento de ciertos agentes
econdmicos con respecto al medio ambiente.

13'Si bien, la complejidad o, en muchos casos, la imposibilidad de valorar —en términos
cuantitativos- los niveles de externalidad (sefialando con exactitud los costes marginales
externos) no permite conocer de manera real los niveles de aplicacion de los diferentes
instrumentos para alcanzar dicho 6ptimo paretiano.

14 Los “instrumentos” establecidos en el Quinto Programa de Acciéon en materia de Medio
Ambiente, son los siguientes; a saber: a) Legislacion: fijacion de niveles minimos de
proteccion, ejecucion de acuerdos internacionales y establecimiento de normativas desde una
perspectiva de mercado interior. b) Instrumentos econdmicos: incentivos para que productores
y consumidores protejan el medio ambiente y hagan uso de los recursos naturales de una
manera responsable (medidas econdémicas, fiscales, responsabilidad civil); objetivo de ajuste
de los precios para que los productos y servicios respetuosos del medio ambiente no resulten
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(donde se establece la importancia de utilizar ‘“nuevos instrumentos
medioambientales”). Una de las cuestiones mas resefiables de los mismos es que son
acuerdos encuadrados en las denominadas practicas de autorregulacion, y, por ende,
carecen de obligatoriedad —cuestion que si es preceptiva en los instrumentos
regulatorios y los econdomicos-, aunque, algunas administraciones de caracter publico
los incluye en sus textos normativos, considerando su utilidad.

De igual modo, surgen otras afecciones, que permiten generar una clasificacion
complementaria como la recogida en la figura 2.

Figura 2. Taxonomia de los sistemas de politicas de aguas.

TIPOLOGIA DE INSTRUMENTACION USOS Y APLICACIONES

4+ Normas directas sobre calidad ambiental o
1.Sistemas de regulacién, constituido por emisiones contaminantes.
instrumentos de “orden y control” 4+ Regulacion de procesos, productos,
equipamientos 0 insumos.

4 Instrumentos  directos  (impuestos a la

contaminacion).
2. Sistemas basados en incentivos de indole | = Instrumentos indirectos (impuestos productos y
“econdmico”, concretados en mecanismos de subsidios a sustitutos limpios).
mercado e instrumentos econdmicos especificos 4 Creacion de mercados ambientales (mercados

de aguas; permisos de emision comerciales)

4 Ajustes estructurales.

4 Aplicacion de politicas estructurales, sectoriales
¢ instrumentales

3. Sistemas de acuerdos voluntarios entre los | % Acuerdos voluntarios
agentes econdmicos y/o sectores productivos. + Normas internas de control ambiental.

4 Intervencion directa

4. Sistemas de ordenaciéon y Planificacién | # Mecanismos de vigilancia y coaccion directa.
territorial, a través de instrumentos de ordenacion. 4 Procedimientos administrativos

4+ Fomento desarrollo, innovacion e investigacion.

5. Sistemas fundamentados en la “Educacion | % Conciencia social y educacion ambiental,

Ambiental” y la responsabilidad social. 4 Exhortacion al consumo ecoldgico, publicidad.
4 Convenios mundiales (Cumbre de la Tierra).
6. Sistema de acuerdos intergubernamentales. 4 Acuerdos internacionales especificos.
4+ Regimenes de propiedad de las aguas.
8. Reforma de derechos de propiedad. + Reformas sectoriales.

Fuente: Elaboracion propia®. ((*) Nota. Regimenes de propiedad de las aguas'®).

penalizados en términos de costes. c¢) Instrumentos horizontales de apoyo: mejora de la
informacion y las estadisticas ambientales (necesidad de nomenclaturas, normas, criterios y
métodos comparables), promocion de la investigacion cientifica y del desarrollo tecnologico,
mejora de la ordenacion territorial, de la informacion al publico (desarrollo de bases de datos)
y de la formacién profesional. d) Mecanismos de ayuda financiera: programa LIFE, Fondos
Estructurales, Fondo de Cohesion, préstamos del BEI.

15 Tomando como base los trabajos del profesor Luis Jiménez Herrero.
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Asi pues, se pone de manifiesto que las Politicas de Agua en Espaiia, tiene una
importante instrumentacion (regulatoria y econémica, asi como a través de los
denominados acuerdos o convenios), como herramientas de dichas politicas, mediante
los cuales —regulacion, mecanismos, incentivos,...- motivar iniciativas, conductas o
acciones de los diferentes agentes econdomicos para contribuir a la proteccion de los
recursos hidricos de Espafia, asi como prevenir, mitigar o, aunque resulte utopico,
eliminar los problemas de indole ambiental, social y econdomico que puedan emanar
de la degradacion, contaminacion o impacto acaecidos sobre el “agua”. Procedamos,
pues, al estudio de los instrumentos regulatorios y econdomicos vinculados a los
recursos hidricos de nuestro pais.

3. Los instrumentos regulatorios como base de delimitacion y concrecion de la
actuacion

La instrumentacion regulatoria en gestion y control de los recursos hidricos, en todos
los niveles territoriales, delimita la concrecion de los procesos de actuacion de las
sefialadas politicas de aguas, en un pais como Espaiia; “marcado por los conflictos
sociales y politicos en relacion con la gestion de dichos recursos hidricos” (Llamas, R.
et alii, 2008) y, mas especialmente, en los ultimos afios, donde los cambios politicos y
sociales acaecidos en nuestro pais han marcado el devenir de las necesidades,
reclamos, planificacion, gestion, demandas, etc. de los recursos hidricos,
“especialmente al pasar de ser un pais eminentemente rural y autrquico a ser un pais
democratico e industrializado, con una economia de peso global” (Llamas, R. et alii,
2008). Por ello, tras la aprobacion en 1985 de lo que se ha denominado desde la fecha
la “nueva Ley de Aguas” se configuraba un documento designado para la
legitimacion de unos modernos fundamentos para las aguas —tanto continentales
como marinas, superficiales y terrestres,...-, de Espafia, asi como la concrecion de
una sustancial reforma de la Administracion, encaminada a la regulacion del “agua”
que se consolidaba como “recurso natural escaso”'’, cuestion que se hace patente en
la dualidad actividades econdmicas y territorio, sentando las bases de la intervencion
de los Poderes Publicos en dicha materia. Asi pues, estos instrumentos de control se
consolidan como elementos esenciales en la construccion de un marco de referencia,

16 Tal y como se recogen el Titulo IV “De algunas propiedades especiales”, Capitulo 1 “De las
aguas”, Seccion 1.* “Del dominio de las aguas”, en sus articulos 407 (que estara condicionado
Y sera derogado en cuanto se oponga a lo establecido en la Ley de Aguas) y 408,

7 Si bien, aunque el concepto de “escasez” tiende a sentar las bases reguladoras de los
recursos hidricos, los legisladores —asi como los gestantes y gestores de las politicas de aguas-
deben tener presente que, en muchos casos, el problema no reside en dicha falta o limitacion
de recurso, sino de las malas praxis o deficiencias en la gestion de los mismos.
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reduciendo, a su vez —en principio-, la incertidumbre sobre el comportamiento de los
agentes econémicos'®.

Figura 3. Instrumentos regulatorios: niveles de intervencion en la elaboracion de la normativa.

NIVELES DE INTERVENCION EN LA ELABORACION DE NORMATIVA
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Fuente: Elaboracion propia, a partir de Algarra Paredes, A. et alii (2000) y Lozano Cutanda, B. et alii
(2008).

18 Entre los principios reglados por la jurisprudencia (instrumentos normativos) con el objeto
de control y regular los procesos de conservacion ambiental, destacan la fijacion de los niveles
o limites de uso, degradacion o contaminacion maxima tolerable —control de los estandares-
fijados por las administraciones competentes, la regulacion de las caracteristicas generales de
los niveles de los factores productivos utilizados, la instrumentaciéon econdémica y financiera,
establecimiento de las tipologias de sanciones —penales y/o administrativas-, sefialar la
intervencion directa de las administraciones, incurrir en la innovaciéon y mejora tecnoldgica,
clasificar el conjunto de actividades y sus correspondientes autorizaciones de actuacion o
produccion, entre otras cuestiones.
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Desde esta perspectiva, el marco juridico, como instrumento de regulacion, sobre
el que se establecen las politicas de aguas, sienta las bases de los procesos de gestion
y planificacion hidrica, ya que son vinculantes para las Administraciones encargadas
de la aplicacion de las mismas, entorno a una legalidad establecida —favoreciendo, de
este modo, la percepcion y manifestacion de las cuestiones que sugiere y esboza el
ordenamiento juridico, asi como de las soluciones concretas a los problemas que
puedan ocasionarse-. Asi pues, en el caso concreto que nos acontece, en los
momentos presentes, los instrumentos caracterizados como regulatorios de las
politicas de aguas estaran sustentados por las consideraciones recogidas en la
Directiva Marco del Agua'’, estableciéndose asi un marco comunitario de actuacién
de dichas politicas. Si bien, teniendo presente que, no existe una limitacion al
contenido de la citada Directiva®, por parte de la politica de aguas, en general, ni del
derecho nacional de los recursos hidricos, en particular, sino que abraca un sustancial
corpus legislativo —tanto europeo como nacional, autondmico, etc.- en materia
hidrica.

Asi pues, cobra notable importancia definir y establecer el marco juridico
regulatorio’, a través del andlisis temporal del derecho espafiol de aguas, tomando
como referencia al conjunto de Directivas, Decisiones, Reglamentos, Leyes,..., que
configuran el encuadre normativo a nivel territorial —en todos los niveles escalares-,
llevando a estudio el lapso elegido entre el afio 1971 (fecha en la que se firma el
Convenio Ramsar) hasta la actualidad; sefialando como elementos clave la Directiva
Marco del Agua (desde que da comienzo su elaboracion, en el afo 1997, hasta su
aprobacion) asi como su transposicion al ordenamiento juridico nacional (a través de
la Ley 62/2003), y, la Ley de Aguas Espafiola (haciendo hincapié en la emblematica
Ley 29/1985 y sus correspondientes modificaciones® a través de la Ley 46/1999 y el
Texto Refundido Real Decreto 1/2001).

1 Directiva 2000/60/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre del 2000.

20 Remarcando la limitacién competencial de las instituciones europeas, en dichas cuestiones.

2l Las principales ventajas de los instrumentos regulatorios, segun Berstein (1993) y Castro
(1994), entre otros, se fundamentan en la capacidad de estos mecanismos de dotar al regulador
de una base sustancial de prevision de resultados, asi como de delimitar la temporalidad de los
procesos de contaminacion o degradacion; de igual modo, presentan un alto grado de
efectividad, siempre que los entes reguladores dispongan de informacion completa y concisa;
otorga la base para el control de la eficiencia de los controles al uso; y, necesita del
cumplimiento de las normas existentes antes de realizar cualquier tipo de actividad y actuacion.
Si bien, todo ello supone unos elevados niveles de esfuerzo —tanto de control como de tiempo-,
asi como que genera bajos niveles de incentivo a la investigacion y a la innovacion; requiere
de un notable conocimiento cientifico-técnico del conjunto de efectos que producen los
contaminantes; y, no otorga flexibilidad en su uso y gestion.

22 La cual “nunca se deroga materialmente (la derogacion producida por el Texto
refundido de 2001 es formal, pero el contenido de la Ley de 1985 se recepciona en el Texto
refundido) pero cuyas lineas fundamentales van perdiendo consistencia dada la
modificacion continua, superponiéndose, como en un enladrillado no siempre regular, los
textos afectados” (Embid Irujo, A., 2008).
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Figura 4. Instrumentos regulatorios de los recursos hidricos en Espaiia.
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Partiendo de dicho analisis, se muestra una diversa, a la par que compleja,
evolucion de normativa que, a pesar de la dificultad que dicha promulgacion pueda
conllevar, supone un sustancial nimero de actos juridicos en materia hidrica en un
lapso de tiempo relativamente corto (ver figura 4).

Asi pues, tomando como punto de partida, el analisis general de la normativa
vigente en materia hidrica (que se procede a estudiar de manera concisa y
pormenorizada en los siguientes capitulos), cabe destacar que, la instrumentacion de
control de los recursos hidricos en Espafia ha estado y continua estando, marcada por
la Ley de Aguas 29/1985 y sus correspondientes modificaciones®, mostrando una
notable capacidad de vinculacién entre los instrumentos regulatorios y los
econdmicos con el objetivo de conformar un marco de protecciéon ambiental de los
recursos hidricos de Espafia.

Si bien, remarcando la idea de que, toda exposicion que se centra en el estudio de
las modificaciones expresas de la normativa post-constitucional®* en materia de aguas,
no limita ni merma el conjunto de legislacion existente en tema de aguas —como
veremos mas adelante-, sino que, en esta primera instancia se procede a una revision
y enumeracion de las mismas, sin entrar en la propia materia, a través de la cual
mostrar las caracteristicas de los actuales tiempos “hipermodernos” en Politica de
Aguas y, por ende, en su marco juridico. Mostrando, de este modo, el contraste ente
el actual y el arcaico * modelo derecho de aguas, que viene marcado,
fundamentalmente, por una notable actividad legislativa, desarrollada en los ltimos
afios, donde la “diversidad” normativa en dicha materia tiene su origen en la
preocupacion patente y latente por nuestro recurso hidrico; todo ello, sin olvidarnos
de que, también, conlleva pareja la aparicion de numerosos conflictos —tanto juridicos,
como economicos, sociales, ambientales, etc. Con todo ello, descendamos al estudio
de la instrumentacion econémica reglada por la instrumentacion normativa.

23 Tal y como expone el profesor Antonio Embid Irujo (2008), “este movimiento normativo no
se agota, ni mucho menos, con lo indicado hasta ahora, aun siendo ello mucho. Incluso y a
fuerza de ser justos, habria de incluirse en el mismo el Convenio de 1998 (Convenio de
Albufeira) firmado por Espafia con Portugal y cuyo contenido es claramente tributario de los
E)rimeros textos de la Directiva 2000/60/CE cuyo proceso de formacion comenzé en 1997

4 Teniendo presente que, dicha realidad no se limita exclusivamente a la Ley de Aguas
29/1985 —y sus posteriores modificaciones-, ni a la propia Directiva 2000/60/CE “Marco del
Agua” (y su transposicion al ordenamiento juridico espafiol, a través de la Ley 62/2003 -la
cual no se ha gestado en una correcta adecuacion o “lectura” de la Directiva por lo que, se
haria necesaria una adecuada insercion real de la misma-).

25 Remarcando como cuestion resefiable que, en su maés de cien afios de vigencia de la anterior
Ley de Aguas de 1879, tan solo recogia los mismos preceptos que los expuestos en la Ley de
1866 que derogo.
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4. Instrumentos econémicos y mecanismos financieros

Partiendo de la premisa de que no es sencillo establecer cual es el mejor*® método o
mecanismo de control de las externalidades que afectan a la oferta y la demanda de
los recursos hidricos, se tiende imperiosa la necesidad de entrelazar diversos
instrumentos a través de los que solventar los efectos de realidades complejas,
cambiantes y de impactos no siempre facilmente valorables. Y es que, todo ello
emana de que, la interdependencia entre las denominadas Politicas de Aguas y las
medidas vinculantes a la misma se han establecido de manera dispersa, independiente,
compartimentada y no siempre coordinada entre las distintas Administraciones u
organismos publicos y privados, cuestion que, en muchos casos, ha marcado la
gestion de los recursos hidricos en nuestro pais. De este modo, el uso de instrumentos
de indole economico ha estado, y contintia haciéndolo, ligado a la instrumentacion
normativa —que es la que regula, clasifica, dispone y argumenta los mecanismos
financieros y economicos empleados en el logro de los objetivos definidos por las
Politicas econdmicas de aguas.

Tomando como fundamento estos preceptos, surgen diversos instrumentos
econdmicos y mecanismos de mercado que tienen por objeto la preservacion,
conservacion, regeneracion, correcto uso, etc., de los recursos hidricos del pais, si
bien, teniendo en consideracion que los mecanismos econdmicos a disposicion son
mas numerosos que los empleados, en lineas generales, por organismos publicos, lo
que, en muchos casos, merman tanto la eficacia como la eficiencia en los procesos de
toma de decision y, mas concretamente, en el proceso de actuacion y control. Asi
pues, los denominados instrumentos econdmicos y los mecanismos financieros son
empleados para intentar influir en las decisiones y actividades de los agentes
econdémicos potenciando ciertas acciones mediante incentivos y desalentando o
reduciendo otras a través de sanciones; y, su eleccion y aplicacion ha de estar
debidamente justificada.

Tras la delimitacion de los objetivos perseguidos por las Politicas de Aguas, asi
como la concrecion del marco regulatorio —instrumentos de control-, se deben
estipular y establecer el conjunto de instrumentos o medios a utilizar para obtencion
de dichos fines. Indiscutiblemente, el proceso de seleccion, cuanto menos es complejo,
y, mas aun, si tenemos en consideracion que el proceso de intervencion de los poderes
publicos en la economia puede dar origen a desequilibrios entre los fines y objetivos
establecidos. Asi pues, actuar con método, a la hora de seleccionar dicha
instrumentacion, se torna esencial. Atendiendo a la idea primigenia de los numerosos
medios disponibles para la intervencion de las administraciones en pos de la
preservacion y conservacion de los recursos hidricos, en particular, y, del medio

26 En términos de eficiencia, o, en su defecto, de eficacia, que permitan optimizar las
actividades econdmicas en relacion con su entorno natural y social.
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ambiente, en general, se torna esencial conocer y valorar la efectividad real y/o
potencial de los mismos.

En principio, tal cantidad de medios disponibles?” puede afectar o dificultar la
seleccion de los mismos para intentar incidir de manera eficiente ante los procesos de
degradacion ambiental, si bien, la disposicion de dicho niimero de instrumentos
permite optimizar los procesos de respuesta ante los efectos externos acaecidos sobre
el medio natural y, mas concretamente, sobre los recursos hidricos. De igual modo,
cabe senalar que, el conjunto de mecanismos, deben presentar unas caracteristicas
especificas —que analizaremos mas adelante, estudiando el conjunto de instrumentos
vinculados y vinculantes a la proteccion de los recursos hidricos- a tenor de los
objetivos perseguido”®, asi como la estimacion temporal para alcanzarlos; tales
caracteristicas, segin expone la OCDE, son la eficacia®, la eficiencia econdmica’, la
equidad ', cumplimiento con los costes administrativos *, aceptabilidad y
adaptabilidad®.

27 Por ejemplo, politicas fiscales —a través de tributos o incentivos fiscales-, politica monetaria,
controles directos o instrumentos informativos o educativos.

28 Todo ello teniendo presente las recomendaciones que realizé el Consejo de la OCDE (1991),
mediante las cuales se sentaron las directrices fundamentales para que los paises miembros
aplicaran los instrumentos econdmicos; a saber: Las modificaciones de las reglamentaciones
de los instrumentos econémicos deberan hacerse de manera paulatina —tal y como se recoge en
el cuarto y en el quinto Programa de Accion para el Medioambiente, asi como el art. 130R del
Tratado de la Unién Europea-. Del mismo modo, la base juridica en la que se insertan los
instrumentos econdmicos son esenciales, por lo que se insta a una relacion sustancial entre los
instrumentos regulatorios y los econémicos —tal y como se recoge en el art. 130S del Tratado
de Maastricht y, mas concretamente, en relacion con la Politica Medioambiental Comunitaria,
en relacion con los instrumentos econémicos —art. 100 Tratado de la Unidén Europea.

2 La eficacia se logar siempre y cuando los instrumentos econdmicos logren reducir los
niveles de contaminacion o permitan incrementar los potenciales beneficios ambientales, asi
como cuando suponga un aliciente para incidir en la investigacion, educacion y/o en la
innovacion tecnoloégica. Asi mismo, se cobra esencial definir y establecer la variacion
cuantitativa con la que debe proceder cada instrumento, para que, tras consolidarse como
medida, se alcancen los resultados estipulados.

30 La eficiencia econdmica se encuentra marcada por la maximizacion de los beneficios y la
minimizacion de los costes de uso de los recursos hidricos —es decir, con el minimo coste se
puede alcanzar los mayores niveles de descontaminacion-. De igual modo, los poderes
publicos deben asumir que los procesos de mejora tecnoldgica, de progreso técnico, de
concienciacion social, etc., y que, por ende, las empresas deben evaluar los costes en dichos
términos, sobre todo si se tiene en consideracion que dichos cambios pueden ser sumamente
costosos y las empresas deben asumirlas por imperativo legal.

31 Los diferentes instrumentos generan diferentes efectos de indole distributivo, consecuencia
de la naturaleza de los mismos.

32 Conjunto de costes incurridos en la implementacién de infraestructuras necesarias para la
aylicaci()n optima de los instrumentos.

33 El proceso de aceptacion por parte de los agentes econdmicos del conjunto de instrumentos
econdmicos a aplicar, tomando en consideracion la estabilidad de los mismos, asi como la
certidumbre de su uso. Esta aceptacion viene marcada por una informacion adecuada, la
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De esta manera, una cuestion importante a tener en consideracion en la relacion de
los instrumentos econdémicos con las denominadas Politicas de Aguas es que las
Politicas Especificas Instrumentales se emplean de manera cada vez mas recurrente,
si bien, continua siendo complejo su uso, ante el debate abierto entre el empleo de
mecanismos econdémicos o controles directos (instrumentos regulatorios), de ahi que,
hoy dia nos encontremos con diferentes formas de actuacion por parte de los poderes
publicos, como la concurrencia de ambos sistemas en consonancia y coordinacién (y,
mas especialmente, en materia hidrica). La variedad en el empleo de instrumentos
econdmicos para las diversas actuaciones a tenor de los hechos —dependiendo de las
externalidades a las que haya que hacer frente se emplean unos u otros mecanismos,
dependiendo de las necesidades vinculados a los mismos; asi pues, los instrumentos
econdmicos tiene un papel importante, en particular, para la gestion del agua-, la
capacidad de respuesta de los distintos instrumentos econdmicos a las diferentes
situaciones, la aceptacion politica de estos instrumentos y su aplicacion en el conjunto
de politicas de aguas, la importancia del empleo de nuevos mecanismos de indole
econémico que se adapte a los preceptos de la “economia verde”, entre otras
cuestiones, reflejan la importancia o relevancia del uso y empleo de dichos
instrumentos econdmicos y mecanismos financieros como elementos clave en las
Politicas de Aguas. Si bien, presentando, como no puede ser de otra manera, ventajas
o desventajas particulares que refuerzan los preceptos hasta aqui expuestos.

a) Principales ventajas de los instrumentos econdémicos y los mecanismos
financieras en las Politicas de Aguas:

En lineas generales, la cuestion mas resefable, respecto de los instrumentos
econdmicos, emana de la libertad otorgada a los agentes econémicos para responder a
los estimulos, teniendo en consideracion su propio criterio personal en la toma de sus
decisiones™; de igual modo, presentan una mayor la eficiencia en la internalizacion
de los costes externos ocasionados sobre los recursos hidricos, asi como los “costes
de cumplimiento”; de igual modo, permiten que existan mayores niveles de
proteccion de las aguas con costes menores; mejoran la capacidad en la toma de
decisiones, mostrando al legislador, los objetivos ambientales y los métodos de
regulacion para su control; otorgan cierta flexibilidad®® a los instrumentos regulatorios;
no suponen una coaccion directa sobre el contaminador; crean incentivos a medio y
largo plazo; estimulan la investigacion y la innovacion tecnoldgica asi como la
innovacion organizativa que, a su vez, inciden y repercuten sobre los costes

participacion de los agentes econdmicos en la toma de decision y la capacidad de introducir
nuevos instrumentos, segiin necesidad —dando libertad al “policy maker” en la bisqueda de la
eficiencia.

34 Tal y como exponen algunos autores como Berstein (1993) y Castro (1994), entre otros.

35 En términos econdmicos, se dice que un sistema fiscal es flexible cuando su recaudacion se
ajusta automaticamente a las variaciones de renta de la economia (Albi Ibafiez, E. et alii, 2006).
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marginales, medios y totales; el caricter parafiscal o extrafiscal*® de las imposiciones

sancionadoras suponen una mejora en el proceso de conservacion y, sobre todo, de
regeneracion de los recursos hidricos; tiene coherencia con los principios reguladores
de la Union Europea, y, especialmente, con el principio de “quién contamina, paga” —
asi como con el principio de “quien usa, paga”-; tienden a reducir los costes de
control y los procesos burocraticos —en principio-; sirven de incentivo al control de la
contaminacion y del conjunto de residuos vertidos a las aguas; incentivan la
reutilizacion, la desalacion y el saneamiento de las aguas; tienen a estimular el uso de
recursos hidricos, asi como de productos en los que se ha empleado agua en su
elaboracion, con bajos costes de administracion; generan renta y estimula el uso de un
agua de calidad; prevé la localizacion de actividades contaminantes de las aguas —
tanto subterraneas como superficiales, asi como de sus usos directos o indirectos-; y,
existe una menor necesidad de interferencia del Estado, entre otros.’’

b) Principales desventajas de los instrumentos econdmicos y los mecanismos
financieras en las Politicas de Aguas:

Tal vez, la desventaja mas resefiable emana de la complejidad de los procesos de
cuantificacion y valoracion economica real de los recursos hidricos (especialmente si
tenemos en consideracion que estamos procediendo a la valoracion economica, es
decir, el precio de un bien de caracter publico), igualmente, presentan una clara
desconfianza por la falta de un método o metodologia de aplicacion “aceptable”,
desde una perspectiva politica y social, asi como técnica, cuando hay que imponer
valores monetarios a los recursos hidricos —de hecho, cabe sefialar que, a dia de hoy,
el agua en Espafia presenta unos precios proximos a la gratuidad; de igual modo, otra
desventaja la encontramos en la desconfianza social respecto la efectividad de los
mismos, asi como de la competitividad empresarial o privada, lo que, en muchos
casos, producen deslocalizacion industrial —si tenemos en consideracion los
instrumentos sancionadores como los tributos-, o por la excesiva prolongacion
temporal, asi como por la segmentacion del mercado —si nos centramos en subsidios,
subvenciones u otros incentivos que se vinculan a gastos fiscales-; de igual modo,
cabe sefialar que generan preocupacion por la injusta distribucion de la carga

36 La parafiscalidad o extrafiscalidad de un instrumento econdmico se estipula cuando éste
superpone al fin fiscal otro de distinta finalidad. Estos fines extrafiscales persiguen, junto al
innegable efecto recaudador, influir en la conducta de los contribuyentes. Debemos destacar
que, en la actualidad, la proteccion del medio ambiente se articula a través de distintos medios
juridicos del Derecho administrativo, penal y civil, pero se hace necesaria la proyeccion de
incluir medidas de derecho tributario, que sirvan de complemento a las demas por ser un
instrumento econdmico al servicio del medio ambiente.

37 Sefialar, igualmente que, en el caso concreto de Espafia, la escasa aplicacion de
instrumentos econdmicos se debe, entre otras cuestiones, a ciertas rigideces estructurales del
sistema fiscal espafiol que no favorecen la incorporacion de ciertas figuras tributarias de indole
ambiental y carcter extrafiscal, de una forma flexible y agil.
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tributaria de los gravamenes que recaen sobre las familias —mas concretamente si nos
centramos en los sistemas de fijacion de precios de los suministros de agua, los
sistemas de depuracion o tratamiento de aguas residuales o desalacion de agua;
tampoco permiten mostrar un alto grado de prediccion ya que muchos agentes pueden
aceptar o aceptan el pago de tributos, por ejemplo, y mantener sus niveles de
degradacion, -por lo que no quiere decir que imponer una sancion econoémica conlleve
el fin de los procesos de contaminacion-; en muchos casos muestran una escasa o
limitada flexibilidad para adaptarse a los procesos de degradacion de las aguas puesto
que los instrumentos estan reglados a medio o largo plazo; existe cierta complejidad a
la hora de complementar los instrumentos regulatorios y los econdomicos en materia
hidrica —y, mas concretamente, en los procesos vinculados con la sequia, escasez de
recursos hidricos, cambio climatico,...-; y, sobre todo, la existencia de una deficiente
articulacion entre los diferentes instrumentos econdmicos, especialmente por la falta
de coordinaciéon horizontal y por la falta de enfoques integrados entre aspectos
econdmicos, sociales y ambientales.

4.1. Clasificacion de los instrumentos econémicos y los mecanismos financieros,
como punto de partida

Siendo preceptivo que, a dia de hoy, no existe una unica y universal clasificacion de
los instrumentos econdmicos y los mecanismos financieros, en el presente epigrafe, se
procedera a establecer un esquema inicial de los mismos, que sirvan de base para la
concrecion del conjunto de medios —de indole econdmico- disponibles para la
planificacion y gestion de los recursos hidricos en nuestro pais, a través de las
Politicas de Aguas.

De este modo, podemos establecer una delimitacion de tipologias®™ instrumentales
en torno a siete concepciones preliminares®; a saber:

+ Instrumentos fundamentados en la alteracion de los costes de produccién:
Los cuales tienen por objeto condicionar el comportamiento de los agentes
econdmicos penalizando o incentivando, mediante instrumentos directos —
impuestos, tasas, canones, subsidios, subvenciones, etc.- las acciones de los
mismos.

+ Instrumentos orientados a la creacion de nuevos mercados: Conjunto de
mecanismos que emplean incentivos directos mediante la creacion de
mercados a través de los cuales modificar los niveles de externalidades
negativas ocasionadas por los modelos productivos -por debajo de las cuotas

38 Teniendo presente que, el conjunto de instrumentos econdmicos o mecanismos financieros
tienen fundamento en una o varias categorias o catalogaciones por lo que no son “estabulares”
A pertenecen a una Unica categorizacion. ‘ .

Tomando como resefia los estudios realizados por Coggan y Whitten (2005), y las
propuestas de clasificacion de la Agencia Europea de Medio Ambiente, entre otros.
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asignadas-, mediante la transferencia de cuotas de contaminaciéon o
degradacion de las aguas y el medio ambiente.

+ Instrumentos que tienen por objeto la modificacion de los habitos de
consumo®’: A través de la mejora en la calidad de la informacion, y de la
educacion, producir la sensibilizacion de los consumidores.

+ Instrumentos que afectan a los precios de los bienes y/o productos: Tales
como el conjunto de tributos ambientales, subsidios, subvenciones, sistemas
de depdsito y retorno.

*+ Instrumentos que reducen o mitigan los niveles de contaminacién o
degradacién de los recursos hidricos: En los cuales se incluyen el conjunto de
mecanismos de mercado, tales como los permisos de emision, los “bancos de
aguas”, mercados de residuos en espacios hidricos, etc.

%+ Otros instrumentos financiero que, mediante la oferta de mejoras de indole
financiero-fiscales, incitan a los agentes econdémicos a optimizar sus
beneficios sin degradar su entorno natural e hidrico.

%+ Y, por ultimo, algunos autores, sefialan y remarcan la importancia de la
“acuerdos voluntarios” como instrumentos econémicos, por formar parte de
sistemas de autorregulacion empresarial, con capacidad de dinamizacion de
los mercados, tales como las “eco-auditorias”, la “eco-gestion”, las
“ecoetiquetas”.

De esta manera, se sientan las bases de los procesos de intervencion de las
Administraciones Publicas en el ambito de la proteccion ambiental, en general, y de
los recursos hidricos, en particular; estableciendo una prioridad en la clasificacion de
la instrumentacion al uso (ver figura 5), con el objeto de alcanzar los objetivos y fines
establecidos en la Politica de Aguas, de la manera mas eficiente posible. Si bien,
partiendo de la idea fundamental de que, cualquier clasificacion*! es, en cierto modo,
arbitraria®, se torna esencial definir y marcar las virtudes y/o deficiencias de cada uno
de los mismos, asi como indicar que, el uso de los distintos instrumentos no siempre
conlleva una racionalidad econémica y ambiental si se emplean de manera aislada y
unica. Asi pues, se pone de manifiesto que, el uso y empleo de mecanismos
combinados puede ejercer un efecto favorable en los procesos de proteccion,
conservacion o regeneracion.

40 Cabe sefalar que, algunos autores no los consideran instrumentos econdémicos o
mecanismos financieros, si bien, conllevan la concurrencia en procesos de innovacion,
informacion y concienciacion sustentados en dichos instrumentos de indole econdmicos.

# En muchos casos, es complejo establecer cada instrumento o mecanismo a una Unica
categoria, puesto que se pueden interrelacionar entre si y formar parte de dos o mas categorias.
42 Buroparc (2010). Mecanismos financieros innovadores para la conservacion de la
biodiversidad. Monografia 3. Ed. FUNGOBE. Madrid. 148 paginas.
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Figura 5. Clasificacion de los instrumentos de control del medio ambiente y sus recursos
naturales.
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Esiatagihe & Instumenios Insinmenios de las

43 Para la realizacion del presente cuadro, a tenor de las fuentes citadas, se han tomado como
referencia las clasificaciones establecidas por la Agencia Europea de Medio Ambiente, en su
labor de graduacion de los diferentes instrumentos o mecanismos tomando como referencia el
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Tomando como referencia la figura 5, se nos muestra que, la instrumentacion
econdmica y financiera, estd en consonancia con las estrategias basadas en la
informacion, en los incentivos y en los comportamientos especificos por “mandato”,
que graduan los diferentes instrumentos o mecanismos a través de los cuales regular y
gestionar los usos y disfrutes del agua, teniendo en consideracion que, en los
momentos presentes, la relevancia de los instrumentos de caracter regulatorio
presentan un peso notable o relativo frente a las estrategias basadas en la informacion
al conjunto de agentes economicos, de los instrumentos de mercado, de los
mecanismos basados en incentivos, y los instrumentos basados en la respuesta social.

Con lo anteriormente expuesto*, podemos sefialar algunas afecciones que exponen
la importancia de la combinacion entre los diferentes instrumentos o mecanismos,
mostrando coémo, al vincular unos con los otros se pueden optimizar los resultados
alcanzados en la busqueda de los objetivos perseguidos; a saber:

Como se ha sefialado anteriormente, los instrumentos regulatorios sientas las
bases —concretas y concisas- de los fines a alcanzar, asi como las obligaciones
exigibles —por ejemplo, la restitucion de los dafios ocasionados por las actividades de
los distintos agentes economicos-, y, la delimitacion de subsidios o subvenciones que
permitan evitar dichas situaciones de riesgo e impacto. En caso de que dicho dafio
llegue a ejercerse, por falta de incentivos o por ineficacia de los instrumentos
empleados por las Administraciones Publicas o por el propio “Mercado”, o que, en
muchos casos, a tenor de la legislacion vigente se hayan sustituido o eliminado ciertos
subsidios o subvenciones que afectaban de manera nociva al recurso hidrico, se
pueden emplear instrumentos tributarios con el objeto de sancionar —a tenor del
principio de *‘quien contamina, paga”- o de controlar —*“quien usa, paga”- las
actividades de los distintos agentes economicos, cuyas recaudaciones pueden ir
destinadas a inversiones —en mejora tecnologica, innovacion, desarrollo, investigacion,
etc-, con el objeto de adaptarse a las exigencias estipuladas y establecidas a través de
la legislacion. De igual modo, con lo recaudado a través de los tributos o las
reducciones de los mismos, pueden emplearse en la creacion de “fondos ambientales”
estimulando las inversines en “fondos verdes” —o, en este caso, se podrian denominar
“fondos azules”. Por otro lado, mediante los instrumentos regulatorios, encargados
de fijar y estipular los niveles maximos de degradacion -incluso, de intercambio de
derechos®- o un sistema de subsidios a través de subastas en los que se permita

peso relativo que se le otorga a la instrumentacion regulatoria —tal y como exponen Sotelo
Navalpotro, J. y Algarra Paredes, A.-, o, por el contrario, a las estrategias fundamentadas en la
informacion y a los instrumentos basados en incentivos.

4Y, tomando como base los trabajos llevados a cabo por Europarc (2010).

45 Al igual que se establece un sistema de “derechos de emision” vinculada a la degradacion
ambiental del aire (el denominado “cap and trade system™), se podrian establecer derechos de
contaminacion hidrica. Si bien, case resaltar que, en lineas generales, estos sistemas presentan
notables complejidades e ineficiencias que no siempre los viables. En lineas generales, las
desventajas de dicho sistema tienen a ser superiores a sus virtudes.
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garantizar que no se excederan los limites de degradaciéon. Si bien, esto conlleva un
marco normativo estricto, asi disponer de un sistema de control real y eficiente de los
niveles de contaminacion hidrica —amén de los controles propios de su operatividad y
ejecucion. De igual manera, las ayudas (principalmente, ptiblicas, como los subsidios
o las subvenciones) pueden emplearse como mecanismo de informacion, a través de
los cuales advertir a la sociedad de los beneficios emanados de la proteccion, cuidado
y conservacion de nuestros recursos hidricos, asi como la repercusion que tiene sobre
la mejora y el incremento de la calidad de vida y el bienestar social que de ellas se
desprenden. Remarcando que, el empleo de subsidos para potenciar mecanismos
voluntarios puede ejercer un impacto positivo, al incidir éstos ultimos sobre ciertos
colectivos sociales, asi como de precisar de un proceso o sistema de control, en lineas
generales, no muy complejo. También, se pueden emplear los tributes de manera
conjunta a un sistema de permisos transferibles o sistema de créditos comerciales,
mediante el cual, aquellos agentes que mitiguen sus impactos negativos sobre los
recursos hidricos dispongan de capacidad de venta de crédito a aquellos que no
cumplen con las exigencias de reduccion de externalidades negativas sobre el medio
ambiente, en general y sobre el agua, en particular. Y, por Gltimo, en consonancia con
las estrategias basadas en la informacion, aplicar de manera conjunta la
instrumentacion regulatoria y los mecanismos de certificaciéon o etiquetado
ambiental, con el objeto de incidir las elecciones de los consumidores, modificando
asi los habitos de consumo de los agentes economicos.

Figura 6. Clasificacion de las tipologias de Instrumentos econdémicos y mecanismos
financieros en la conservacion y preservacion hidrica.
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46 Por su parte, sefialar que, el empleo de subastas de subsidios pueden incidir positivamente
sobre el uso del bien publico agua, por favorecer o incidir en los niveles de competencia y
competitividad, ya que, a la hora de realizar las “pujas” para alcanzar las ayudas publicas.
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De este modo, con todo lo hasta aqui expuesto, se puede establecer una
clasificacion general del conjunto de instrumentos econdmicos 0 mecanismos
financieros, a partir de los cuales gestionar, controlar y valorar las intervenciones de
las Administraciones Publicas —y, Privadas-, en el ambito de la proteccion y
conservacion de los recursos hidricos, con el objeto final de garantizar el derecho al
acceso a un agua de calidad (ver figura 6). Entre dicha instrumentacion, destacan los
tributos ambientales (impuestos, tasas, canones y contribuciones especiales), las
inversiones, los mecanismos ambientales, las etiquetas y certificaciones, las licencias
y permisos negociables (concesiones, cuotras transferibles o licencias), subvenciones
y pagos por servicios ambientales (en las que destacan los subsidios, subastas y
subvenciones), los precios de los recursos hidricos, los mercados del agua y los
bancos de agua.

Procedamos, pues, al analisis, estudio y valoracion del conjunto de instrumentos
econdémicos y mecanismos que configura la realidad de las Politicas de Aguas de
nuestro pais, estableciendo y puntualizando sobre un conjunto seleccionado de
ejemplos representativos de cada uno de ellos.

4.2. Los instrumentos economicos y los mecanismos financieros en las politicas
de aguas espaifiola

Partiendo de la clasificacion inicial del conjunto de recursos instrumentales de indole
econdmica disponibles, en los momentos presentes, se hace patente que, junto con la
diversidad instrumental, aparece la complejidad de uso y, sobre todo, de empleo,
donde se muestra la prelacion y/o predileccion por ciertos mecanismos frente a otros.
De este modo, debemos iniciar el analisis, sin lugar a dudas, desde la premisa de
que, en las ultimas décadas, los instrumentos de caracter fiscal se han ido empleando
de manera mas recurrente frente a otros mecanismos —tanto en el ambito del Medio
Ambiente, en general, como en el Agua, en particular-*’. Remarcando, igualmente,
que, del conjunto de tributos de caracter ambiental estipulados en Espafia por los tres
niveles de gobierno que disponen de poder tributario®, el agua se consolida como eje
prioritario en dicha materia; mostrando especial interés en los procesos de
financiacion del conjunto de Administraciones Publicas —dentro de sus respectivas
competencias- para hacer uso y disfrute*’ de un bien, como hemos sefialado en sendas
ocasiones, esencial para la vida y las actividades humanas. Asi pues, los tributos se
consolidan como los instrumentos mas demandados y utilizados por las
Administraciones Publicas en Espafia, en materia hidrica, especialmente configurados

47 En el presente estudio se incluye una seleccion de instrumentos econémicos y mecanismos
financieros resefiables en materia de Politica de Aguas.

48 Estado, Comunidades Auténomas y Ayuntamientos.

4 Con lo que son necesarias las inversiones para su extraccion o captacion, depuracion,
saneamiento, desalacion, almacenamiento, potabilizacion, abastecimiento y canalizacion
(distribucion en “alta y en baja”), etc.
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como tasas —canones- 0 impuestos, y, en menor medida, como contribuciones
especiales (por la realizacion de obras o por el establecimiento o ampliacion de
servicios relacionados con el abastecimiento de agua y su saneamiento). De igual
modo, sefialar que, existe alguna Comunidad Autéonoma (como es el caso de la
Comunidad Auténoma de Catalufia con la aprobacion de su Decreto Legislativo
3/2003) que ha aprobado otras medidas fiscales distintas para la ejecucion de sus
Politicas de Aguas, tal y como observamos en el cuadro adjunto.

TRIBUTOS
(IMPUESTOS, TASAS, CANONES Y CONTRIBUCIONES ESPECIALES)

Caracteristicas Generales

Los “tributos” son definidos como el conjunto de ingresos de derecho publico que
consisten en prestaciones de caracter pecuniario de indole obligatorio, impuestas de
manera unilateral por el Estado, y son exigidas por las Administraciones Publicas a
tenor de la ley a las que se encuentre vinculados. En la Ley General Tributaria
58/2003, de 17 de diciembre (Art. 2.2. LGT) se dispone que los tributos “cualquiera
que sea su denominacion, se clasifican en tasas, contribuciones especiales,
impuestos” (y aunque de distinta naturaleza, se pueden incluir los denominados
precios publicos). Asi, tributo es genérico, y los impuestos, las tasas, contribuciones,
son la especie o figura. Con lo que pueden definir de la siguiente manera; a saber: a)
Tasas: son aquellos tributos cuyo hecho imponible consiste en la utilizacion del
dominio publico, la prestacion de un servicio publico o la realizacion por la
Administracion de una actividad que se refiera, afecte o beneficie de modo particular
al sujeto pasivo. b) Contribuciones especiales: son aquellos tributos cuyo hecho
imponible consiste en la obtencion por el sujeto pasivo de un beneficio o aumento de
valor de sus bienes, como consecuencia de la realizacion de obras publicas o del
establecimiento o ampliacion de un servicio publico. ¢) Impuestos: son los tributos
exigidos sin contraprestacion, cuyo hecho imponible estd constituido por los
negocios, actos o hechos de naturaleza juridica o econdmica, que ponen de
manifiesto la capacidad contributiva del sujeto pasivo, como consecuencia de la
posesion de un patrimonio, la circulacion de los bienes o la adquisicidon o gasto de la
rente. Actualmente, en el contexto de la fiscalidad ambiental, estd cobrando gran
importancia el concepto de canon, como consecuencia directa de la repercusion que
tiene la normativa comunitaria en materia de legislacion ecoldgica. Concretamente,
cobra vital importancia el Tercer Programa de Accion de las Comunidades Europeas
en materia de medio ambiente, ya que en ¢l se establecen los canones como
instrumentos principales para gravar las actividades contaminantes, con el fin tltimo
En este documento se recomienda el establecimiento de cénones que graven
determinadas actividades contaminantes, con el fin ultimo de reducir o controlar los
niveles de contaminacion.
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Ventajas

Desventajas

4 La principal ventaja es que presentan una
notable eficiencia econdmica (a excepcion de
los precios ineldsticos).

# Con su aplicacion restringen los niveles de
contaminacion, degradacion e impacto sobre
los recursos hidricos, a través del denominado
“castigo fiscal” que generan.

+ Son “flexibles” y se adaptan de manera
rapida a las transformaciones o cambios
acaecidos.

4+ Dada su estructura son comprensibles y
facilmente captados por todos los usuarios

4 Son utiles para hacer frente a impactos
cuantificables -sobre los recursos hidricos o
sobre el medio en el que discurren- y, sobre
todo, cuando se tiene constancia de las
“fuentes” de contaminacion.

+ En lineas generales, presentan aceptacion
social, especialmente si hacen mencion a la
penalizacion de las externalidades negativas
sobre bienes publicos como el agua.

4 La recaudacion obtenida con su imposicion
puede ser empleada en promover mejoras en
los recursos hidricos.

4 La principal desventaja emana de la
complejidad objetiva de establecer o fijar
los niveles de contaminacion vy
degradacion, asi como indicar al sujeto o
persona —fisica o juridica- que incurre en
dicho proceso de degradacion.

4 Genera o soporta elevados gastos de
control.

4 No siempre conllevan la mitigacion o
erradicacion de los efectos externos
negativos sobre los recursos hidricos. En
muchos casos, la falta de control de las
utilidades establecidas por los agentes
contaminantes ya que, puede ser que éstos
estén mas dispuestos a pagar tributos que
a eliminar su contaminaciéon o
sobreexplotacion.

4 Pueden tender al rechazo social sino se
estipulan y motivan las relaciones reales
entre los ingresos obtenidos con la
tributacion y los beneficios o procesos de
reinversion en la regeneracion ambiental.
% Existen notables complejidades para
estimar los costes de las externalidades,
asi como la delimitacion de los derechos
de propiedad, que tiene por objeto el
“castigo fiscal” cuando el fin Gltimo del
tributo sea la internalizacion de dichos
costes externos.

Legislacion y Normativa

Instrumentos Economicos

o Ley de Aguas 29/1985 (Art. 104).

Ley de Aguas 46/1999 (Art. 40).
Real Decreto 1/2001 (Art.112).

o Ley de Aguas 29/1985.

e Real Decreto 1/2001 (Art.112bis).

« Ley de Aguas 29/1985 (Art. 106).

Real Decreto 1/2001 (Art. 114).
o Real Decreto 1/2001 (Art. 114).

o Ley de Aguas 29/1985 (Art. 104).

Ley de Aguas 46/1999 (Art. 40).
Real Decreto 1/2001 (Art.133).

o Ley de Costas (Art. 84 y 85).

Canon  por  ocupacion, utilizacion y
aprovechamiento de los bienes de dominio
publico

Canon de ocupacion del dominio publico
maritimo-terrestre de la Ley de Costas

Canon por utilizacion de las aguas continentales
para la produccion de energia eléctrica

Canon de riego

Canon de regulacion

Canon de vertidos

Canon de control de vertidos
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o Ley de Costas (Arts. 84, 86y 87).
o Ley 10/1988 de Navarra.

o Real Decreto 3/2003 (Art. 78).

o Decreto Legislativo 1/2016

o Ley 2/1992 (Art. 20).

o Ley 9/2010 (Capitulo II).

o Ley 1/1994 (Arts. 10 al 21).

« Ley 5/2000 (Art. 32).

o Ley 3/2000
canon).

(Implantacion  del

« Ley 10/2010 (Capitulo II).

o Ley 2/2014 (Capitulo II).

« Ley 1/2006 (Att. 42).
« Ley 9/2010 (Capitulo II).

« Ley 9/2010 (Capitulo III).

e Ley 3/2000
canon).

(Implantaciéon  del

e Ley 2/2016, de 30 de marzo, del
impuesto sobre estancias turisticas
en las Illes Balears y de medidas de
impulso del turismo sostenible

Tasas en materia de dominio puiblico maritimo-
terrestre

Canon de saneamiento de Navarra.

Canon de regulacion y tarificacion de Cataluiia.
Canon de saneamiento de aguas de Baleares
Canon de saneamiento de Valencia.

Canon del agua de Galicia.

Canon de saneamiento del Principado de
Asturias.

Canon de saneamiento de La Rioja.

Canon de saneamiento de Murcia.

Canones y tarifas regulados en la ley estatal de
aguas de Aragon.

Canones de las aguas residuales domésticas,
industriales,.. ., de Cantabria.

Canon del agua del Pais Vasco.

Canon de mejora de la Comunidad Auténoma de
Andalucia.

Canon de Regulacion y Tarifa de Utilizacion del
Agua y Canon de Servicios Generales

Impuestos por vertidos al mar de la region de
Murcia.

Tasa autonémica de abastecimiento de agua y
Tasas locales por la prestacion de los servicios
de abastecimiento de agua y su saneamiento.

Contribuciones especiales por la realizacion de
obras o por el establecimiento o ampliacion de
servicios relacionados con el abastecimiento de
agua y su saneamiento.

La denominada “Ecotasa Balear”.
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Los términos canon y tasa son términos equivalentes (puesto que tienen una
naturaleza juridica analoga) aunque pueden tener o no el mismo significado
dependiendo del contexto. Asi, en el caso de las concesiones de dominio publico el
canon a pagar por el concesionario seria el equivalente al precio del contrato que
tendria la consideracion a su vez de tasa por utilizacion privativa del dominio publico
prevista en el Texto refundido de la Ley de Haciendas Locales (TRLHL, Real
Decreto 2/2004, de 5 de marzo). El propio art. 24 TRLHL indica que para calcular el
importe de esta tasa (canon por la ocupacion del dominio publico) cuando se trata de
concesiones se calculara sobre la base del precio de adjudicacion (Art. 24 TRLHL.
«El importe de las tasas previstas por la utilizacién privativa o el aprovechamiento
especial del dominio publico local se fijara de acuerdo con las con caracter general,
tomando como referencia el valor que tendria en el mercado la utilidad derivada de
dicha utilizacién o aprovechamiento, si los bienes afectados no fuesen de dominio
publico; cuando se utilicen procedimientos de licitacion publica, el importe de la tasa
vendra determinado por el valor econémico de la proposicion sobre la que recaiga la
concesion, autorizacion o adjudicacion; y, cuando se trate de tasas por utilizacion
privativa o aprovechamientos especiales constituidos en el suelo, subsuelo o vuelo de
las vias publicas municipales»). Por otro lado, el Texto Refundido de la Ley de
Contratos del Sector Publico (Real Decreto Legislativo 3/2011) utiliza el término
canon en su art. 133, para hacer referencia al importe que deberd abonar el
concesionario de un servicio publico a la Administracion (Art. 133 TRLCSP.
«Pliegos y anteproyecto de obra y explotacion. De acuerdo con las normas
reguladoras del régimen juridico del servicio, los pliegos de clausulas
administrativas particulares y de prescripciones técnicas fijaran las condiciones de
prestacion del servicio y, en su caso, fijaran las tarifas que hubieren de abonar los
usuarios, los procedimientos para su revision, y el canon o participacion que hubiera
de satisfacerse a la Administracion»). Por ultimo, destacar que en la Ley de Aguas
espafiola del 29/1985 (también se emplea el término “canon” en la Ley de Costas
22/1988, de 28 de julio), de manera ambigua, el término “canon”, en todo su texto,
aplicandolo a toda una amalgama de exacciones de naturaleza tributaria, patrimonial e
incluso parafiscal, que pese a carecer de sustantividad propia en la legislacion
tributaria estan arraigados en el lenguaje de los usuarios y consumidores del agua.
Desde esta concepcion, el “canon” vendria a catalogar la concesion de autorizaciones
privativas para ciertos aprovechamientos del dominio publico, es decir, el precio por
la creacion de titularidades especificas y adecuadas para el uso privativo o comin
especial del recurso natural, en este caso, el agua. Por lo que algunos autores
sostienen que en la fiscalidad de las aguas se esta utilizando de forma indiscriminada
los mal denominados “canones” que, en la mayoria de los casos, son precios publicos
que, en muchos casos, conllevan o pueden conllevar una serie de vicios muy
negativos.
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Indiscutiblemente, con todo lo anteriormente expuesto, se pone de manifiesto que,
del conjunto de instrumentacion economica al uso, los mecanismos de indole
tributario® presentan una amplia y sustancial base de uso y aplicacion de las Politicas
de Aguas de Espaiia. Si bien, no son los unicos elementos a aplicar; procedamos pues
a conocer el impacto de las subvenciones, subsidios y subastas en materia hidrica en
nuestro pais. Si bien, teniendo presente que, el primigenio problema lo encontramos
en los procesos de tarificacion —a través de fijacion de precios multiobjetivos- que
recae sobre las politicas de control de consumo de agua. Asi pues, remarcar las
afirmaciones desarrolladas por la gerente de la Fundacion Nueva Cultura del Agua, la
cual expone que, “tarifa del agua urbana en Espafia esta altamente subsidiada”, lo que,
en muchos casos, dificulta el desarrollo y ejecucion de una gestion realmente
optimizadora que permita alcanzar los objetivos y fines de preservacion y
conservacion de un bien esencial para la vida, como es el agua.

SUBVENCIONES, SUBSIDIOS Y SUBASTAS

Caracteristicas Generales

Las subvenciones son definidas como el conjunto de pagos —monetarios o, a través
de intercambio por bienes y servicios- llevados a cabo por las Administraciones
Publicas a una persona fisica o juridica, en la cual no hay obligatoriedad de
devoluciéon o reembolso de dichas cuantias. Tienden a emplearse en actividades de
interés social o publico —innovacion tecnologica, formacion, investigacion,...-, como
mecanismo de intervencion de las administraciones en las que se establece una
relacion de indole juridico en el que se la vincula con ¢él(los) beneficiario(s), en los
que éstos tienen que hacer frente a las condiciones de caracter legal determinadas,
siendo estds controladas, fiscalizadas, revocadas, sancionadas, etc., por las
Administraciones Publicas -ayudan a solventar los costes de obras, proyectos, etc.-.
Por su parte, los subsidios son concebidos como “estimulo” de la economia,
incidiendo sobre el consumo o produccion de un determinado bien o servicio, y, que
muestra la diferencia entre el precio real y el de mercado de dicho bien o servicio -
tienen por objeto satisfacer, de manera extraordinaria, una necesidad especifica-.
Existen diversas tipologias de subsidios, segiin sean de oferta —orientados a

0 En febrero de 2017, la Comisién Europea, por medio del comisario de Medio Ambiente,
Karmenu Vella, ha instado a Espafia a aumentar la fiscalidad medioambiental. A juicio de
Bruselas, hay un margen claro para que Espafia aumente los impuestos 'verdes' en sectores
como el transporte y la energia. En esta linea, un reciente estudio denominado “Las Nuevas
Reformas Fiscales Verdes” (Gago, A. et alii., 2016) llega a la conclusion de que la fiscalidad
ambiental ain no ha logrado desempefiar un rol relevante (7° Congreso Forestal Espaiiol,
2017).
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productores-, o, de demanda —orientados a consumidores. De igual modo,
encontramos subsidios que repercuten en la reduccion de las cantidades pagadas por
los usuarios a niveles inferiores a los costes del bien o servicio (directos —el Estado o
Administraciones publicas pagan de manera directa una parte del servicio de agua
del(los) consumidor(es)-, cruzados —se le aplica un precio o tarifa diferente a cada
consumidor, en la que algunos consumidores pagan por encima de los costes reales y
otros por debajo-, y, a la produccién —pagos corrientes sin contraprestacion-). Asi
como, sefalar que, también, existen subsidios otorgados por empresas privadas con
el objeto de evitar que, en algunos casos, el incremento de los precios de los recursos
hidricos, llegue a los consumidores finales —incluyendo, a través de los precios de
bienes y productos, no solo del consumo directo del recurso hidrico. Y, por ultimo,
las subastas son definidas como ventas organizadas, fundamentales en la
competencia directa, y, en lineas generales, de indole publico, en la que, aquel postor
que ofrezca mayores cuantias monetarias por un determinado bien, se lo adjudica en
propiedad. Destacan dos tipos de subastas; la primera, denominada “subasta en sobre
cerrado” —solo se permite la presentacion de una Unica oferta por bien, ya sea de
primer o de segundo precio-, y, la “subasta dinamica” —en la que los postores
conocen las ofertas de los demas compradores y pueden ir aumentando su oferta
hasta el cierre de la subasta, y, estas pueden ser “a la inglesa” o ascendentes, o, “a la
holandesa” o descendentes-. De igual modo, cabe sefialar la existencia de otra
tipologia de subastas como la americana, la Round Robin, por céntimos, a la baja, a
tipo fijo, silenciosa, de presupuestos, tipo variable o subasta y concurso.

Ventajas

Desventajas

+ La principal ventaja es que son
instrumentos de caracter voluntario,
no coercitivo.

4 Junto con su facil comprension, vy,
se pueden vincular, con cierta
sencillez, a resultados especificos.

+ En lineas generales, presentan unos
resultados adecuados u  Optimos,
siempre y cuado los objetivos y fines
estén especificados de manera clara y
concisa.

+ Son eficaces siempre que los
objetivos estén claramente definidos y
exista consonancia con los sistemas
de informacion.

= Se permite la liberacién de fondos,
cuando se eliminan los subsidios o
subvenciones perversos.

4 Prestan servicios de apoyo mas
efectivos ante actividades
desfavorables en el uso de recursos
naturales cuyo empleo no puede ser
prohibido.

+ Por su parte, la principal desventaja parte de la
idea de que los costes afectan o inciden solo sobre
los recursos naturales de caracter publico limitados
—como es el caso concreto del agua dulce potable.

4 De igual modo, otra de las principales
desventajas es que soportan un enorme riesgo de
producir efectos “perversos”.

4+ Los cambios o impactos sobre el medio natural
hidrico estan vinculado a la duracion y durabilidad
del subsidio y presenta una fuerte resistencia a los
cambios ejercidos por sus beneficiarios.

4 La eficiencia es menor respecto a otros
instrumentos de caracter sancionador
4 Presenta elevados costes de control y gestion.

+ En los procesos de célculo de la base, en
numerosas ocasiones, no tienen presente el pago
por servicios ambientales.

+ Son poco eficientes si no se especifican
claramente los objetivos y fines de la Politica
economica de Aguas.

+ Estdn mas orientados a la recuperacion y
regeneracion que a la prevencion.
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Legislacion, Normativa
y Regulacién

Instrumentos Econémicos®!

e Orden
junio.
Por la que se establecen las bases
reguladoras de la concesion de
subvenciones a las plantas
potabilizadoras para desalacién de
agua de mar en las Islas Canarias

IET/1150/2014,de 30 de

e Otras disposiciones. Aguas de
Galicia. Resolucion 28 mayo 2019.
Por la que se aprueban las bases
reguladoras para la concesion de
ayudas, en régimen de concurrencia
competitiva, destinadas a las entidades
locales responsables de sistemas de
abastecimiento a la poblacion para la
redaccion de planes de emergencia
ante situaciones de sequia, y se

convocan para el afio 2019..

e Orden 61/2019, de 11 de abril.

De la Consejeria de Agricultura,
Medio Ambiente y Desarrollo Rural,
por la que se establecen las bases
reguladoras para la concesion de
ayudas para la modernizacion y
transformacion de los regadios en el
dmbito territorial de Castilla-La
Mancha, en el marco del Programa de
Desarrollo Rural de Castilla-La
Mancha 2014-2020.

e Reglamento (UE) n° 1305/2013

Del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 17 de diciembre de 2013,
relativo a la ayuda al desarrollo rural a
través del Fondo Europeo Agricola de
Desarrollo Rural (FEADER)

o Subvenciones a las plantas potabilizadoras para

desalacion de agua de mar en las Islas Canarias.

“Seran  subvencionables las  inversiones
realizadas desde el 1 de enero de 2019
destinadas a la eclaboracion de planes de
emergencia ante situaciones de sequia, asociados
a cada uno de los sistemas de abastecimiento que
gestione la entidad local solicitante”.

Subvenciones para la transformacion y
modernizacion de los regadios en el ambito
territorial de Castilla-La Mancha.

Control y gestion de las subvenciones —ayudas a
los  agricultores,  adaptindose a  las
especificaciones de la Directiva Marco del Agua.
De este modo, el Relgamento establece que ““los
servicios de asesoramiento a las explotaciones
deben ayudar a los agricultores a identificar las
mejoras necesarias relativas a los requisitos
establecidos para la aplicacion del articulo 11,
apartado 3, de la Directiva marco del agua (...)
a fin de contribuir a una gestién eficaz de las

3! Cabe sefialar, igualmente, que la tendencia a la gratuidad del agua en Espafia conllevo a la
recomendacion, por parte de la OCDE en el afio 2001, de desarrollar Politicas de gestion de
demanda de recursos hidricos, con el fin de orientar el uso éptimo de un recurso escaso como
es el agua.
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« Politica Agraria Comun (P.A.C).

o Fondos FEDER (2014-2020).

El Fondo Europeo de Desarrollo
Regional es definidko como un
instrumento  financiero configurado
por subvenciones a fondo perdido, de
la Comisiébn Europea, que son
gestionados por las Administraciones
Publicas, con el objeto de favorecer el
desarrollo econémico de los paises
miembros de la Unién. Asi pues, son
subvenciones.

e Orden AAA/1745/2012,
marzo.

Por la que se aprueba el Plan

Estratégixo de subvencines del

Ministerio de Agricultura, Pesca,

Alimentacién y Medio Ambiente para

el periodo 2018-2020.

22 de

zonas Natura 2000, y también debe ayudarse a
los agricultores a hacer frente, en las
demarcaciones fluviales, a las limitaciones
resultantes de la aplicacion de la Directiva
marco del agua. La ayuda (subvencién) debe
estar vinculada a los requisitos especificos
descritos en el programa de desarrollo rural,
gue sean mas estrictos que las normas y
requisitos obligatorios correspondientes. Los
Estados miembros deben asegurarse también de
que los pagos a los agricultores no deriven en
una doble financiacion en virtud del presente
Reglamento y del Reglamento no 1307/2013.
Ademas, es preciso que los Estados miembros
tengan en cuenta en la concepcién general de
los programas de desarrollo rural las
necesidades especificas de las zonas Natura
20007,

Subvenciones a la agricultura.

Subvenciones para la mejora de la calidad
ambiental en vertidos a zonas sensibles o
saneamiento y depuracion.

Por ejemplo, Embalse de Torrejon-Tiétas. Nuevo
EDAR Losar de la Vera, Depuracién de la
Comarca agraria de Hervas (Caceres), nuevo
EDAR Colectores y emisario de Addaia, etc.

Subvenciones a los Servicios de Agua.

Por ejemplo, Convocatoria de Subvencinoes
mediante concurrencia competitiva a
Ayuntamientos y Entidades Locales menores
destinadas al suministro de agua con cisternas
para localidades en situacién de

desabastecimiento de agua potable, de
Palencia..
Subsidios de las grandes infraestructuras

hidraulicas.
Subvenciones Plan Nacional de Regadios.

Subsidios directos y Planteamiento de Ia
creacion de “subsidios cruzados” (*).

Si bien, en los momentos acutales, no existen
ejemplos de la aplicacion de este sistema en
nuestro pais, existen propuestas —Foro de la
Economia del Auga- para su aplicacion.
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Y es que, en torno a instrumentos regulatorios, instrumentos economicos,
instrumentos informativos —que tienen por objeto influir en las decisiones de los
agentes econdmicos mediante la informacidon de los impactos de sus actuaciones-, o,
los instrumentos cooperativos —que emplean los actores, tanto publicos como
privados, para alcanzar acuerdos voluntarios-; siendo una delimitacion similar, donde
los procesos de informacion cobran importancia a la hora de prevenir los impactos
sobre la degradacion de las aguas.

PAGOS POR SERVICIOS AMBIENTALES

Caracteristicas Generales

Los Pagos por Servicios Ambientales son mecanismos que tienen por objeto la
compensacion directa —de manera flexible y aceptable- en la que los proveedores de
los servicios hidricos perciben un pago por parte de los consumidores —o, usuarios-
de los mismos. Asi pues, se definen como transacciones de indole voluntaria en la
que un servicio ambiental —en este caso, hidrico-, o su uso y disfrute pueda ser
garantizado por el proveedor de dicho servicio, asegurando su provision. Las
principales caracteristicas son su flexibilidad y que son personalizados, estan
orientados a la consecucion de resultados y que, los proveedores se compromenten a
llevar a cabo acciones que conduzcan a la prestacion de los servicios hidricos y los
compradores a los pagos con mecanismos de control y sancion. En lineas generales,
estos suelen ir ligados a otros instrumentos de mercado que permitan la
compensacion de los propietarios de las tierras “aguas arriba” con el objeto de
preservar el uso particular del suelo —en caso de que este no sea publico- que
repercute sobre la disponibilidad la calidad de los recursos hidricos*>.

Ventajas Desventajas
4 Presentan sencillez a la hora de mostrar + La principal desventaja es que necesitan de
su justificacion social y promueven los una estructura complementaria para la
cambios de manera no coercitiva, ejecucion de las partidas de gasto publico.
favoreciendo la participacion y la <+ No responden al principio de “recuperacion
equidad. de costes” ni con la compensacion por el coste
4+ Mecanismo preventivo —de impactos y abiental de las obras hidraulicas.
conflictos- que podria acabar con el 4+ No profundiza en el instrumento regulatorio.

32 Los servicios ambientales hidricos son aquellos que resultan del ciclo hidrolégico, producto
de la capacidad de los ecosistemas para captar agua y asi mantener la oferta hidrica disponible
para el beneficio de la sociedad (Constanza, R. et. alli, 1998).
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principio de “quién contamina, paga” y 4+ No existe wuna correlacion entre la
sustituirlo por “se premia o incentiva a disponibilidad de los recursos del fondo con los
quién actila correctamente”. costes de la conservacion de los mismos.

# Permiten la inclusion de financiacion
privada, es decir, la concurrencia de
nuevos recursos financieros del sector
privado, pueden ser promovidos como
complemento a las financiaciones
publicas.

4 Favorecen la concrecion y creacion de
estructuras  concretas de  gestion,
altamente cualificada.

+ Mejoran la independencia en la toma de
decisiones frente a las Politicas
Econodmicas Sectoriales.

+ Motivan y permiten la transparencia.

+ Generan garantias en los flujos de
recursos hidricos para la concrecion de
politicas de Aguas orientadas a la
conservacion y preservacion de los
recursos hidricos gestionados por las
Administraciones Publicas.

+ Pueden reducir los costes de transacion
si asume ciertas necesidades en los
procesos de intermediacion.

Legislacion, Normativa Instrumentos Econémicos™
y Regulacion

En Europa, encontramos dos ejemplos de notable
repercusion 'y éxito en el uso de Pagos por
Servicios Ambientales en materia de recursos
hidricos; a saber:

Contrato agrario reserva de biosfera | « Contratos agrarios de la Reserva de la Biosfera

de la isla de Menorca (CARB) de Menorca.

(*) altimo escalon de la piramide Promovidos y potenciados por el Gobierno
normativa de Kelsen Insular de Menorca, tiene por objeto la
El objeto de esta convocatoria de preservacion de los ecosisistemas y sus bienes
minimis es establecer naturales —entre las que se incluyen los recursos

compensaciones para los titulares de hidricos-, de la isla, a través de la gestion de
las explotaciones agro-ganaderas ganaderis sostenibles.

por su contribucibn a la
recuperacién y al mantenimiento del
paisaje rural tradicional de alto
valor ambiental y cultural.

33 Algunos autores (Lopez Ornat, A., 2008) sostienen que, los denominados Pagos por
Servicios ambientales —servicios de base, suministro, regulacion, culturales, etc.- podrian tener
utilidad en los procesos de prevencion de conflictos territoriales.
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Estandar  Alliance for  Water
Stewardship

El estandar mundial promueve el uso
responsable del aagua aue beneficia a
las comunidades locales social v
econémicamente, al tiempo aque
aarantiza la sostenibilidad ambiental
de las cuencas. siendo todos estos

temas prioridades para Nestlé.

Planes de Desarrollo Rural (PDRSs).

La aplicacién préactica de la Ley
45/2007. de 13 de diciembre, para el
desarrollo sostenible del medio
rural, se va a llevar a cabo mediante
el Proarama de Desarrollo Rural

Sostenible (PDRS) de caracter
plurianual, aprobado por Real
Decreto 752/2010. de 4 de iunio. tras
haber sido informado

favorablemente por los tres éraanos
de coordinacién v participacion
creados por la ley: la Comisién
Interministerial para el Medio Rural,
la= Mesa de Asociaciones de
Desarrollo Rural v el Consejo para
Medio Rural (MAPA, 2019).

Decision de Ejecucion de la
Comisién por la que se aprueban
programas de desarrollo rural (a
nivel regional) a efectos de la
concesion de ayudas del Fondo
Europeo Agricola de Desarrollo
Rural (FEADER)

Instrumento de financiacién. en
réaimen de ogestion compartida. en
pos de la Politica de Desarrollo
Rural entre la Comunidad de la
Union Europea v los Estados
miembros.  Reaulado por el
Realamento UE n° 1305/2013 del
Parlamento Europeo v del Conseio.
e 17 de diciembre de 2013 relativo a
la avuda al desarrollo rural a través
del Fondo Euroneo Adaricola de
Desarrollo Rural (FEADER)

o Embotelladora de agua Vittel (Nestlé Waters).

Vinculada a la gestion a nivel de Cuenca
Hidrografica, con el objeto de preservar y
conservar la calidad de las aguas -el
consumidor, usuario o comprador es privado-.
Cabe sefialar que, si bien, aungue nos
encontramos ante una iniciativa francesa, su
aplicacidn, uso y disfurte, es decir, su consumo y
en el proceso productivo de embotellado,,
también afecta a Espafia.

Aplicacion de sistemas de Pagos por Servicios
Ambientales en terrenos forestales.

O, por ejemplo, Ley 16/1995, de 4 de mayo,
Forestal y de Proteccion de la Naturaleza de la
Comunidad de Madrid, Articulo 90. Tarifas de
uso: “1. El uso de determinadas instalaciones o
infraestructuras de caracter recreativo en los
montes publicos, podra requerir el abono de
tarifas previamente acordadas y aprobadas por
la administracion competente: los ingresos
derivados de este uso tendrén la consideracion
de aprovechamientos a afectos econémicos de la
gestion de terrenos forestales, y gozaran de
derecho preferente en la adjudicacion,
concesiones 0 contratos de gestién los vecinos
de los municipios en los que se ubique el
monte™.

Pagos compensatorios por zonas agricolas de la
Red Natura 2000.

Si bien pueden ser calificables de subvenciones,
estas ayudas o pagos tienen por objeto la
intencion integrar la actividad agricola
mediante  practicas que contribuyan al
mantenimiento de los hébitats y especies en
zonas de dicha Red Natura 2000, incluyendo en
las zonhas hdmedas incluidas en espacios
protegidos de la Red Natura 2000.
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Actualmente, en todo el mundo se estdn implementando diversos esquemas de
Pagos por Servicios Ambientales hidricos, los cuales difieren sustancialmente en
cuanto a la definicion y clasificacion del Servicio Ambiental, el marco conceptual, asi
como los métodos utilizados para la valoracion econdmica y la evaluacion ecologica
del servicio en cuestion. Es necesario contar con una estructura basica de analisis que
permita desarrollar propuestas de Pagos por Servicios Ambientales mas equitativas y
cercanas a la realidad en cuanto a la relacion entre las sociedades humanas y su
entorno natural. Pero, sobre todo, que permitan mejorar la calidad de vida de las
personas asi como promover la proteccion de los ecosistemas y establecer mejores
relaciones entre los proveedores y beneficiarios de los Servicios Ambientales. La
oferta y el pago de los servicios ambientales hidricos: una comparacion de diversos
estudios). Y es que, los denominados Pagos por Servicios ambientales —servicios de
base, suministro, regulacion, culturales, etc.- podrian tener utilidad en los procesos de
prevencion de conflictos inter e intrarregionales, por el acceso y uso del agua,
especialmente en el seno de las cuencas hidrograficas, donde, por necesidades de
preservacion del medio natural surgen tensiones de caracter social, vinculada a los
costes de gestion originados por la pérdida de competitividad; o, en la prevencion o
mitigacion del impacto generado por las actividades turisticas que consumen recursos
hidricos, de manera directa o indirectamente y cuya presion territorial; el proceso de
urbanizacion; remarcando la importancia de dichos instrumentos como medio de
alcance a las que no pueden hacer frente las provisiones legales derivadas de la
Directiva Marco del Agua como, por ejemplo, en aquellos territorios donde, a causa
de los programas de preservacion no esta bien compensado el “lucro cesante” como la
construccion de obras hidraulicas.

ETIQUETAS Y CERTIFICACIONES

Caracteristicas Generales

Las ecoetiquetas y certificaciones ecolégicas son aquellos instrumentos en los que
se emplea un “sello”, “certificado” o “etiquetado” especial, a través del cual, mostrar
al consumidor el desempefio ambiental de un determinad bien, producto o servicio,
con el objeto de transmitir informacion veraz sobre éstos en materia de proteccion
ambiental e hidrica. De este modo, otorgan al consumidor la capacidad de eleccion
de productos conforme a su nivel de concienciacion de protecciéon ambiental. En los
momentos presentes, encontramos tres tipologias de ecoetiquetado y certificacion
ambiental; a) Tipo I (“ecoetiquetas”) definidos como “sistemas voluntarios de
calificacion ambiental” que califican ciertos bienes, servicios o productos, a tenor del
grado de afeccion sobre el medio ambiente, y, se rigen por las Normas ISO 14024 (se
representan mediante simbolos y estd respaldado por auditorias externas). Por
ejemplo, griferia con ecoetiquetado que garantiza un uso controlado del nivel
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maximo de agua. b) Tipo II (“autodeclaraciones de las empresas”) que constituyen
afirmaciones ambientales (mediante etiquetado en el producto, simbolos, publicidad
y marketing, etc., si bien, no estan respaldados por auditorias externas) que realizan
los propios fabricantes o productores y que no presentan una verificacion por parte de
otras empresas, instituciones, organizaciones y, se rigen por la Norma ISO 14021.
Por ejemplo, agua embotellada de una determinada marca. ¢) Tipo III (“Declaracion
ambiental de producto”) que se presenta como una comunicacion verificable de un
determinado bien, servicio o producto que, a tenor de diversos datos de control
permite cuantificar y valor ambiental definidas por categorias de impacto prefijadas,
y, se rigen por la Norma ISO 14025 (ofreciendo una imagen ambiental de cada
producto, bien o servicio, que le permita ser catalogado y comparado con otros de

similares caracteristicas)™.

Ventajas

Desventajas

+ Proveen de informacion relevante a los
consumidores y no necesitan grandes
inversiones

+ Potencian la produccion y consumo de
bienes y servicios ambientales y ecologicos.

+ Son eficientes cuando se orientan a
problemas especificos.

+ Son facilmente combinables con otros
instrumentos econémicos o financieros.

+ Reducen los riesgos que puedean derivarse
o generarse de una actividad productiva.

+ Permiten orientar y localizar los bienes y
servicios mas favorables para el medio
ambiente y la biodiversidad, estimulando ast,
tanto su oferta como su demanda.

# Tienen a reflejar su potencialidad y
eficiencia en la asignacion de diferenciales
positivos en el precio del producto,
incidiendo positivamente en su
competitividad.

4 Permite la interacion entre el ambito
publico y el privado.

4 No incide de manera homogénea a todos

los consumidores, repercutiendo,
fundamentalmente, en aquellos que
presentan un alto valor de concienciacion
ambiental y cuyos niveles de renta son,
ciertamente, elevados.

4 En lineas generales

4 La confianza en las empresas o entidades
certificadoras no suele ser solida y tiende a
perderse con facilidad. Ademas, si esto
sucede, es dificil volver a recuperarlas.

4 Presentan dificultades a la hora de obtener
y, sobre todo, de garantizar informacion
estandarizada  exacta,  verificable 'y
comparable.

% No se puede generalizar su uso de manera
reiterativa, pues puede generar desconfianza
en el consumidor.

4 Tan solo presentan altos niveles de
confianza aquellas certificaciones que son
reguladas  por los  gobiernos u
organizaciones de renombrado prestigio,
reconocidos por la sociedad.

>4 Existen numerosas herramientas de diagnosis ambiental de producto. La seleccion de una u
otra herramienta dependera de las caracteristicas de la empresa y de sus recursos humanos y
econdmicos, de la informacién ambiental disponible y del margen de actuacion que se permita
sobre el disefio, asi como del objetivo con qué se aplique el analisis.
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Legislacion, Normativa
y Regulacién

Instrumentos Economicos

e Norma ISO 14046 (Organizacion
Internacional de Normalizacion).

o Real Decreto 234/2013, de 5 de
abril, por el que se establecen
normas para la aplicacion del
Reglamento (CE) n.° 66/2010 del
Parlamento Europeo y del Consejo,
de 25 noviembre 2009, relativo a la
etiqueta ecologica de la UE.

o Directiva 2009/54/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo,
de 18 de junio de 2009, sobre
explotacion y comercializacion de
aguas minerales naturales; 'y,
Directiva  2003/40/CE de la
Comisioén, de 16 de mayo de 2003,
por la que se fija la lista, los limites
de concentracion y las indicaciones
de etiquetado para los componentes
de las aguas minerales naturales.

e Normas UNE (AENOR). UNE-EN

ISO Calidad de las aguas.
Por ejemplo, UNE-EN ISO
11731:2017; UNE-EN ISO 9308-
1:2014/A1:2017; UNE-EN

11133:2014/A1:2018, etc,

o Norma ISO 14046. “Huella Hidrica”

En el afio 2014, la Organizacién Internacional de
Normalizacién (ISO) aprobé la publicacién de la
norma 1SO 14046 relativa a la “Huella Hidrica”,
que surge con el fin de unificar criterios y
conceptos, asi como especificar principios,
requisitos y servir de quia para la evaluacion de
informes relativos a la “Huella Hidrica™. De este
modo, la nueva norma internacional emitida por el

comité técnico internacional sobre Gestion
Ambiental  ISO/TC207, tiene por objeto
estandarizar la evaluacion de la “huella”

generada por el uso de recursos hidricos en la
produccion de bienes y servicios, asi como en sus
procesos y organizaciones, a lo largo del ciclo de
vida de los mismos. Asi pues, en la presente Norma
ISO14046, se establecen cincuenta definiciones
estandarizadas del concepto “Huella Hidrica”, si
bien, algunos autores remarcan la importancia de
siguiente definicion: La “Huella Hidrica” es la
métrica que cuantifica los impactos ambientales
potenciales relacionados con el agua” (1SO, 2014).

« Etiqueta Ecoldgica de la Unidén Europea

En el afio 1992, la Unioén Europea cred un sistema
voluntario de Etiquetas ecoldgicas que, tal yy como
se recoge en el Reglamento 66/2010, fija las
normas para el establecimiento y aplicacion del
sistema voluntario de etiqueta ecoldgica de la UE
(Art.1. Reglamento 66/2010). se aplicara a todo
bien o servicio suministrado para distribucion,
consumo o utilizacion en el mercado comunitario,
ya sea mediante pago o de forma gratuita (Art.2.
Reglamento 66/2010).

o Bandera Azul

El programa internacional Bandera Azul fue
creado y es gestionado por la FEE (Foundation for
Environmental  Education), con sede en

Dinamarca, que agrupa Yy coordina a las
organizaciones de los 45 paises en que se
desarrolla Bandera Azul. La denominada

“Bandera Azul” es una ecoetiqueta concedida
como “galardon™ por parte de la Asociacion de
Educacion Ambiental y del Consumidor (ADEAC)
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e Organizaciones No
Gubernamentales sin fines de
lucro.

Subvencionado por parte de los
Gobiernos, a partir de los ingresos
obtenidos de empresas que tienen o
han adquirido la certificacién “The
Swan”.

con el objeto de reconocer mediante un simbolo el
cumplimiento de niveles sanitarios y ambientales
por parte de una playa y/o puerto, atendiendo a
cuatro bases o mediciones concretas; a saber:
calidad del agua para el bafio, informacion
ambiental, gestion ambiental y seguridad
ambiental.

» Etiquetado Agua embotellada

El etiquetado de agua embotellada tiene por
objetivo fundamental proteger la salud de los
consumidores, informandoles y garantizando la
veracidad de la calidad de las aguas
comercializadas. De igual modo, sefialar que,
“establece la lista de los componentes de las aguas
minerales naturales que pueden presentar un
riesgo para la salud puablica, los limites para el
contenido admisible de estos componentes, los
plazos de aplicacion para estos limites y las
indicaciones de etiquetado para algunos
componentes. Dichos componentes deben estar
naturalmente presentes en el agua y no deben
provenir de una posible contaminacion del
manantial” (Art. 1. Directiva 2003/40/CE)

e Marca AENOR.

Nos encontramos ante una ““marca de coformidad”
gestionada por la Asociacion Espafiola de
Normalizacion y Certificacion AENOR, mediante
normas UNE, especificas segin criterios
ecologicos y que tienen por objeto distinguir
productos que tengan menores impactos negativos
sobre el medio ambiente, e general, y, en este caso
concreto, sobre los recursos hidricos, en
particular, durante el ciclo de vida del producto.

o Cisne Nordico o “Ecolabel” escandinavo

Tuvo su origen en 1989 por Noruega y Sucia, en el
marco del Consejo Ndérdico de Ministros, al que,
posteriormente, se sumaron Finlandia, Islandia y
Dinamarca. Sus criterios ambientales estan
fundados en el propio ciclo de vida del producto,
incluyendo el consumo de recursos naturales como
el agua. Otorgann especial importancia a la
industria papelera —concretamente de los paises
noérdicos cuya pasta de papel es exporta a paises
como Espafia, por ejemplo-, incentivando la
reduccién o mitigacion de los impactos sobre los
recursos hidricos e incidiendo en el Agua Virtual
de los bienes, productos y servicios exportados.
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La seleccion de una u otra herramienta dependera de las caracteristicas de la
empresa y de sus recursos humanos y econdmicos, de la informaciéon ambiental
disponible y del margen de actuacion que se permita sobre el disefio, asi como del
objetivo con qué se aplique el analisis. Basicamente, podemos distinguir tres tipos de
herramientas: 1. Descriptivas: como las listas de comprobacion (check-lists en inglés).
2. Semi-cuantitativas: como la matriz MET (materiales, energia, emisiones toxicas),
la matriz METR (materiales, energia, emisiones toxicas, residuos) o el diagrama de la
tela de arafia o VEA (Valoracion de la Estrategia Ambiental del Producto). 3.
Cuantitativas: como la Huella de Carbono o la Huella Hidrica, el analisis MIPS
(material de entrada por unidad de servicio), la demanda acumulada de energia (DAE)
y el Analisis de Ciclo de Vida (ACV), que ademas de ser cuantitativo es multicriterio.

LICENCIAS, PERMISOS NEGOCIABLES Y CREACION DE MERCADOS

Caracteristicas Generales

Las Licencias, son “las relaciones basadas en un acuerdo o convencion.
Generalmente se identifica con un negocio bilateral de caracter patrimonial. El
contrato consta, al igual que el negocio juridico, de elementos esenciales, naturales y
accidentales (RAE). En Derecho Civil se define como “convenciéon que hace surgir
una o mas obligaciones, y por la cual se crea o trasfiere un derecho real” (RAE). De
este modo, se puede definir como un contrato a través del cual una persona otorga a
otra el derecho de uso, disfrute, comercializacion, etc., de un determinado bien,
servicios, producto,..., y, cuya propiedad es del otorgante. Por su parte, los Permisos
Negociables o derechos transferibles de contaminacion>® son definidos como

55 Forman el instrumento econémico mas reciente en este campo. El proyecto de un mercado
de permisos o de derechos de contaminacién fue propuesto y desarrollado por J.H. Dales en
1968. El Informe del Consejo de Asesores Economicos del Presidente Nixon del afio 1971
exhorté la utilizacion de este instrumento como medio para la proteccién y mejora del
entorno. Sin embargo, su aplicacion no se inici6 en EEUU hasta la modificacion de la
legislacion atmosférica acontecida en 1977 (Franco Sala, L. 2018. “Permisos negociables”.
VLEX). Los permisos negociables tienen su referencia tetrica ideal en lo que cabe
denominar derechos de contaminacion transferibles puros. Son certificados expedidos por la
Administracion competente, susceptibles de ser transferidos posteriormente, que ofrecen a su
titular la posibilidad de contaminar (o usar el medio ambiente) hasta el nivel que la
propiedad de los mismos autorice (Alvarez Rendueles, J.M., 1975; en Franco Sala, L., 2018).
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“cuotas medioambientales o autorizaciones asignadas sobre los niveles de
contaminacién o de uso del entorno’® que, una vez fijadas y atribuidas por la
autoridad competente, pueden ser negociadas e intercambiadas por sus titulares
respetando un marco predeterminado” (OCDE, 1991°7); asi mismo, se incluyen el
conjunto de instrumentos econdmicos y mecanismos financieros que se emplean en
el proceso de negociacion, ejecucion, etc., hasta, incluso, la creacion de
“mercados”. Con el objeto de evitar el acceso no controlado o regulado a los
recursos naturales, en general, y al agua, en particular, se ha ido configurando la
creacion artificial de “mercados” a través de los cuales intercambiar o comercializar
el derecho de explotacion transferible, mediante cuotas —establecido por pautas o
valoraciones de indole historica, concediendo a los agentes economicos la cesion
gratuita de los derechos de propiedad de una determinada cantidad de agua- o, a
través de sistema de subastas —donde la propiedad recae sobre la sociedad. De este
modo, se puede definir los Mercados de Aguas y/o Bancos de Aguas como
mecanismos a través de los cuales vender o arrendar los derechos de usos de los
recursos hidricos, bajo el control de las Administraciones Publicas.

Ventajas

Desventajas

4 Son muy flexibles y, en lineas generales, muy
eficientes al favoreceruna asignacion Optima de
recursos —por el uso y empleo, en teoria, de
mecanismos competitivos.

4 Potencian la produccion y consumo de bienes y
servicios ambientales y ecologicos.

+ Estipulan la fijacion de los limites de
contaminacion o degradacion, mediante el cual,
el “mercado” tiene la capacidad de determinacion
del valor monetario —precio- de los recursos
hidricos.

+ En lineas generales, tiende a ser bien valorado
por los sectores productivos.

4 Otorgan capacidad de incorporacion a agentes,
tanto publicos como privados.

+ Posibilitan y potencian la integracion
medioambiental del conjunto de sectores
productivos.

+ Estan controlados y regulados por la propia
Administraciéon o por entidades gestoras, en

4 Es preciso concretar, de manera clara,
cuales son los derechos de propiedad de
los recursos hidricos.

4+ En principio, la asignacion de
derechos privados sobre bienes de
indole publico o bienes comunes genera
discordancia y conflicto social.

4 Presentan un alto riesgo de pérdida
irrecuperable de eficiencia.

4 No son utiles cuando el valor del bien
o recursos es muy elevado ya que el
dans  ejercido puede no  ser
compensado, restituido y regenerado.

4 Presenta complejidad a la hora de
valorar —en términos monetarios- el
efecto ejercido por una determinada
medida u actuacion.

4 Solo tienen impacto real en mercados
con alta competitividad o competencia.

%6 Si bien, estos instrumentos, han generado, y continian haciéndolo, numerosas discordias,
estableciéndose opiniones como las de Ecologistas en Accion (2011, “El que contamina,
cobra”), en las que se muestra “cémo arruinar una idea concediendo demasiados permisos de
emision y enriqueciendo a los contaminadores”.

57 OCDE (1991). Politique de I’environnement. Comment appliquer les instruments
économiques, Paris
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teoria, garantizando
funcionamiento.

4+ Aumenta el valor economico de los territorios o
areas con elevados niveles de potencial o valor

ambiental.

su viabilidad y buen

Legislacion

Instrumentos Economicos

o Plan General de Ordenacion Urbana;
Ordenanza especial de tramitacion
de licencias urbanisticas y otras
formas de control de la legalidad

urbanistica  para el  término
municipal de Alcobendas;
Ordenanza de Edificacion,
Construcciones e Instalaciones;

Ordenanzas Fiscales Municipales;
Ley 2/1999, de 17 de marzo, de
medidas para la calidad de Ia
edificacion;  Real = Decreto-Ley
1627/1999, de 24 de octubre, por el
que se establecen disposiciones
minimas de seguridad y salud en las
obras de construccion.

e Ley 9/2010, de 30 de julio, de Aguas
de Andalucia (Articulo 46).

e Ley 46/1999, de 13 de diciembre, de
modificacion de la Ley 29/1985, de
2 de agosto, de Aguas. (Arts. 67-72)

o Licencia ejecucion de pozo para captacion de
aguas subterraneas

Un ejemplo claro de licencias lo encontramos en

las licencias concedidas para la ejecucion de pozos

para la captacion de aguas subterréneas a nivel

municipal.

o Bancos Publicos del Agua.

En dicha legislacion es donde se introducen
novedades sobre la normativa de los centros de
intercambio de derechos de uso de agua para
posibilitar la disponibilidad de agua con fines de
interés publico.

e Los denominados “Mercados del Agua”.

En dicha legislacion es donde se introducen
novedades sobre la normativa de los centros de
intercambio de derechos de uso de agua para
posibilitar la disponibilidad de agua con fines de
interés publico.
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5. A modo de conlusiones

Llegados a este punto, podemos concluir, tras lo anteriormente expuesto, que a pesar
de que todos los problemas de caracter medioambiental tienen dimensiones de indole
extraecondmicos, consecuencia de la incidencia de la crisis ecologica que no permite
a la propia Geografia Econémica o a la Economia Juridica aportar soluciones totales a
dichos problemas, las Politicas —instrumentadas y reguladas-, coadyuvan a disefiar
situaciones o estrategias no “convencionales” que necesitan redistribuir recursos
naturales escasos entre diversos usos alternativos. De aqui que, el fallo de mercado
para generar y promover una asignacion oOptima, en términos “paretianos”, de los
recursos naturales, es claramente evidente. Es por esto por lo que, lo anterior se torna
mas importante cuando tenemos presente que, el medio ambiente, se encuadra en la
esfera de los bienes y servicios publicos®® —por ser, en principio, indivisibles, y no
excluyentes-, donde el “agua” se constituye, en inicio, como bien publico puro,
considerado como bien preferente que satisface las necesidades preferentes que no
son avezados para exhibir y exponer de manera adecuada mediante las preferencias
unicas de cada individuo pues estos no valoran apropiadamente, por desconocimiento
y por no actuar de manera racional, los beneficios producidos por dicho bien y, por
ende, las preferencias reales del mismo. De este modo, el principal objetivo del
modelo neoclasico emana de la imperiosa necesidad de exhibir como la economia
logra alcanzar, de manera “natural”, sin intervencion®®, una situacion de equilibrio
con pleno empleo; de tal forma que, en términos de Politica Economica, en general, y,
en las Politicas del Agua, en particular, lo idoneo seria el “no intervencionismo” en la
economia®. Si bien, la principal complejidad de esta situacion surge de la idea
fundamental de que, dichas hipdtesis, son meramente de caracter teorico, y, la
realidad excede a tales pretextos. Se puede afirmar asi que, en la practica, dichos
mecanismos de ajuste son sumamente complejos, ya que el nivel de informacion se va
trasladando a los agentes de forma gradual, pausada y discontinua. Y, por ende, no se

9 “El Primer Teorema de la Economia de Bienestar garantiza que, bajo ciertas condiciones,
el libre mercado conduce a asignaciones eficientes. La clave de estos resultados son los
precios que actian como coordinadores de las decisiones individuales. En tanto los precios
relativos por los que se guian los consumidores y los productores sean iguales, el libre
mercado conducira (bajo ciertas condiciones) a la eficiencia™ (Albi Ibafiez, E., et alii, 2006).
% Todo ello se erige y sostiene “en unos pilares que van desde configurar a la misma en
términos de mercado, con unas variables de ajuste como los precios y los salarios reales, hasta
la configuracion global de unas relaciones macroecondémicas basadas en el equilibrio general
microecondmico, pasando por la utilizacion de la hipodtesis de la neutralidad del dinero y la
idea de interrelacion entre la demanda y la oferta agregadas.
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genera una real adaptacion en los ajustes de la economia de mercado,
fundamentalmente, porque los agentes desarrollan un comportamiento optimizador®'.

Cabe sefialar que, la mayor parte de los bienes de caracter ambiental -y, mas
especialmente si hacemos mencion al agua-, han pasado de ser “publicos puros” o
“libres” y estar disponibles de manera ilimitada, a incorporarse como bienes
“econdmicos”, convirtiéndose asi en bienes escasos y limitados (en el caso concreto
de los recursos hidricos, imprescindibles para la vida humana, a pesar de hablar de un
bien que se encuentra disponible en las tres cuartas partes de la esfera terrestre -y se
empleada en la produccion de practicamente todos los bienes y servicios, amén de su
consumo directo-, destaca su limitacion en su estado liquido, como agua dulce,
potable, no contaminada ni degradada,..., por lo que su disponibilidad en la
naturaleza no retine las condiciones necesarias para su consumo directo), por lo que el
medioambiente es econdémicamente computable. Si bien, antes, los bienes naturales,
considerados recursos sin valor econémico, es decir, sin estipulacion de precio de
mercado, y empleados como activos de propiedad publica (carentes de delimitacion
del derecho de propiedad) eran —y, en parte, continian siéndolo-, sobreexplotados,
derrochados y dilapidados, originando lo que se denomina “la tragedia de los bienes
comunes” (como es logico pensar, desde estos enfoques, el agua y su problematica ha
de tratarse en el ambito de la economia de mercado).

Podemos concluir, igualmente, la notable importancia adquirida por los
instrumentos regulatorios, también denominados de “comando y control” (“command
& control”). Se establecen como el conjunto de normas -o corpus legislativo-, que
regulen los procesos de produccion, distribucion y/o consumo, en este caso, de los
recursos hidricos —afectando tanto al consumo directo, al empleo de éste en la
produccion de bienes y servicios, el conjunto de procesos establecidos para su
captacion, distribucion o regeneracion, el empleo como elemento de transporte, uso
de indole turistico, etc.-. Estableciendo entre su articulado los preceptos basicos de
control de la calidad ambiental de la misma, asi como incluyendo la instrumentacion
econdmica y financiera necesarias para favorecer o permitir alcanzar los niveles
optimos de caracter ecoldgico, asi como su impacto sobre la econdomica y la
poblacion. Del conjunto de instrumentos regulatorios, cabe sefialar las clasificaciones
de algunos autores entorno al control de los niveles maximos de concentracion de
contaminacion permitidos —tanto en aguas superficiales como subterraneas, de costa y
litoral o de acuiferos, etc.-, procesos de contaminantes o estandares de degradacion,
innovacion tecnologica en procesos de produccion —tanto en desalacion, depuracion o
abastecimiento, como de produccion de otros bienes y servicios-, normativa orientada
a la planificacion territorial asi como a la prevencion de dafios ambientales, etc.,...

! En el mundo real lo que priman son situaciones de monopolio u oligopolio, a cuyos efectos
perturbadores se afiaden las perturbaciones que dificultan el correcto desenvolvimiento de los
mecanismos de ajuste que permiten la obtencion del equilibrio (Sotelo Navalpotro, J., 2001).
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Se concluye, del mismo modo, que si tomamos como base la Geografia
Econémica y la Economia Juridica en la que se expone que los mercados se erigen
como mecanismos eficientes en la asignacion de los recursos, como definia Ronald
Coase en 1960 -siempre se cumplan ciertos requisitos como que se creen mercados
competitivos, que no generen externalidades y que no existan costes de transaccion-,
la creacion de lo que se ha venido a denominar “los mercados” o “bancos de aguas”®
han supuesto un nuevo enfoque en la conceptualizacion de los procesos de gestion de
los recursos hidricos en nuestro paises, tras la aprobacion de la Ley de Aguas 46/1999
-de 13 de diciembre, de modificacion de la Ley 29/1985, de 2 de agosto.

Si bien, cabe sefialar que no nos encontramos, en términos juridicos no existe,
propiamente dicho, un mercado de agua, sino un mercado de derechos de usos del
agua, toda vez que en nuestro pais nos encontramos al tratar de este tema ante un
conjunto, mejor o peor definido, de bienes de dominio publico, que dimanan
directamente de nuestra Constitucion (art. 132). Es por esto por lo que, lo que directa
o indirectamente va a tratarse es de la transaccion de los derechos al usar el agua (esta
es una cuestion, fundamental que hay que tener en cuenta a la hora de plantear y
desarrollar las Politicas del Agua). Esta cuestion es especialmente importante a la
hora de tratar cuestiones como el agua dedicada al riego, que al vincularse a la tierra,
ha supuesto una cesion unida del agua y de la tierra, a la par (no obstante, no debemos
olvidar que en los mercados de derechos del uso del agua, esto no se da, ya que la
concesion no se ve afectada por la transaccion, ya que ésta suele ser de tipo
temporal).” Lo expuesto pone de manifiesto la no efectividad de la reasignacion de
los recursos por la mera accion del poder publico, cuestion fundamental para las
Politicas del Agua.

Podemos igualmente concluir que cobra especial relevancia el disefio de politicas
medioambientales con la finalidad de minimizar el impacto sobre la competitividad
con una aplicacion gradual, asi como subvenciones, exenciones (totales o parciales) o
retrasos en su aplicacion. Estas deben dar notable importancia a los costes
medioambientales, que dependen de la significacion de las extenalidades generadas
en la produccion y de los costes de cumplir los requisitos medioambientales en
relacion con los costes totales. Todo ello sin olvidarse de los efectos compensatorios,
pues las inversiones medioambientales pueden generar ciertos beneficios que
compensen, en todo o en parte, los costes de su aplicacion, como ahorro en inputs,
reduccion de costes de limpieza, mayor eficiencia productiva... Asi como de los

92 Denominados “mercados de agua centralizados” o bancos de agua” por el caracter
centralista de su gestion, donde las Administraciones Piblicas se erigen como intermediarias
en los procesos de transaccion.

3 Desde esta perspectiva el profesor Embid Irujo (2011) sefiala distintas cuestiones de interés
a la hora de tratar de la regulacion de los mercados de derechos de uso de agua, tomados de la
Ley 46/1999.
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Factores no medioambientales, del tipo de sector (los sectores con tecnologia punta
no tendran grandes dificultades en cumplir las exigencias medioambientales, mientras
que aquéllos que tienen tecnologia mas antigua se veran perjudicados relativamente),
la diferenciacion del producto (la diferenciacion a través de factores «ecologicos» del
producto o de su proceso de produccién puede representar un aumento en la
competitividad del bien, la Competencia internacional (los sectores monopolistas o
que se concentran exclusivamente en el mercado interior no se veran tan afectados
por las exigencias medioambientales a corto plazo, si bien a medio-largo plazo
pueden ver perjudicada su posiciéon en la economia nacional); el Tamano de las
empresas (a mayor tamaflo, se generan economias de escala como consecuencia de
introducir tecnologias mas «ecologicas»); el Ciclo inversor ( la tasa de renovacion
del capital productivo va a incidir en la competitividad: aquellas empresas que tarden
mucho en renovar su capital pueden alcanzar un punto de no retomo en que les resulte
mas provechoso cerrar que seguir produciendo), entre otros.

Por ultimo, podemos llegar a la conclusion que nos encontramos en nuestro pais
ante la necesidad de reasignar los recursos hidricos al uso, primando los denominados
“no convencionales” como la desalacion la reutilizacion de aguas residuales,... A esto
afiadir la coherencia con la introduccion de signos econdémicos en la gestion del agua
y, en general, de los recursos naturales. El mercado llega también al ordenamiento
espaifiol como pura consecuencia de la doctrina que con origen en los Estados Unidos
de Norteamérica, postula la introduccion de signos econdmicos para la mejor gestion
de los recursos naturales. Se podria sefalar, asi, la influencia del comercio de emision
de gases de efecto invernadero, entre otros. No podemos olvidarnos, por otra parte, de
que en los momentos actuales en Espafia se vive una notabilisima crisis del mundo
rural, en general, y de la agricultura en particular. Desde esta perspectiva, no podemos
dejar de resaltar el hecho de que los volimenes que pudieran ponerse en circulacion
serian, en su casi totalidad, aquéllos provenientes del uso agricola que consume en
Espaiia mas del 70% del recurso hidrico. Por otra parte, los agricultores podrian
encontrar en el mercado de derechos de uso de agua, un mecanismo de compensacion
a sus rentas, normalmente en curso decreciente. Todo ello sin olvidarnos de la
“inefectividad” de la reasignacion de recursos por la mera accidon del poder publico,
sobre todo cuando se trata de una regulacion muy compleja donde se cuentan diversas
instituciones con un fondo, eso si, comun como son los contratos de cesion de
derechos de uso de agua, regulaciones sobre el uso de las infraestructuras estatales
para hacer realidad tales contratos, organizacion de centros publicos para el
intercambio de derechos de uso de agua y, finalmente, conexion de todo ello con la
problematica de las transferencias de recursos hidraulicos entre ambitos territoriales
de distintos planes hidrologicos de cuenca.
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