Analisis econdémicos

2. ANALISIS ECONOMICOS Y FINANCIEROS DE LOS TRASVASES.
INTRODUCCION CONCEPTUAL

2.1. LAEVALUACION ECONOMICA

Las obras hidraulicas no persiguen como objetivo generar y aportar recursos
hidricos al sistema socioecondmico. Este aporte de recursos no es un fin en si mismo,
sino un medio instrumental para alcanzar el verdadero objetivo de estas obras, que
no es sino el de incrementar el bienestar de la sociedad a que se dirigen. En la
medida en que contribuyan a este objetivo, las actuaciones hidraulicas seran
acertadas, y en la medida en que se desvien, no lo seran.

En este sentido, los planes o proyectos hidraulicos son las unidades de analisis y de
actuacion del Estado en materia de aguas, y estan integrados por una actuacién o
conjunto unitario de actuaciones que, razonablemente, aumenta el desarrollo
econdémico neto del pais, es ambientalmente asumible y, en definitiva, se formula
como deseable.

Los proyectos hidraulicos suelen tener propositos multiples y multiples
beneficiarios (p.e. una comunidad de regantes, una compaiiia hidroeléctrica, una
ciudad, un complejo industrial, o el propio Estado como representante de los
intereses generales de una colectividad de personas). Cada agente interesado actla
con un proposito distinto y contribuye a los costes y beneficios de formas diferentes.
La unidad o propdsito es, pues, un agente con un objetivo, dispuesto a contribuir
econdmicamente para la consecucion de ese propoésito (p.e. la comunidad de
regantes que aspira a segurar sus cosechas, o una compafia eléctrica que busca
optimizar su produccién, o el Estado que pretende garantizar los suministros a
comarcas del pais o defender contra las inundaciones a territorios vulnerables, o la
Unidn Europea, que busca el objetivo de la cohesién y convergencia econémica de
sus regiones).

Desde el punto de vista del Estado, como agente, el objetivo ha de ser contribuir a la
satisfaccion de las demandas y al desarrollo econémico nacional, por razones de
interés general, y en armonia con la proteccion del medio ambiente. La forma de
contribuir al desarrollo econdmico es aumentar el valor neto de la produccion
nacional de bienes y servicios (beneficios directos netos, tanto de mercado como no
de mercado), y la proteccion del medio se lleva a cabo mediante el obligado
cumplimiento de las regulaciones de evaluacion de impactos ambientales. Los
particulares y entidades intervienen con el Estado como otros agentes para
conseguir estos objetivos generales mediante su iniciativa y su actuacion privada.
Asi, el Estado interviene como agente por razones de interés general, su
participacion se justifica por este interés expresable en términos de desarrollo
nacional, y ha de velar por la forma en que se desarrolla el proceso, su equidad y su
regulacién econdmica. NoGtese que el balance econémico positivo, en los términos
expuestos, puede ser visto asimismo como una de las partes de la evaluacion
ambiental en sentido amplio, que se ocupa del medio socioecondmico, e identifica
efectos benéficos y adversos sobre la economia colectiva.
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Lo expuesto constituye un modelo clésico, general, de los criterios de evaluacion
economica y actuacion publica en materia de obras hidraulicas y, en consecuencia,
de plena vigencia en el caso de los trasvases intercuencas que se analizan. Su
satisfaccion constituye un supuesto previo para la autorizacion de las transferencias
por los poderes publicos, siendo esencial el contraste del saldo econémico neto
positivo a los efectos de la deseable razonabilidad econémica.

No obstante, tal razonabilidad econémica global, habilitadora para la accién publica,
no es garantia suficiente para que ésta se desarrolle, pues es necesario encontrar
mecanismos de pago Y flujo de caja que —asegurada su deseabilidad socioeconémica
y aceptabilidad ambiental- la hagan viable. Ello nos conduce a la fundamental
distincién entre la evaluacion econdmica y la evaluacién financiera de los proyectos
hidraulicos. Esta distincion esta en el origen de numerosas controversias respecto a
las formas de ejecucion de trasvases y obras hidraulicas, por lo que resulta
pertinente su consideracion en el contexto de este Plan Hidrologico Nacional.

2.2. LAEVALUACION FINANCIERA

La viabilidad econdmica de una actuacion hidraulica es el objeto del analisis
econdmico. Pero es importante comprender que el resultado de este analisis es
independiente de quien paga los costes, quien explota las obras, y quien obtiene beneficios
con su uso. El analisis econdmico busca determinar si los beneficios de la actuacion
superan sus costes (y, por tanto, es racional abordar la actuacién), mientras que el
analisis financiero busca determinar por quién y coémo se cubriran los costes de entre
los beneficiarios, lo que, en definitiva, supone ver si, ademas de saber que el
proyecto resulta deseable, hay alguien que quiere y puede llevarlo a cabo.

Desde el punto de vista de los poderes publicos, y sin perjuicio del conveniente
conocimiento de ambas, la preocupacién central ha de ser la de la viabilidad
econodmica, y no la financiera, y asi ha sido percibido en nuestro ordenamiento
hidraulico desde antiguo: la viabilidad financiera estaba garantizada por el
mecanismo de la concesion rogada, mientras que el titular de la concesion es un dato
accesorio al propio aprovechamiento, y, como recoge nuestra regulacion, no resulta
una de sus caracteristicas esenciales.

Verificada la deseabilidad econdémica, el reparto de costes y beneficios de la
actuacion global es muy importante, y constituye la esencia del régimen econémico-
financiero de las obras hidraulicas. Es obvio que la equidad sugiere un cierto reparto
de los costes entre los beneficiarios de los proyectos, pero razones de redistribucion
de la renta u otros objetivos no econdmicos pueden deslizar estos costes hacia otros
destinos.

Diferenciar entre anélisis financiero y analisis econdmico es muy importante, pues
su confusion puede conducir a malas asignaciones de recursos econémicos. Los
datos del estudio econdmico son utiles para el andlisis financiero, y el anélisis
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econdmico puede ayudar a evaluar planes financieros, pero ambos tipos de estudio
son conceptualmente distintos.

Los analisis financieros presentan aspectos en el corto y largo plazo. Muchos
proyectos requieren grandes inversiones iniciales, que suele cubrir el Estado. A
medida que el proyecto va generando beneficios, los beneficiarios pueden ir
pagando la recuperacidn de estos costes iniciales.

Asi, lo usual es que el Estado financie los costes de implantacidon y recupere este
gasto mediante una anualidad de amortizacion que cobra a los beneficiarios, junto
con los gastos anuales de administracion, operacién y mantenimiento. Pero esta es
solo una forma tradicional de financiacion publica frente a la que caben, como es
bien sabido, muchas otras alternativas.

La razén de ser ultima de estas otras modalidades es precisamente la consideracion
de que, desde el punto de vista de los intereses generales y la sociedad como
conjunto, el mérito de un proyecto hidraulico puede determinarse con
independencia de quien lo paga. Los efectos benéficos y adversos sobre la economia
nacional y el medio ambiente pueden evaluarse sin necesidad de considerar la
distribucion de quienes se benefician y quienes son perjudicados por el mismo, y el
mecanismo de pago es indiferente siempre y cuando se produzca el adecuado
equilibrio financiero mediante una formula aceptada por todas las partes. Cuestion
distinta es, obviamente, la necesidad de considerar otros efectos como la
distribucion de rentas o los impactos del proyecto sobre el empleo u otros efectos
sociales.

El problema de la financiacién de las infraestructuras ha dado lugar a frecuentes
controversias ideologicas por lo que se ha interpretado como una renuncia de los
poderes publicos al ejercicio de sus potestades, que desemboca en una privatizacion
de las mismas. Como se ha mostrado, en el origen de esta polémica esta la confusion
conceptual entre lo econdmico y lo financiero. Al Estado corresponde la evaluacion
econdmica como garantia de racionalidad y deseabilidad del proyecto desde el
punto de vista de la economia nacional y los intereses generales. Pero una vez
verificada tal viabilidad econdmica y deseabilidad social, la ejecucion del proyecto
requiere de esfuerzos financieros para los que el Estado no es sino un agente mas, vy,
frecuentemente, con dificultades financieras que pueden llevar a paralizar proyectos
acreditadamente deseables. Esta es la razon por la que se recurre a asociaciones
entre el sector publico y el privado que hagan posible la financiacion y ejecucion de
proyectos, y ésta es hoy una politica incentivada por la Unidén Europea entre sus
Estados miembros (Izquierdo, 1997).

La finalidad de tales asociaciones es, pues, que proyectos econémica, ambiental y
socialmente favorables, pero de escasa rentabilidad financiera o con elevados riesgos
-y en consecuencia no adecuados para una financiaciacién exclusivamente privada-
puedan llevarse a cabo. Es en estos casos cuando esta justificada la participacion o
asociaciéon de los sectores publico y privado, rompiendo el tradicional antagonismo
y convirtiendolos en socios de un mismo proyecto en el que confluyen los intereses
de ambos: rentabilidad socioeconémica por una parte, y rentabilidad financiera por
otra.
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El posible encarecimiento que la participacion privada introduzca en la ejecucion del
proyecto puede verse sin duda compensado por la mayor celeridad en su desarrollo
y puesta en servicio, y las aportaciones del sector publico pueden revestir muy
diversas formas: subvenciones a la inversion o la explotacion, anticipos
reintegrables, transferencias de activos, participaciones de capital, formulas
societarias mixtas o entes publicos especificos, bonificaciones de interés, préstamos a
largo plazo, garantias sobre riesgos, etc. Estas contribuciones deben ser las minimas
necesarias para atraer al capital privado de forma que éste asuma un riesgo
proporcionado a su posible beneficio.

Establecido este principio, hay que constatar que, lamentablemente, las
controversias ideoldgicas se han centrado con frecuencia en el hecho accesorio de
negar la participacion privada, en lugar de ir de forma radical al nucleo del
problema: la exigencia a los poderes publicos de una previa evaluacion
socioeconOmica, identificadora de los efectos generados, y legitimadora de la
intervencion publica en el proyecto. Desde el punto de vista de los intereses
generales ésta es la obligacidn basica, no la otra.

En nuestro caso especifico, tras la pertinente evaluacion econémica, el mecanismo
financiero usual consistiria en que el Estado actia como financiador total o parcial
de las obras hidraulicas, las explota directamente, y recupera total o parcialmente los
costes mediante el cobro de anualidades a los beneficiarios en la forma de canones y
tarifas. Ello no es especifico de nuestro pais, sino que constituye un criterio muy
generalizado. Asi, por ejemplo, muchos proyectos de aguas subterraneas en los
Estados Unidos se han financiado al 50% por el US Geological Survey, o se ha
asumido por el US Army Corps of Engineers el 100% de los costes de proyectos de
defensa contra avenidas, o se ha compartido costes con los Estados, mecanismo que
podria considerarse la tendencia actual en aquel pais. En nuestro caso, este modelo
apuntaria hacia una financiacién publica conjunta del Estado y las Comunidades
Autonomas interesadas en las transferencias hidraulicas -sin perjuicio de otros
posibles aportes econémicos-, y un abono anual por los beneficiarios de las
transferencias tendente a amortizar la inversion publica realizada.

En el vigente régimen econdmico-financiero de la legislaciéon de aguas, estos
conceptos se recogen mediante una tarifa con tres componentes: los costes de
operacion, mantenimiento y reposicion (incluyendo gastos energéticos y otros costes
anuales), los costes de administracion, y los costes de amortizacion. Una
componente esencial -a menudo la mayor- es la de la amortizacion de las obras, y a
ella nos referiremos mas adelante. Es importante distinguir entre la anualidad de
amortizacion (pago para recuperar el préstamo inicial de capital) y la anualidad de
depreciacion (pago para ir creando un fondo con el que reemplazar la obra al final
de su vida util, pues se supone que no estara operativa). En contextos financieros
privados puede ser conveniente sumar ambas anualidades si se desea constituir
reservas para el futuro, pero en el contexto publico, y con el objetivo de comparar
opciones alternativas, sélo la primera debe considerarse.

Por otra parte, existe una singularidad en el caso de los trasvases intercuencas que es
el de la conveniencia de un mecanismo compensatorio a las zonas de origen. Los
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fundamentos conceptuales y criterios de este mecanismo seran analizados en una
proxima seccion.

Cuanto hasta aqui se ha expuesto en relacion con las condiciones de evaluacion
economica y financiera es valido, en buena medida, para cualquier actuacion
hidraulica publica. No obstante, los trasvases intercuencas presentan algunas
singularidades que ilustran aspectos peculiares y procede considerar
especificamente.

La contemplacion conjunta de todo ello permitirA una mas circunstanciada
aproximacion al problema planteado.

2.3. CONDICIONES SINGULARES DE LOS TRASVASES

Ademas de los indicados criterios econémicos generales, algunos autores han
propuesto condiciones singulares para la razonabilidad econdmica de los trasvases,
gue no hacen sino trasladar los principios generales a la especificidad de estas obras,
subrayando algun aspecto singular de las mismas. La literatura existente es muy
extensa, limitdndonos aqui a proporcionar algunas referencias basicas y los
principales criterios sugeridos.

2.3.1. CRITERIOS PROPUESTOS

Un trabajo muy conocido es el de MacDonnell y Howe (1986), en el que, recogiendo
ideas anteriormente formuladas en el clasico informe de la National Water
Commission (1973), se ofrecen diversos criterios para la proteccion de las zonas de
origen, y se formula que las 3 condiciones para que un trasvase pueda considerarse
eficiente desde el punto de vista del analisis econémico son:

a) El trasvase ha de ser la alternativa de menor coste para suministrar esa cantidad
de agua a los usuarios con garantia comparable. Ello requiere identificar,
evaluar y comparar los costes de las fuentes alternativas existentes.

b) Los beneficios para los usuarios del agua trasvasada han de superar:

» las pérdidas de la zona de origen, incluida toda la cuenca aguas abajo
» el coste de construccion y funcionamiento relacionados con el trasvase

c) Nadie debe quedar en peor situacién tras el proyecto.

Notese que la primera condicidon expresa el principio l6gico de que, entre todas las
posibles, el trasvase ha de ser la alternativa de menor coste total, lo que resulta obvio
en un contexto de racionalidad econdémica y asuncion de costes por los beneficiarios.
La segunda condicion no expresa sino la necesidad de que el saldo global, en
términos del desarrollo econdmico nacional neto, sea positivo, y en tal evaluacion
econdmica se computen como costes no solo los relacionados estrictamente con las
obras del trasvase, sino también las pérdidas en origen. Ello ha de verificarse
expresamente, pues con frecuencia se da por hecho que la iniciativa de promover un
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trasvase es una prueba de la necesidad del agua, sin comprobar que, efectivamente,
los beneficios para el posible usuario y su demanda hidrica no estan exagerados por
programas de apoyo a los precios. La tercera no es sino el principio general de
defensa de los intereses de terceros, que no deben ver empeorada su situacion como
consecuencia de la transferencia.

Como sucede en el caso de las condiciones generales, aplicar estos criterios puede
resultar complicado en la practica.

Otros criterios béasicos para la exportacion del agua son los de Kuiper (1971), que
establecen que:

1. La cuenca de origen ha de tener unas disponibilidades hidricas elevadas en
relacion a sus usos (ha de ser excedentaria, sin perjuicio de las precisiones
conceptuales de este término, expuestas en los analisis de los sistemas
hidraulicos).

2. A la inversa, la cuenca receptora ha de tener escasos recursos frente a sus
necesidades (ha de ser deficitaria, sin perjuicio de las ya sefialadas precisiones
conceptuales).

3. El coste de las aguas transferidas ha de ser tal que ambas cuencas —cedente y
receptora- obtengan ventajas mutuas en el flujo del agua.

4. Las condiciones institucionales deben permitir alcanzar acuerdos que regulen la
transferencia.

Asimismo, tras la importante atencion prestada en el pasado a los trasvases en los
Estados del Oeste americano, debido a su caracter mas seco, estructura territorial
maés concentrada, y aparato institucional basado en el principio de apropiacion, en
los relativamente humedos Estados del Este han comenzado a plantearse
importantes problemas de déficit que han llevado a replantearse nuevamente los
trasvases intercuencas, y han trasladado el centro de atencion y reflexion sobre este
asunto del oeste al sureste, desarrollandose importantes iniciativas legislativas en
anos recientes por distintos Estados (Florida, Georgia, Kentucky y Carolina del Sur).
De todo este desarrollo, se considera que la legislacion de Carolina del Sur es la méas
perfeccionada en trasvases intercuencas. Tal legislacion establece la necesidad de
autorizacion previa para derivar caudales de trasvase superiores a ciertos umbrales
minimos muy estrictos (5% del 7Q10, o 1 millon de galones/dia). Para decidir esta
autorizacion se debe tener en cuenta:

a) La proteccion de los usos actuales y previstos futuros, y el mantenimiento de la
calidad del agua en la cuenca cedente.

b) El impacto del proyecto para el Estado ha de ser globalmente benéfico.
c) La necesidad de comparar con otras opciones y fuentes alternativas.

d) La necesidad de estudiar si el proyecto promovera y aumentara el
almacenamiento y conservacion del agua.
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El periodo de prevision adoptado es de 20 afios, debiendo asegurarse que la
estimacion de necesidades de agua en la cuenca cedente, incluyendo los
requerimientos ambientales, y en un supuesto maximalista de crecimiento, es
inferior al suministro existente tras la transferencia externa. En este caso, se supone
gue no hay coste de oportunidad asociado al trasvase propuesto. Si el suministro
previsto se alcanza en un periodo inferior a 20 afios, puede haber coste de
oportunidad, deben ponderarse costes y beneficios, y cabe iniciar un proceso de
arbitraje que permita que los beneficios globales resultantes de la transferencia
ofrezcan la posibilidad de una ventaja mutua. Salvo esta prevision, los criterios son
similares a los empleados en este Plan Hidrolégico.

En nuestro pais, y a diferencia de los estudios técnicos o juridicos sobre la materia, la
reflexibn econdmica sobre trasvases intercuencas ha sido ciertamente escasa. Los
principales analisis han sido los llevados a cabo en el contexto de los antiguos Planes
de Desarrollo y en los Anteproyectos de las principales transferencias (como la del
Tajo-Segura), en los que se analizaban los aspectos econdmicos y financieros de estas
actuaciones. En fechas mas recientes se han producido algunos trabajos tedricos
como los de Gonzalez-Romero y Rubio (1993) (y discusion) o Aguilera (1996).

Por otra parte, ademas de los criterios economicos, se ha subrayado la necesidad de
algun mecanismo de proteccion de la zona de origen, concepto ya introducido en
Espafa en 1974 con motivo de la discusion sobre el proyectado trasvase del Ebro a
Barcelona (Martin-Retortillo et al., 1975). Los mecanismos de proteccién de la zona
de origen son de naturaleza juridica, y pueden clasificarse en 3 tipos fundamentales:

A. Prohibicién o fuerte restriccion

B. Asignacion publica, por la que se asignan directa o indirectamente volumenes de
agua a usos futuros en la zona de origen. Admite tres modalidades basicas:

1. Recuperaciéon o prioridad permanente, que podria introducirse mediante el
mecanismo de la concesién a precario

2. Reserva, que es el mecanismo previsto por la Ley de Aguas mediante los
planes hidroldgicos de cuenca

3. Evaluacion segun normas publicas como las declaraciones de interés publico,
analisis coste-beneficio, etc.

C. Compensacion, mediante la cual se compensan los costes impuestos por el
trasvase. Puede ser econdmica, o de caracter hidraulico-finalista (ejecucion de
regulaciones en la cuenca de origen, control de inundaciones, etc.)

De estas formulas, la asignacion publica de reservas unida a compensacion resulta
ser el esquema recomendado, es consistente con el ordenamiento espafiol, y es el
propuesto en este Plan Hidrologico Nacional, tal y como se expondré en el siguiente
epigrafe especifico de analisis de las compensaciones.
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En definitiva, y sintetizando lo expuesto, el conjunto de los criterios expresados
requiere en definitiva las siguientes condiciones basicas:

1. Un saldo econémico neto positivo en términos de la economia nacional.
2. Eltrasvase ha de ser la alternativa de menor coste de todas las posibles.

3. Han de acreditarse las necesarias condiciones hidroldgicas en las cuencas
cedentes y receptoras.

4. Han de evaluarse las afecciones a terceros.

5. El trasvase no ha de afectar a los posibles usos actuales y futuros de la cuenca
cedente en el horizonte minimo de 20 afios, 0, en caso de afectar, ha de estudiarse
un mecanismo compensatorio mutuamente ventajoso.

6. Debe estudiarse un mecanismo de proteccion de la zona de origen.
7. El trasvase ha de ser ambientalmente viable.

Puede verse que todas éstas son condiciones de razonabilidad general de cualquier
actuacion hidraulica, salvo el lo relativo a los mecanismos compensatorios,
especificos de las transferencias.

Como ya se ha indicado, en los distintos documentos de este Plan Hidrologico
Nacional se analizaran, siquiera someramente, tales cuestiones y requisitos. El
objetivo perseguido no es sino proporcionar la mayor informaciéon y elementos de
juicio, para una mas fundada decision politica.

2.3.2. LAS COMPENSACIONES TERRITORIALES

Como se observa del analisis de los criterios y condiciones requeridas por las
transferencias, el elemento singular que, desde un punto de vista economico,
caracteriza a estas actuaciones es el de la conveniencia de un mecanismo
compensatorio a las zonas de origen.

En efecto, a pesar del concepto de dominio publico hidraulico y de la titularidad
publica de las aguas, no adscritas a ningun territorio ni cuenca especifica, no
pertenecientes a nadie en particular sino al comun de los ciudadanos del pais, y
excluidas por tanto del comercio a que se someten otros bienes y recursos naturales,
la practica espafiola y las experiencias de otros paises han mostrado la necesidad de
establecer, como una parte de los mecanismos de proteccion, mecanismos de
compensacion a la zona de origen de los recursos hidricos.

Como ya se puso de manifiesto hace afos, tal circunstancia es singular a las zonas de
origen de recursos hidricos, y no se da en las zonas de origen de otros recursos
naturales. Una explicacion a esta diferencia puede estar en la ausencia de un
mercado efectivo en el que se formen los precios del agua, aunque los impuestos que
gravan las concesiones se basan de hecho en la idea de asignacion de una parte de la
riqgueza natural de un lugar a los que viven en la zona adyacente. Asimismo, es
curioso observar que, dentro del campo de los recursos hidricos, en el que la
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circunstancia de disminucién de caudales tras las tomas sucede profusamente en
todos los rios, sin necesidad de que existan trasvases intercuencas, las
compensaciones solo se han planteado en relacion con los trasvases, y no con otras
afecciones de iguales o peores efectos aguas abajo. La explicacion de este
comportamiento puede residir en el sentido patrimonial o de valor social del agua,
vinculado a la escala espacial, en el sentido expuesto en el Libro Blanco del Agua.

En definitiva, se considera que, ademas de un dominio publico de titularidad estatal,
el agua es una parte basica del medio ambiente que, de alguna forma, no debe ser
derivada sin muy poderosas razones, ni siquiera en beneficio de la sociedad en
general. Esta posicion, llevada al extremo absoluto de impedir cualquier derivacion
de caudales, choca con una razonable utilizacién de los recursos naturales y con la
necesidad de introducir eficiencia econdmica en las actuaciones publicas, lo que
puede requerir la realizacién de trasvases intercuencas. Asi se ha entendido de
forma generalizada, de forma que no existen internacionalmente prohibiciones
absolutas para estas transferencias, sino, como se Vi, el establecimiento de distintas
condiciones que han de satisfacerse.

Entre estas condiciones, un mecanismo que se ha revelado satisfactorio es el del
pago compensatorio a la cuenca de origen, pues reconoce Yy explicita que la
derivacion de agua implica costes reales que pueden ser compensados restituyendo
las condiciones anteriores a la transferencia o anulando sus efectos adversos.
Ademas, introduce racionalidad economica, y evita limitaciones artificiosas e
irracionales al uso del agua.

Este mecanismo, ausente de nuestro ordenamiento juridico de las aguas pero
presente de una u otra forma en todas las realizaciones espafiolas de transferencias
hidraulicas (LBAE, 1999; Embid Irujo, 1996), busca, en definitiva, valorar
economicamente la pérdida asociada al hecho fisico de una menor circulacion aguas
abajo de la derivacion de trasvase. Habida cuenta de que no se afecta a los usos del
agua, tiene, y asi se interpreta en este Plan Hidroldgico, un caracter marcadamente
medioambiental.

En términos de economia de los recursos naturales, y con las premisas de
salvaguarda adoptadas en este Plan Hidrolégico Nacional, la compensacion podria
verse como una indicacién del valor de existencia (Pearce y Turner, 1995), no
relacionado con ningln uso ni actual ni potencial del bien, pues el valor de uso u
opcion ya esta considerado en las asignaciones y reservas establecidas a largo plazo
en los planes hidrologicos de cuenca (el bien estd preservado, se satisfacen los
requerimientos ambientales, y puede ser usado si asi se desea). Otra forma de ver la
compensacion es como una valoracion del coste ambiental de la derivacion en la
cuenca cedente, o coste efectivo en que ha incurrido la zona de origen, que no haya
sido explicitamente considerado en la cuenta de costes. Por otra parte, y como es
obvio, si existiese un coste de oportunidad por la renuncia a algan uso o pérdida en
la cuenca cedente, este coste debe ser afiadido al de compensacién. En cuanto al
pago, éste debe efectuarse a los que han sufrido las pérdidas.

El problema de la cuantificacion de costes e identificacion de sus receptores dista
mucho de estar plenamente resuelto. No obstante, cabe sugerir algunas ideas que,
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como criterios orientativos, permitan acercarse a una propuesta de solucion
razonable a los efectos de este Plan Hidroldgico Nacional. Estos criterios se referiran
a los destinatarios de las compensaciones, sus fines, sus cuantias, y los instrumentos
institucionales para su desarrollo.

Asi, en cuanto al destinatario de las compensaciones, ha de sefalarse que, tal y
como se conciben en este Plan Hidrologico, no corresponden a titulares actuales de
derechos ni a posibles usuarios futuros, ya que tales posibilidades han sido
contempladas en la asignacion y reservas de los planes hidrologicos de cuenca. Los
destinatarios son, pues, la sociedad en su conjunto en la zona de origen, ya que se
supone que eésta experimenta globalmente una cierta pérdida territorial -
especificamente, medioambiental- como consecuencia de la derivacion. Siguiendo
este razonamiento, cabria pensar que las compensaciones sélo corresponderian a los
territorios situados aguas abajo de las tomas de trasvase, pero considerando la
unidad ambiental y de gestion de la cuenca hidrogréfica, parece razonable adoptar
el criterio de que sea toda la cuenca hidrografica, o ambito de planificacién desde el
gue se deriva el agua.

Esta concepcion ambiental de las compensaciones remite a su vez a la cuestion de su
destino, o fines a los que han de aplicarse.

En este sentido, debe subrayarse que, a diferencia de lo que ha sido una practica
comun (recuérdense las previsiones de obras compensatorias del trasvase Tajo-
Segura), las compensaciones no deben orientarse a subvencionar singularmente los
costes de los proyectos hidraulicos en la cuenca cedente, pues ello iria en contra del
principio de equidad, repercutiria indebidamente sobre los usuarios del trasvase los
costes de estas obras hidraulicas -en muchos casos de obligada ejecucion por los
poderes publicos-, perturbaria su régimen econdmico-financiero, y haria que los
precios del agua en la cuenca de origen reflejasen menos su escasez que en resto de
territorios del pais. Ademas, es posible que otro tipo de servicios (sanitarios,
educativos, etc.) sean socialmente mas Utiles a la zona de origen que las
infraestructuras hidraulicas.

AuUn asi, todas estas formas compensatorias adolecen de un vicio radical, y es el de
suplantar la obligada intervencion publica en la provisién de servicios sociales
colectivos, por una financiacion sui géneris, realizada parcialmente, de forma
singular, y sin fundamento conceptual alguno, por los usuarios de las aguas
trasvasadas.

Retomando la consideracion ambiental que fundamenta el concepto de la
compensacion, parece razonable que el destino de las compensaciones sea
precisamente ese, el de la mejora ambiental en la cuenca de origen, pues en este caso
la compensacion no es, conceptualmente, mas que una restitucion de igual
naturaleza, equitativa y equilibrada.

En relacidn a su cuantia, cabe reiterar que, en términos teoricos, la compensacion
debe igualar el valor de las rentas perdidas no valoradas econémicamente por los
mecanismos tarifarios convencionales. Tales rentas se referiran fundamentalmente a
valores ambientales, por lo que puede verse, tedricamente, como una valoracion de
existencia del recurso derivado (supuesto que se admita tal valor como renta
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perdida), o como una valoracién de aquellos efectos ambientales no considerados en
la evaluacion econdémica, 0 como una suma de ambos conceptos.

En cuanto al instrumento institucional para su desarrollo, la naturaleza
medioambiental del concepto compensatorio hace que ese instrumento mas
adecuado sea la administracion autonémica, que es la titular de la competencia en
materia de medio ambiente en los distintos territorios del pais. Puesto que las
Comunidades Auténomas participan en la gestion y planificacion del agua a través
de los Organismos de cuenca, donde se integran los distintos intereses de las
cuencas cedentes, es razonable que sean tales Organismos los receptores de las
compensaciones, para su aplicacion equitativa a las actuaciones ambientales que
decidan las correspondientes Comunidades Autonomas afectadas.

Por ultimo hay que indicar que, sea cual sea el marco conceptual y los criterios
adoptados, la consideracion explicita de las compensaciones requeriria introducir
una cuarta componente en la estructura tarifaria del agua trasvasada. A la estructura
de los costes y consideracion de todo ello se dedican las proximas secciones.

2.4. ANALISIS ECONOMICO DE LOS TRASVASES

2.4.1. INTRODUCCION

En este capitulo se describen los fundamentos conceptuales y procedimientos
empleados en este Plan Hidrologico Nacional para la evaluacion econémica de los
trasvases. Como ya se ha reiterado, la importancia de esta evaluacion es decisiva,
pues es el requerimiento basico que permite justificar, desde la perspectiva del
analisis econdmico, la autorizacion e intervencidn publica en el proyecto.

Ha de constatarse que la evaluacion econdmica estd ausente de la legislacion del
agua espafiola, donde se entiende implicitamente, pero no se exige formalmente ni
se regula juridicamente. Aungue un titulo de la Ley se refiere expresamente al
régimen economico-financiero del dominio publico hidraulico, lo Unico realmente
regulado es el régimen financiero, o0 mecanismo de recuperacion de la contribucion
al coste de las obras hidraulicas que hubiese aportado el Estado. Pese a ello, ha sido
una practica frecuente la realizacion de tales evaluaciones, llegando incluso a
elaborarse instrucciones especificas al respecto (MOPU-SGT [1980]; MOPU-SGT-
DGOH [1980a]; MOPU-SGT-DGOH [1980b].

Seguidamente se analizan los costes de las transferencias, sus beneficios asociados, y
la forma de contrastar ambos efectos en la evaluacién econdémica.

27



Analisis econdémicos

2.4.2. LOS COSTES DE LAS TRANSFERENCIAS

Como ya se ha reiterado, en el analisis de costes es necesario distinguir lo econémico
de lo financiero, pues hay costes econémicos que no son financieros. Los econémicos
se refieren a la evaluacion del proyecto desde el punto de vista del interés publico
(es independiente de quien paga o cobra, y solo depende del proyecto en si mismo),
y los financieros al desarrollo de la propia y sola actuacion, sin otros costes
asociados o directos.

Esquematicamente, los costes desde una perspectiva econdmica serian la suma de
los costes de implantacion (gastos directamente requeridos para la ejecucion y
funcionamiento de la obra), mas los costes asociados, mas otros costes directos no
considerados en la implantacion. Desde el punto de vista financiero, los costes
interesados son fundamentalmente una parte de los costes econdmicos totales (la
requerida para el funcionamiento de la obra) tal y como éstos deben considerarse
desde la perspectiva de los poderes publicos.

En términos conceptuales, los costes de las transferencias, desde el punto de vista de
su evaluacion econOmica, no son sino los costes de oportunidad de todos los
recursos (en sentido amplio) empleados en su ejecucion y funcionamiento. Estos
costes de oportunidad por el uso de los recursos se pueden reflejar en el mercado
(usos privados), en cuyo caso los precios resultantes pueden emplearse para
calcularlos. Si los precios no reflejan los valores del recurso (usos publicos), ha de
recurrirse a valores surrogados gque los sustituyan.

Hay que sefialar que, como ha sido puesto de manifiesto por diferentes autores,
existen importantes dificultades en la cuantificacion de algunos costes relacionados
con las transferencias (Aguilera, 1996), ya que el reconocimiento de la definicion de
los costes a tener en cuenta, y de la informacion a utilizar para obtener dichos costes
es, en buena medida, un problema institucional. No obstante, existe un amplio
acuerdo en gue puede abordarse el problema de forma satisfactoria si se explicitan
los criterios seguidos, se incluyen los costes de los usos futuros a los que se renuncia,
se incluyen los costes medioambientales y sociales, y el calculo de las distintas
opciones y alternativas se hace sobre una base comun y uniforme.

Seguidamente se describe la estructura de costes tal y como se ha considerado en
este Plan Hidroldgico Nacional.

2.4.2.1. COSTES DE IMPLANTACION

Los costes de implantacion o de desarrollo de los proyectos hidraulicos -y,
singularmente, de las transferencias intercuencas- son todos los necesarios para
construir, explotar y mantener correctamente operativos los sistemas hidraulicos
considerados. Son, pues, en un sentido amplio, la suma de los costes de instalacion
(o ejecucion de las obras) mas los de operacion, mantenimiento y reposicion.
Atendiendo a coOmo se generan en el tiempo, suele distinguirse entre los costes de
capital (producidos una sola vez), y las cargas anuales (generadas cada afno).
Conforme a este criterio, cabria considerar la siguiente estructura de costes:
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Costes de capital de un proyecto, o costes de construccion, es la suma de todos los gastos
necesarios para completar el proyecto y que la instalacion en cuestion quede
plenamente operativa, dispuesta para su perfecto funcionamiento inmediato.
Constan de:

1.

Costes de ingenieria (planificacién general, reconocimientos de campo, estudios,
consultoria, disefio y proyecto detallado, y direccion de las obras). Pueden
evaluarse directamente, 0 como un porcentaje de los costes de construccion.

Expropiaciones y otros costes de disponibilidad para poder ejecutar la obra.

Costes de construccion, incluyendo materiales, maquinaria y mano de obra,
seguridad e higiene, y reposiciones de servicios e infraestructuras afectadas. Si la
obra se contrata por la Administracién habra que afadir gastos generales y
beneficio industrial del contratista.

Costes de construccion contingentes. Incluyen los imprevistos (gastos probables
pero no seguros, o no predeterminables e inciertos), que cubren efectos
impredecibles sobre los costes de construccion, y no deben cubrir la inflacién ni
partidas que puedan identificarse y sean predecibles. Pueden evaluarse como
porcentaje de los costes de construccion, y embebidos en estos.

Costes de administracion de las obras, incluyendo permisos, supervision de la
Administracién, etc. Pueden evaluarse como porcentaje de los costes de
construccion, y embebidos en estos.

Costes de correccion de impactos ambientales, que incluyen todos los necesarios
asociados a las actuaciones de correccion, asi como de lugares historicos,
arqueoldgicos, reubicaciones, etc. Aqui podrian entrar también posibles costes
inducidos por pérdidas en la zona de origen que se producen una sola vez,
durante la ejecucion de las obras.

Costes financieros de los posibles intereses durante la construccion, con los que
se cubre la necesidad de financiacion de todas las actividades necesarias hasta
gue el proyecto comience a funcionar.

Por otra parte, los costes anuales son los que, una vez concluida la obra, se requieren
cada afio para mantenerla operativa y en correctas condiciones durante toda su vida
atil. Comprenden los costes que se generan cada afio a consecuencia del
funcionamiento del proyecto. Son los:

8.

10.

Costes periodicos de operacion, mantenimiento y reemplazamiento, usualmente
anuales, y que incluyen los costes del personal que opera las obras, las
reparaciones y sustituciones y reposiciones, adiciones, la energia y materiales
necesarios, fungibles, etc. Es frecuente separar de este monto global la
componente energética, debido a su singularidad y posible cuantia relativa.

Costes anuales de administracion, que incluyen los costes del personal y medios
necesarios para la gestion e inspeccion de las obras.

Otros costes anuales, como los de compensacion por afecciones a terceros (p.e.
mermas de produccion energética u otras consideradas anualmente y no
computadas de una vez en la fase de construccion), o pérdidas anuales en las
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zonas de origen, o estimaciones del valor de existencia de recursos naturales, o
alquileres anuales por el empleo de servicios o instalaciones de terceros, etc.

Aunque puedan ordenarse de otras formas diferentes, atendiendo a otros criterios
de clasificacion, los costes de implantacion siempre han de constar de las
componentes basicas enumeradas. Asi, por ejemplo, una clasificacion clasica es la
gue atiende a costes primarios o directos (ejecucion mas operacion y mantenimiento)
y secundarios o indirectos (afecciones hidroeléctricas, costes de compensacion, etc.),
reducible en cualquier caso a las categorias anteriormente enunciadas. No deben
confundirse estos costes y beneficios secundarios o indirectos, relacionados
estrictamente con la ejecucion del proyecto, con los costes y beneficios indirectos
gue, motivados por el proyecto aunque no directamente, surgen en otros sectores de
forma inducida. Tal importante cuestion se analizard mas adelante, en un epigrafe
especifico.

En el contexto de este Plan Hidroldgico Nacional, una posible ordenacion de los
costes, segun se consideren detracciones, transportes o entregas de los recursos
transferidos, seria la mostrada en la tabla adjunta.

Detracciones Conducciones Suministros

(Origen) (Transporte) (Entrega)
Costes de primera inversion (pta) Q)-() Q)-()
Costes y Costes de operacion | Energia (pta/m3) (8)e
beneficios Varios (pta/m3) BV
primarios | Costes de administracion (pta) 9) (9)
Costes de mantenimiento (pta) (8)m (8)
Afecciones hidroeléctricas (pta/m3) (10)a
Costes y Incrementos de produccién en saltos (8) (8)
beneficios | existentes (pta/m3)
secundarios | Costes de compensacion (pta/ma) (10)c

Tabla 1. Estructura de costes

Una cuestion importante relacionada con los costes es la consideracion que debe
darse a los impuestos.

Si se esta realizando una evaluacion financiera, los impuestos deben incluirse en el
calculo de costes -por ejemplo aumentando los costes de construccion con el IVA
correspondiente- pero si la evaluacidon es econdmica, tales impuestos deben
ignorarse en el calculo ya que, desde el punto de vista publico, el impuesto pagado
se recupera por la Administracion y, por tanto, no genera un coste neto.

2.4.2.2. COSTES ASOCIADOS

Ademas de los costes de implantacién del proyecto, puede ser necesario ejecutar
alguna otra obra o actuacion que, no formando parte del proyecto principal, resulte
necesaria para obtener los beneficios y utilidades para los que se desarrolla este
proyecto principal.

Es frecuente, en el caso de las obras hidraulicas, que estos costes asociados se
vinculen a los distintos propésitos de las obras, como seria el caso, por ejemplo, de
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las redes secundarias de riego en el caso de un proyecto de regadio, o de las redes de
abastecimiento en baja en el caso de un proyecto de suministro de abastecimiento
urbano.

En nuestro caso, y considerando la conducciones de trasvase como el proyecto
basico, serian costes asociados todos los necesarios para, una vez posibilitadas las
entregas, poder emplear el agua para los usos previstos en las zonas receptoras.

2.4.2.3. OTROS COSTES DIRECTOS

Bajo este concepto cabe englobar todos aquellos costes o recursos requeridos por el
proyecto, y que no se han considerado en los costes de implantacién. Es el caso, p.e.,
del coste de oportunidades perdidas (limitaciones al desarrollo) en un proyecto de
zonificacion de zonas inundables; o la supresion de usos recreativos afectados y
desplazados por el proyecto, o el aumento de dafios aguas abajo por crecidas,
debido a encauzamientos o modificaciones en las riberas; o el aumento de los costes
de depuracién aguas abajo debido al drenaje de riegos aguas arriba, o los costes del
control debidos a la declaracion de espacio natural o humedal, etc.

Sélo deben considerarse bajo este concepto aguellos costes no incluidos ya en los
costes de implantacion, y el criterio basico que los diferencia es la necesidad o no de
su abono al plantearse el esquema de financiacion de la obra.

2.4.2.4. CONCLUSION

De las tres categorias de coste indicadas, cuya suma conforma el coste econémico
global desde el punto de vista de la evaluacion publica de los trasvases, Unicamente
la primera (costes de implantacion) forma parte del coste financiero del proyecto.
Como se ha reiterado, es importante diferenciar claramente ambos conceptos.

Por otra parte, las diferentes clases de costes de implantacién indicadas, mas los
costes asociados y los otros costes directos, se producen en diferentes momentos de
tiempo, por lo que se requiere de algin mecanismo de actualizacion que permita
obtener un coste total homogéneo a efectos comparativos. Para ello pueden
actualizarse todos a su valor actual, en el momento de planificar la obra, con lo que
se tendria el coste total actual, o transformar este valor total actual en anualidades
equivalentes mediante algun sistema de descuento, con lo que se tendria su coste
anual equivalente.

Si existen valores residuales para alguna de las componentes del coste (p.e.
reversion de tierras expropiadas, instalaciones, etc.), pueden considerarse
convenientemente en el computo de costes y anualidades.

2.4.3. LOS BENEFICIOS DE LAS TRANSFERENCIAS

Una vez descritos los costes, procede ahora considerar los beneficios obtenidos con
las posibles transferencias consideradas en este Plan Hidroldgico Nacional.
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Al igual que los costes son, en definitiva, los costes de oportunidad de los recursos
empleados en el plan, los beneficios pueden ser conceptualizados como los
incrementos en el valor econémico de los productos y servicios derivados del plan,
el valor de los productos resultantes de las economias externas generadas por el
plan, y el valor asociado con el uso de recursos laborales ociosos o infraempleados.

Seguidamente se expone como pueden evaluarse estos conceptos en el caso de los
usos basicos de abastecimiento a poblaciones y regadios, principales destinatarios de
las transferencias hidricas, asi como la consideracion que se propone dar a los otros
efectos directos y laborales.

2.43.1. ABASTECIMIENTO A POBLACIONES

El fundamento conceptual para la evaluacion de estos beneficios es el deseo social
de pagar por el incremento de los bienes y servicios atribuibles al suministro urbano
de agua.

Si los precios del agua reflejasen su coste marginal, estos precios podrian usarse para
calcular la propension a pagar por suministros adicionales. Si no los reflejan, el
beneficio asociado al suministro de agua urbana puede computarse por el coste que
tendria adquirir el recurso mediante la alternativa de mas verosimil implantacion en
ausencia del Plan.

En nuestro caso concreto, y debido a las subvenciones existentes y sistemas
tarifarios, no esta asegurado que los precios del agua urbana reflejen su coste
marginal real, por lo que el valor econémico aplicable al agua urbana no debe ser
este precio. En consecuencia, ha de recurrirse a la evaluacion del beneficio mediante
el calculo de los costes del agua obtenible por la alternativa mas probable, supuesto
gue no se ejecutan los trasvases, es decir, ha de evaluarse el coste de produccion por
el método de mayor viabilidad, y descontando, obviamente, impuestos y
subvenciones.

En las zonas deficitarias consideradas, esta alternativa es, sin duda, la de la
desalacién de agua del mar, tal y como muestran las recientes iniciativas que se
estan adoptando en estas zonas para paliar su insuficiencia de recursos. Los costes
de este agua desalada y situada en los puntos de captacion de los sistemas de
tratamiento y distribucion en alta —de igual forma que se haria con la trasvasada-,
proporcionan una razonable estimacion del beneficio econdémico asociado al
suministro de agua para abastecimiento urbano.

Una matizacion a este criterio general podria ser la de considerar, en alguna medida,
otras posibles fuentes de suministro alternativo. Los analisis realizados muestran
gue, en las cuencas deficitarias, las posibilidades de generar recursos por estas otras
fuentes son ciertamente muy reducidas, cuando no inexistentes. La experiencia
actual de los sistemas de suministro urbano en estas cuencas resulta ilustrativa al
respecto, y confirma los resultados de los analisis tedricos.

Descartada, en consecuencia, la posibilidad de generacion de nuevos recursos fisicos
en cuantias significativas, el unico mecanismo podria ser el de las cesiones de
derechos (de facto definitivas) de los regadios en favor de los usos urbanos. Tal
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mecanismo, posibilitado por la reciente reforma de la Ley de Aguas, no esta por el
momento funcionando en el sentido expuesto, pese a existir -y haberse manifestado-
potenciales compradores de derechos de agua con destino al abastecimiento urbano.

2.4.3.2. REGADIOS

Para el agua con destino al regadio, los beneficios generados desde el punto de vista
de la economia nacional son el valor de los incrementos en la produccion agricola
espafola, y los ahorros de coste por mantener un determinado nivel productivo.
Estos beneficios incluyen las reducciones en los costes de produccidén o costes por
disponibilidad hidrica inadecuada, el valor del incremento de cosechas, o la
eficiencia econdémica de incrementar la produccion de cosechas, y no deben incluir
las ayudas o subvenciones recibidas por el sector.

Conceptualmente, los beneficios agricolas pueden dividirse en dos categorias
mutuamente excluyentes, dependiendo de si hay o no cambio en la alternativa de
cultivos de la zona afectada:

1. Una primera categoria seria la de los beneficios por reduccion de dafios, es decir,
beneficios que se generan en tierras donde no cambian los cultivos con
independencia de que se ejecute 0 no el plan, y su efecto se cifie a aumentar la
produccidn o reducir costes. En este caso, los beneficios pueden calcularse por el
aumento en la renta neta debida a la ejecucion del plan, medible por anélisis de
los presupuestos de las explotaciones agricolas.

2. Una segunda categoria seria la de beneficios por intensificacion, es decir,
beneficios que se generan en tierras donde cambian los cultivos existentes
dependiendo de que se ejecute 0 no se ejecute el plan. En este caso, los beneficios
pueden estimarse bien por analisis del presupuesto de las explotaciones, o bien
por analisis del valor de la tierra.

Evidentemente, las fronteras entre ambas tipologias no estan siempre nitidamente
dibujadas, pero cabe concebir, en el contexto especifico de este Plan Hidrologico
Nacional, dos modelos basicos a los que pueden reducirse.

Asi, el primer supuesto seria basicamente el aplicable a aquellas situaciones donde
las transferencias van a proporcionar a las demandas agrarias existentes una
garantia de servicio y calidad de suministro hidrico traducible en mejores
producciones agricolas (cantidad y calidad de los productos). Si no se aportan los
recursos complementarios, las zonas regables afectadas mantendran sus cultivos y
producciones, continuando la actual situacién de infradotacion y precariedad. Es,
pues, el supuesto de eliminacidén de la infradotaciéon y aumento de la garantia de
suministro.

Por otra parte, la segunda categoria seria basicamente la aplicable a aquellas
situaciones donde la llegada o no de las transferencias puede suponer el cambio y
progresivo abandono a corto y medio plazo de las explotaciones, por desaparicion
fisica o degradacion extrema de los recursos hidricos con que se atienden. Es el
supuesto de eliminacion de la sobreexplotacion de aguas subterraneas.
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Para calcular los beneficios econdmicos debidos a la reduccion de dafios, cabe
acudir, como se ha indicado, al estudio de la renta neta agraria debida a la ejecucién
del plan, o, dicho de otra forma, al analisis del valor afiadido neto obtenido por la
actividad agraria en las areas infradotadas o precarias, y su incremento como
consecuencia de asegurar el suministro.

A su vez, para calcular los beneficios econdmicos debidos a la intensificacion, cabe
igualmente analizar la modificacion de la renta neta, o, de forma alternativa, como la
diferencia en el valor de las tierras afectadas con y sin la realizacion del plan.

En efecto, el valor de mercado de la tierra no refleja sino el valor capitalizado de la
renta neta que se espera obtener de ella. En consecuencia, la diferencia de precios de
mercado reflejaria el valor actual de la renta adicional debida al proyecto.

2.43.3. OTROS BENEFICIOS DIRECTOS Y LABORALES

Los otros beneficios directos son los incidentales, accesorios a los objetivos
principales del proyecto, que son aquellos para los que éste y sus alternativas se
formulan.

Ejemplos de estos efectos podrian ser las mejoras de los cauces y riberas como
consecuencia de la mayor circulacion de caudales en las zonas receptoras, la
disminucion de los costes de tratamiento, la mejora de las condiciones ambientales
como consecuencia de una menor presion sobre el recurso, etc.

En aras a la simplificacion del analisis, no consideraremos tales efectos directos en la
presente evaluacién econémica.

Por otra parte, los efectos sobre el empleo que, bajo ciertos supuestos, cabria
considerar en el concepto de beneficios del plan se refieren al uso directo de mano
de obra durante la ejecucion y puesta a punto del proyecto.

No procede considerar, bajo este concepto, los efectos sobre el empleo regional que
generaria el funcionamiento ordinario de las transferencias, una vez concluidas las
obras, pues este efecto, junto con los de la renta regional, caen bajo el concepto de
impactos socioecondmicos a escala local, que es distinta de la nacional a la que
deben formularse los analisis econdmicos globales a los que nos estamos refiriendo
en este Plan Hidroldgico.

Para que proceda considerar explicitamente en nuestro analisis el beneficio del
empleo directo durante la ejecucion de la obra, un requerimiento razonable es la
existencia de desempleo importante y permanente en las comarcas préximas a las
obras. Este es, en efecto, el caso en algunas areas afectadas, por lo que cabria
introducir el aludido beneficio.

No obstante, en aras a la simplicidad del anélisis, se ha considerado oportuno no
introducir tal componente en la estructura de beneficios del proyecto.
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2.4.3.4. BENEFICIOS INDIRECTOS

Todo cuanto se ha expuesto hasta ahora se refiere a los beneficios directos generados
por los abastecimientos o los regadios.

En cuanto a los beneficios indirectos, o beneficios derivados de los efectos
multiplicadores en otros sectores inducidos por el proyecto que se analiza (como,
por ejemplo, en el caso de los regadios, proceso de los productos agricolas,
transporte, industrias asociadas, almacenamiento, comercio, etc.), es practica comun
su no consideracion como beneficios en el anélisis.

Si se estan comparando dos soluciones alternativas para un mismo problema, es
I6gico que no se consideren dado que los beneficios indirectos de ambas alternativas
seran los mismos. Si se esta estudiando singularmente un proyecto, el argumento
para no considerarlos es que, si el proyecto no se lleva a cabo, los fondos previstos se
utilizaran para financiar otras actuaciones que tendrian también a su vez un efecto
multiplicador, por lo que no procede su computo como beneficio asociado al
proyecto especifico que se analiza.

Ello es evidentemente cierto en un contexto tedrico en el que los recursos de la
economia estan plenamente empleados y son moviles entre actividades, pues un
incremento de una actividad causara una contraccion temporal en aquellas areas de
las que se detrae el capital y trabajo que va a aplicarse a la actividad, mientras que
generara una expansion en las industrias relacionadas con la actividad, bien como
proveedoras de sus insumos, 0 bien como consumidoras de sus productos. Asi,
mientras que un proyecto hidrdulico publico puede tener efectos secundarios
positivos sobre sus industrias relacionadas, los proyectos privados que se
abandonan o reducen como consecuencia de los impuestos con los que se financia el
proyecto publico tendran efectos secundarios negativos sobre sus industrias
relacionadas.

En consecuencia, en una economia desarrollada, con pleno empleo, no hay razén
para esperar que los efectos positivos secundarios generados por un proyecto
hidraulico publico sean mayores que los efectos negativos derivados de la reduccion
del gasto privado, y por esta razén no deben contemplarse en el correspondiente
analisis econémico.

No obstante, esta argumentacion falla cuando las condiciones tedricas de pleno
empleo y total movilidad laboral intersectorial y de capitales no se cumplen. En tales
situaciones, pueden generarse beneficios o costes reales para la economia nacional,
gue afectan no equilibradamente a industrias o sectores relacionados con el proyecto
gue se analiza.

En definitiva, y dado que la situacion real es ésta, el procedimiento correcto seria
identificar con precision los efectos secundarios reales e introducirlos de forma
rigurosa en el analisis economico. No obstante, tal identificacion y cuantificacion es
compleja y tediosa, por lo que con frecuencia tales efectos se han empleado
incorrectamente, incrementando de forma ficticia los beneficios y reduciendo los
costes.
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Estas dificultades y mal empleo préactico de la técnica no conllevan, sin embargo,
gue deba ignorarse la posible existencia de efectos indirectos y, bajo circunstancias
singulares y explicitas, no puedan ser introducidos en los andlisis economicos.

En este Plan Hidrolégico Nacional se seguira en principio el criterio estandar
general de no considerar los beneficios indirectos, aunque debe hacerse constar que,
como se vera en su correspondiente epigrafe, ello resulta extraordinariamente
conservador desde el punto de vista de los resultados econémicos del plan.

2.4.4. LA COMPARACION DE COSTES Y BENEFICIOS

Una vez obtenidos los costes y beneficios debidos al proyecto, tal y como han sido
expuestos en los epigrafes anteriores, es posible proceder a su comparacion relativa
y a la obtencion de indicadores de evaluacion econémica. Son los clasicos VAN, TIR,
ratio C/B, etc.

Para el calculo de indicadores se requiere, en todo caso, decidir algunos parametros
basicos del anélisis econdbmico como la tasa de descuento, el periodo de
amortizacion de las obras, o la ley de amortizacion empleada, tal y como se
describira seguidamente en el contexto de los aspectos financieros de las
transferencias intercuencas.

2.5. LAFINANCIACION DE LOS TRASVASES

2.5.1. LA AMORTIZACION DE LAS OBRAS

Como se ha indicado, el mecanismo por el que el Estado recupera su contribucion al
coste de las obras es el de la amortizacion de esta contribucion mediante unos pagos
anuales a cargo de los beneficiarios, durante un periodo de tiempo determinado, de
forma que se alcance la recuperacién de costes. Este pago al final de cada afio
(anualidad total) constara de una parte destinada a la devolucion de los gastos
publicos (cuota de amortizacion o devolucion), de forma que la reserva activa
(pendiente de devolver) pase del capital total en el primer afio a cero en el ultimo, y
otra parte destinada al abono de intereses producidos por la reserva activa durante
ese afio (cuota de interés).

Cumplido el principio de equilibrio financiero, la cuantia relativa de ambas
cantidades y su modulacién temporal es arbitraria y puede elegirse a conveniencia.
Es un error creer que una formula es mejor que otra porque concentre mas los pagos
o los pagos de caja sean menores. La realidad es que la mejor formula es aquella que
mejor se adapta a las capacidades de pago del beneficiario, ya que las necesidades
financieras del Estado deben limitarse, en principio, a asegurar el equilibrio
financiero de la inversion.
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Un principio de interés al considerar la amortizacion de las obras es el de
recuperacion integra de costes, por el que debe retornarse mediante la tarifa todo el
dinero con que el Estado ha contribuido a la financiacién de la obra.

Este principio teorico parece razonable y deseable, y como tal ha sido recogido por
la Directiva Marco del Agua como objetivo de futuro. No obstante, las tendencias
internacionales no son a su establecimiento inmediato y total, sino a la gradual
aumento de las tarifas devengadas por el uso de infraestructuras hidraulicas, de
forma que vayan progresivamente reflejando los costes reales del servicio. En la
misma linea de prudencia se pronuncia la Directiva Marco, que no lo exige de forma
imperativa e inmediata.

Hay que indicar que este principio es conceptualmente el sequido desde siempre
por la legislacion espafiola en lo relativo al régimen econdémico-financiero del
dominio publico hidraulico, para el que la ley exige una recuperacion de la inversion
del Estado como parte del canon o tarifa que han de pagar los usuarios. Diferente
cuestion es que la interpretacion reglamentaria y los criterios de aplicacion del
principio legal hayan dado resultados dispares, y en ocasiones muy alejados del
concepto inspirador. Recientes sentencias del Supremo han ratificado a su vez el
principio general de amortizacion de las obras hidraulicas de forma inequivoca.

En consecuencia, parece razonable reinterpretar el régimen econémico-financiero
conforme a este criterio, introduciendo las necesarias modificaciones reglamentarias,
y estableciendo unos plazos transitorios de adaptacion amplios que hagan no
traumatica su aplicacion progresiva, y vayan reflejando gradualmente los costes
reales.

En relacion con esto, es importante destacar que mas que el hecho en si de ausencia
total de subvencion (lo que no parece viable ni razonable a corto plazo, ni se aplica
actualmente en ningun pais de forma estricta), lo deseable es que este nivel de
subvencion publica sea objetivo, y se rija por unos criterios estandares conocidos e
iguales para todos. Unos margenes que acotasen la decision segun la tipologia de la
actuacion y los parametros que se estimase oportuno introducir, serian el
mecanismo formal para establecer este principio.

En definitiva, no es la existencia de subvenciones, sino la posible arbitrariedad en la
toma de decisiones de subvencién lo verdaderamente indeseable, y la mayor causa
de inequidad en el empleo de los recursos publicos para actuaciones hidraulicas.

2.5.2. LATASA DE DESCUENTO

El origen de la tasa de descuento esté en la consideracion econémica del tiempo. Un
bien del que se dispone hoy no es igual que el mismo bien del que se va a disponer
en el futuro, y la anticipacion temporal supone un valor afiadido que puede
interpretarse como el valor econdmico del tiempo. Existe, pues, una preferencia
temporal que hace que si alguien presta un bien econdmico (p.e. dinero) a otra
persona, espera la devolucion futura de la misma cantidad, mas una cierta cuantia
en concepto de interés. Esa cuantia depende de tres factores basicos: la situacion de
la economia, el riesgo de la operacion, y la inflacion esperada en el futuro, y su
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fijacién es, por tanto, convencional, pues depende de la valoracion y ponderacion
relativa que se de a estos factores.

Todo el problema de los flujos monetarios reside en el juego de esta traslacidon
temporal de distintas cantidades y contraprestaciones de dinero, de forma que se
consiga el equilibrio financiero y la equidad intergeneracional, cuestién con la que se
relaciona intimamente.

Admitido este principio basico, debe indicarse que tanto la valoracion del tiempo
(interés), como la forma en que se establece el equilibrio (leyes de amortizacion), y la
duracion de la operacion (periodo de amortizacion), admiten distintas
formulaciones, y son, en definitiva, el resultado de una convencion, valida en tanto
en cuanto ambas partes las aceptan. Cuando uno de los agentes econémicos es el
Estado lo anterior se reafirma con mayor contundencia, y todos los conceptos
anteriores pueden reinterpretarse segun las circunstancias de cada situacion
concreta.

Se han definido muy numerosos tipos de tasas de interés o de descuento segun sea
el objeto al que re refieran (tipos de interés legal del dinero, de la Ley de
enjuiciamiento civil, de interés de demora a efectos tributarios, de intervencién
decenal del Banco de Espafia, de referencia del mercado hipotecario, tipo
interbancario —-MIBOR-, tipo activo de referencia de las cajas -CECA-, tipos de
régimen de activos financieros, tipos de la deuda, tipos preferenciales de bancos y
cajas, tipos de créditos al consumo, tipos del mercado secundario de valores, del
mercado primario de valores publicos, etc.). Esta gran diversidad muestra, en
definitiva, cdmo la misma idea de preferencia temporal del dinero da lugar a
muchas distintas interpretaciones y valores segun sea el concepto a que se aplica, y
cémo no deben confundirse las tasas del mercado con las que procede aplicar a las
actuaciones publicas. Ademas, cabria también diferenciar entre una tasa de interés
para recuperar las inversiones realizadas por el Estado en las obras hidraulicas, y la
tasa de descuento que procede aplicar para la evaluacion econdmica de estas obras.

En nuestro caso, la Ley de Aguas ha establecido como criterio general que se aplique
un 4% del valor de las inversiones realizadas por el Estado, debidamente
actualizado, y se considere la amortizacién técnica de las obras y la depreciaciéon de
la moneda. EI RDPH preciso la forma de aplicar la Ley fijando un incremento anual
monetario igual al exceso sobre el 6% del interés legal del dinero vigente durante la
anualidad transcurrida. La razon de esta curiosa disposicion puede entenderse
examinando la evolucion de tipos del interés legal del dinero, mostrada en la figura
adjunta. Este interés se fijo se fijo en el Codigo Civil, de 24 de julio de 1889, en el 6%
y, posteriormente, por Ley de 2 de agosto de 1899, en el 5%. La Ley de 7 de octubre
de 1939 lo redujo hasta el 4% manteniéndose en ese nivel hasta lo dispuesto por la
Ley 24/1984, de 29 de junio, de Modificacion del tipo de interés legal, que establece
en su articulo primero que el interés legal se determinara en la Ley de Presupuestos
Generales del Estado. Desde aquella disposicion, todas las Leyes de Presupuestos
Generales han sefialado el tipo de interés aplicable cada afio, con los valores
ofrecidos en el gréfico.

38



Analisis econdémicos

12

10 T
9 - S — SN S E—
8 - —
7 -
6 -
5 -
4 4
3
2
1

o
le80 7]
lesl 1]
leg2 7]
(ECCH I
1999 7]
2000

1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998

Figura 1. Evolucion del interés legal del dinero (%)

Puede verse que reducir 6 puntos sobre el interés legal supone adoptar valores entre
el 3y el 4% en la época en que se redactan los Reglamentos, y entrar en valores
nulos desde 1997. Este 3-4% es, pues, lo que realmente previé el Gobierno aplicar
como tasa de interés para la amortizacion de las obras hidraulicas, en una época en
gue los tipos legales y comerciales estaban en niveles muy superiores.

Aunque, como se ha indicado, caben interpretaciones distintas para este concepto,
en este Plan Hidroldgico Nacional se propone adoptar como tasa de descuento para
la evaluacion econémica de las transferencias un valor del 4%.

Esta formulacién responde ajustadamente a la ortodoxia de la amortizacion y
recuperacion de costes, pues opera como una tasa de interés aplicada a las
inversiones realizadas por el Estado, no como un porcentaje del valor de estas
inversiones, que después se afectaria de una amortizacion a partir del interés legal
del dinero.

El impacto del tipo adoptado sobre el resultado de la evaluacion econémica debe
contemplarse en el contexto del analisis de sensibilidad a que deben someterse los
resultados de esta evaluacion.

2.5.3. EL PERIODO DE AMORTIZACION

El RDPH establece un periodo de amortizacion técnica de las obras hidraulicas de 50
anos y 25 anos, con cuotas lineales decrecientes para la base imponible hasta el valor
final residual nulo. Estos periodos son muy comunes y frecuentemente admitidos,
pudiendo rebajarse si la vida util se presume menor, 0 aumentarse en caso contrario.
Un limite maximo recomendado es el de 100 afios.
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Es importante diferenciar entre la vida util de la obra y su vida econémica. El
periodo de amortizacion suele asimilarse al de su vida econdmica, y es el resultado
de una convencion. En consecuencia, no tiene por qué coincidir con la vida util de la
obra, que es un dato fisico asociado a su periodo de su funcionamiento con
rendimientos adecuados. El que con frecuencia se asimilen ambos periodos obedece
a una concepcion razonable, aunque no obligada, por la que tras la vida util de la
obra ésta ha de estar amortizada y sin cargas de futuro. Cabria hablar, ademas, de
vida fisica de la obra, que es el periodo en el que existe sin funcionalidad alguna o
con funcionalidad meramente residual, y puede ser de cientos 0 miles de afos.

El concepto de periodo de amortizacion se introduce previendo que en ese periodo
la obra ha dado todo su rendimiento y, estrictamente, desaparece. La razon es que se
supone que al cabo de tales afos, existiran avances técnicos que haran posible
prestar el mismo servicio a un coste inferior, como consecuencia del progreso
tecnolégico. Ello tiene pleno sentido cuando se piensa en una instalacion industrial,
un aparato, o una herramienta técnica, para las que el ciclo de obsolescencia es
relativamente reducido y, sobre todo, seguro. Pero la extrapolacion del concepto a
las obras hidraulicas supone, en realidad, admitir que al cabo de 50 afios las presas
dejan de prestar servicio, como si desaparecieran, y se sustituyen por otros sistemas
de suministro enteramente nuevos, lo que, como es obvio, no sucede nunca.

Esto ilustra la afirmacién anterior de que debe evitarse confundir la vida util de la
obra con su vida economica, y llama la atencion sobre la necesidad de fijar
mecanismos de financiacion que amorticen las obras y vayan descontando esta
amortizacion de la tarifa a abonar por los usuarios, evitando su prolongacion
indefinida en el tiempo.

En este Plan Hidrolégico Nacional se propone adoptar como periodo de
amortizacion para las transferencias el de 50 afios.

Aunque conceptualmente existan diferencias importantes entre considerar periodos
de amortizacion cortos o largos, segun las tipologias de las obras, las diferencias
econdmicas a que esto da lugar son en la practica y generalmente muy pequenas, e
inferiores a las asociadas a la variabilidad de las tasas de interés. Su impacto sobre el
resultado de la evaluacion econdmica debe contemplarse, como antes, en el contexto
del andlisis de sensibilidad a que deben someterse los resultados de esta evaluacion.

2.5.4. LAS LEYES DE AMORTIZACION
De igual forma que con la tasa de descuento o el periodo de amortizacion, la ley de
amortizacion que se apligue es también el resultado de una convencion.

Existen numerosas formas cléasicas de amortizacion, siendo todas admisibles en
tanto en cuanto mantienen el principio basico del equilibrio financiero.

Como se dijo, el RDPH optd por una formula peculiar mediante la que se supone
una devolucion lineal del principal, durante todo el periodo fijado (50 afios para las
obras de regulacidn y 25 afios para las otras obras hidraulicas especificas). Si bien se
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contempla una actualizacion de la base imponible, se establecid un descuento (no
previsto en la Ley) de 6 puntos porcentuales sobre el interés legal del dinero, lo que
tiene importantes consecuencias sobre la cantidad final realmente recuperada.

En este Plan Hidroldgico Nacional se propone aplicar, de forma sencilla y razonable,
una ley de amortizacion que de lugar a una anualidad total (suma de la cuota de
devolucion y la cuota de interés) constante durante todo el periodo de amortizacion.

2.6. LA ASIGNACION DE COSTES

A medida que se desarrollan los sistemas de recursos hidraulicos, las obras que los
constituyen, y especificamente los trasvases, van teniendo propdésitos multiples,
ademas de estar formadas por elementos multiples. Asimismo, incluso para un
mismo proposito, puede haber distintos agentes actuantes interesados, claramente
diferenciables, y cada vez resulta mas infrecuente que se desarrollen grandes obras
especificas para un proposito Unico.

Este caracter multiagente y multiproposito da lugar a la necesidad de establecer
mecanismos que distribuyan los costes de estos proyectos entre sus distintos
beneficiarios, procedimiento conocido como la asignacion de costes. La necesidad de
mecanismos de asignacion de costes surge, pues, de la necesidad de disponer de
técnicas para compartir costes y precios entre distintas unidades de coste,
entendiendo por tales a los propdsitos y/o0 agentes o grupos de usuarios que
comparten un uso o intereés institucional. Ejemplos serian el de unos regantes de la
misma area socioeconomica o territorial, o una entidad de abastecimiento urbano, o
una compafia hidroeléctrica beneficiaria, 0 una Comunidad Autonoma dispuesta a
contribuir financieramente por un interés estratégico o politico.

Una vez identificadas las unidades, la asignacion de costes es el proceso por el que
se reparten todos los costes financieros entre las distintas unidades de coste
identificadas, servidas por el plan. Es, por tanto, y como puede observarse, una fase
aplicable al analisis financiero de este plan, y no a su evaluacion econémica.

Desde el punto de vista financiero, las unidades o propoésitos a considerar son
aquellas explicitamente definidas como tales, comparables, y para los que se formula
el plan, y no deben incluir —con la terminologia expuesta en secciones anteriores-
otros beneficios directos ni efectos sobre el empleo. Como se indicg, tales beneficios
y efectos pueden considerarse en la evaluacion econémica del plan (como beneficios
en la cuenta de efectos sobre la economia), pero no en su analisis financiero.

En nuestro caso concreto, hay que indicar que la Ley de Aguas espariola nada dice al
respecto, salvo una genérica referencia a criterios de racionalizacion, equidad y
autofinanciacion. EI RDPH alude también a la equidad en razon a la participacion en
los beneficios 0 mejoras producidas por las obras, y a criterios de equivalencia de las
unidades de medida para aplicacion del canon o tarifa segun usos. Pese a haberse
dictado algunas recomendaciones para su homogeneizacién, el criterio
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reglamentario se ha interpretado en la préactica de formas muy distintas, con
diferentes criterios segun el Organismo de cuenca que lo ha aplicado, lo que puede
dar lugar a inequidades territoriales y segun los distintos usos. Como se expuso al
hablar de las subvenciones a las obras hidraulicas, lo rechazable no es tanto la
existencia de criterios simples mds o menos fundamentados (como imputar al
abastecimiento el doble que a los riegos, o asumir el 50% del Estado por prevencion
de avenidas), sino la falta de homogeneidad y equidad en su aplicacion.

Desde un punto de vista teérico y conceptual, la asignacion de costes es un
problema complejo, para el que se han desarrollado desde antiguo distintas
aproximaciones.

La mas simple es la de la proporcionalidad al uso de agua, pero es claro que no
resulta justa (asigna costes en exceso a posibles beneficiarios masivos, como el
regadio), y es dificil de aplicar en la préctica en situaciones como los usos recreativos
o el control de avenidas.

Un procedimiento clasico comuUnmente aceptado para asignar los costes del
proyecto entre sus propositos o usos es el denominado de costes separables-
beneficios remanentes (CSBR), planteado inicialmente por la TVA en los afios 30,
recomendado desde los afios 50 en USA, y propuesto en aquel pais como estandar
para los proyectos hidraulicos federales.

Basicamente, este criterio supone que cada cual ha de pagar su coste separable, y el
coste no separable ha de repartirse proporcionalmente a los beneficios esperados
por cada agente. Si los resultados de algun propdsito pueden obtenerse por algun
otro método mas barato, entonces este coste alternativo debe emplearse en lugar del
beneficio neto para repartir el coste no separable. Con ello se consigue evitar que un
propésito abandone el proyecto (ya que ahora no va a costarle mas), y los otros se
beneficien al contar con un socio mas para compartir los costes.

Recientemente se ha comprobado que este criterio es coincidente con los resultados
obtenidos por otras sofisticadas técnicas de asignacion basadas en la teoria de
juegos.

Limitandonos a sefalar el concepto, no se procedera por el momento a proponer tal
método de asignacion de costes, ni a desarrollar formalmente esta técnicas para el
caso de las transferencias intercuencas. Ello puede hacerse sin dificultad en fases
posteriores del analisis financiero, obteniéndose ahora simplemente los costes
medios unitarios globales, suficientes para la evaluacion econdmica y para captar los
ordenes de magnitud de los precios del agua trasvasada.
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