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1. Introduccién

En ede trabgo se explora la relacion entre € cambio técnico, € marco indituciond y
la consarvacion dd medio naturd, utilizando con fines iludrativos dgunos eemplos
concretos relaivos a la gestion de agua. En concreto, se desarrolla una idea bastante
evidente que, quiza por €lo, ha tendido a pasar con frecuencia inadvertida, a saber: @ debate
sobre la necesdad de una mayor 0 menor intervencion publica en la gestion de recursos (0
sobre la forma que ésta debe adoptar) no se puede dedligar de las posibilidades técnicas del
momento; dentro del continuo de dternaivas que van desde la descentrdizacion extrema
hasta € control absoluto del Estado, € mejor areglo indituciona depende de la tecnologia
disponibley cambia con dla

Eda sencilla idea presenta tres dimensones diferentes pero  intimamente
interrdlacionadas. En primer lugar, d cambio técnico puede suponer una seria amenaza
anbiental § d marco indituciond no se va redefiniendo para mantener su vaidez como
medio de ordenar la interaccion humana. Generdmente, d Estado ha de desempefiar un
papel fundamental en dicha redefinicion, aunque en ciertas ocasiones —s las circunstancias
favorecen una actitud cooperativa y los costes de transaccion son bgos- los propios
individuos pueden ser capaces de eaborar compromisos creibles a priori Sn recurrir a una
autoridad externa. La explotacion de acuiferos condituye un gemplo muy claro en este
sentido (La Mancha Occidental, Cdifornia, etc.).

En segundo lugar, la técnica y d entorno indituciond mantienen una curiosa
interdependencia. Por un lado, las innovaciones técnicas pueden &orir la puerta a nuevos
areglos o formas indituciondes que previamente parecian totamente inviables por sus
peculiares caracterigticas o por su devado coste, y que a menudo permiten avances
importantes en la gestion de recursos naturales. Edta idea se ilustra basicamente a través del
problema de la contaminacion del medio hidrico, aunque también pueden encontrarse buenos
gemplos de la dependencia que muesran muchas reformas inditucionaes respecto d

desarrollo técnico-infraestructural en aspectos tades como la tarificacion, € proceso de
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planificacion hidroldgica, o @ intercambio de derechos de uso sobre @ agua. Por otro lado,
sin embargo, la introduccion de nuevas tecnologias se ve francamente condicionada por €
marco indituciond exigente. A este respecto, la experiencia israeli respecto a la difuson de
las modernas tecnologias de riego es clarificadora.

Por dltimo, en tercer lugar, es importante sefidar que, s bien la “opcidn técnica’ es —
y debe ser— complementaria de la “opcidn indituciona” en las politicas publicas de gestion
de recursos naturales, a veces ha sdo (md) entendida como dternativa a ésta, encubriendo
problemas importantes y gplazando la puesta en practica de modificaciones necesarias en €
entramado de incentivos. En este caso, d mgor gemplo lo encontramos en lo que ha sido la
politica hidroldgica espafiola a lo largo dd presente siglo, y mas recientemente, en la
orientacion que hatomado la palitica dd agua en laidade Tenerife.

2. Cambio técnicoy necesidad deredefinicion intitucional

En Economia se Ilama indituciones a bs “reglas del juego”, es decir, d conjunto de
reglas formales —normeas legdles y politicas— e informaes —normas de conducta sancionadas
socidmente- que ordenan la interaccion humana, definiendo la edtructura de incentivos
(oportunidades y restricciones) asociados a los posibles comportamientos individuaes. Es
decir, las indituciones deimitan € escenario para actuar en d presente y eaborar
expectativas respecto d futuro. A su vez, dd entramado de reglas concretas surgen los
derechos de propiedad entendidos en términos econdmicos, que definen la posicion de cada
individuo en la sociedad respecto a la utilizacion de recursos escasos, esto es, 1o que cada
persona fisica o juridica puede hacer con los bienes disponibles en la sociedad (ya sea usar,
transformar, o transferir, con sujecion o no a restricciones legaes) (North, 1993).

Es evidente que las “reglas del juego” -y més concretamente la estructura de
derechos de propiedad— influyen en € modo en que utilizamos los recursos y d entorno
naturd, y que dicha influencia puede ser mas 0 menos podtiva Sin embargo, € problema
més grave se plantea cuando se produce un “vacio ingtituciond”, es decir, cuando los
derechos de propiedad quedan vacios de contenido debido ad cambio tecnoldgico. Esto es
precisamente lo que ha provocado en muchos paises en desarrollo una degradacion
ambiental acderada. en un contexto de rdpido crecimiento demogréfico, se han destruido
indituciones y organizaciones de carecter comunitario que regulaban € acceso y d
gorovechamiento de recursos naturales, sn que dichas formas de propiedad comund hayan
sSdo sudituidas por un entramado indituciona dternativo més dla de lo puramente forma
(Bromley y Cernea, 1989). De este modo, se ha llegado a una stuacion de libre acceso de
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facto que lleva a un rgpido agotamiento de recursos a medida que la presidon de uso aumenta:
losindividuos actlian a la captura, ignorando € futuro (Hardin, 1989[1968]).

En términos mas generdes, d problema medioambiental que supone la conjuncién de
un marco indituciond “petrificado” y una dtuacidn de continuo crecimiento y
transformacion se da bastante a menudo. De hecho, en un mundo indugtrid los congtantes y
rgpidos cambios técnicos y socides pueden dgar ma definidos derechos de propiedad que
en una Stuacion previa parecian inequivocamente bien delimitados. En tal Stuacidon, S no se
produce una readaptacion congtante del contenido de los derechos —o que implica
actuaciones edtatales importantes- se produce d “vacio indtitucional” con € condguiente
resultado. Existen claros gemplos respecto a la necesdad de modificar las hormas de acceso
y gorovechamiento de los recursos a medida que aumentan las posbilidades técnicas: la
explotacion de bancos de pesca, d uso dd sudo para actividades diversas, etc. Pero, sin
duda, € caso arquetipico es € de la explotacion de recursos acuiferos.

A la hora de afrontar la gestion de un acuifero —donde se dan problemas de
sustractividad en e uso y dificultad para definir y hacer vaer derechos de propiedad’— existe
un continuo de posibles dternativas ingtitucionales, todas dlas imperfectas. Asi, por gemplo,
el Estado podria gestionar directamente los pozos controlando por completo la extraccion
(como ocurre en Israel). También podria limitarse a intervenir en la gestion privada de los
pozos, lo que puede hacerse de muchas maneras didtintas. regulando distancias minimas
entre pozos, obligando a la ingtadacion de contadores, definiendo derechos de extraccion
trandferibles, fijando cénones de extraccion de agua, prohibiendo la apertura de nuevos
pozos, fijando normas de tecnologia utilizable, obligando a una gestion colectiva, etc. O,
smplemente, podria “no hacer nada’ (dgar la explotacion del acuifero en manos de formas
de gestion colectiva o individualizada, seguin latradicion de cada zona).

Pues bhien, cada una de estas opciones ingdtitucionales supone un contenido diferente

de los derechos de propiedad y plantea problemas diferentes (por 1o que respecta a costes de

1 En laliteratura econdmica se ha venido utilizando profusamente el término “recursos de propiedad comdn”
(common-pool resources 0 common property resources) para hacer referencia a recursos naturales que
cuentan con estas dos caracteristicas concretas: dificultades de exclusion y rivalidad en el consumo (o
sustractividad). Ello no ha hecho méas que contribuir a la confusion, ya que parece que se estuviera haciendo
referencia a una categoriainmutable y universal de recursos, es decir, como si hubiera recursos naturales que
por sus caracteristicas especificas tuvieran que ser necesariamente gestionados bajo un determinado tipo de
propiedad (comunal). En realidad no existen tales recursos de propiedad comin, sino sélo recursos
controlados o gestionados bajo distintos regimenes de propiedad (comunal, privada o estatal) o no sujetos a
forma de propiedad alguna (libre acceso) (Batista, 1994). Entre los “recursos de propiedad comin” estarian,
por ejemplo, las pesquerias de bajura, lo0s acuiferos extensos o algunos sistemas de riego. Un buen nimero
de autores estudian la propiedad comunal de forma indirecta a través de los “recursos de propiedad comin”
(p.e., Ostrom, 1990).



adminigracion 'y vigilandia, costes de transaccion, problemas de informacion, problemas
ligados d proceso politico, etc.). De cuaquier modo, ninguna sera una opcion vdida en todo
caso: € procedimiento ingtitucional mgior depende de la tecnologia disponible y cambia con
dla Al cambiar la tecnologia de extraccion y perforacion debe redefinirse d contenido de
los derechos S queremos que éstos mantengan su validez y no aparezcan efectos externos.

El caso dd acuifero de la La Mancha Occidental es muy revelador (LOpez Sanz,
1998; Sernay Gaviria, 1995). Mientras la tecnologia utilizada fue la de “pico y pada’ y noria
de borricos, probablemente la mejor opcion ingituciona era la de “no hacer nadd’: la propia
tecnologia limitaba la capacidad de explotacion ded acuifero, de forma que cudquier
agricultor —una vez obtenido un permiso que s otorgaba sn dificultad— podia abrir
libremente un pozo en su predio sn que dlo aectara a la capacidad de regeneracion del
acuifero, que se recargaba naturalmente cada afio o ciclo himedo. Es decir, hadta findes de
los afos cincuenta la sencilla legidacion exisente —que primaba una gestién aomizada o
individudiga— era perfectamente compatible tecnologias disponibles de extraccion vy
perforacion. Sin embargo, esto dgjo de ser asi cuando aparecio la bomba de gasoil, y de
nuevo las “reglas’ debieron haberse modificado cuando se hizo posble la perforacion
profunda. Precisamente, € hecho de que las normas no se fueran modificando con la
irrupcion continuada de nuevas tecnologias, llevd a la préactica indefinicion de derechos de
propiedad (“tragedia ddl libre acceso”), desencadendndose asi una guerra de pozos que puso
a acuifero 23 en dtuacion de rgpido agotamiento: los humeddes y la diversdad bioldgica
desaparecian, se deterioraban los suelos, las turberas y d paisge, y en definitiva, se
hipotecaba @ futuro de las actividades econdmicas en un territorio &ido. Y todo dlo,
smplemente porque se habia producido un dréstico cambio técnico Sn un marco
indtitucional adecuado para “controlarlo” (d mismo tiempo que desde la Adminigtracion se
agravaba la dtuacion subvencionando cultivos de regadio excedentarios a nivel europeo y
muy exigentes en agua, como era e caso de maiz).

Hace ya bagtantes afios € economigta ingtituciona Ciriacy-Wantrup (1995[1969]: 64)
—uno de los pioneros en d campo de la economia del agua— se expresaba con total claridad
sobre este problema en referencia d regadio del norte delaIndia

“En una economia de desvios o trasvases de agua, |as ingtituciones que la forman —tales como
los derechos sobre € agua, los distritos de agua, la gerencia del plan hidraulico y las agencias
publicas comprometidas con la construccion, mantenimiento y puesta en funcionamiento de las
infraestructuras—, son una condicion necesaria desde € comienzo. Por € contrario, en una
economia del agua basada en la noria, tales instituciones no son necesarias. Las ingtituciones de
gestion del agua subterranea se convierten en una necesidad sélo cuando €l uso del agua por un
agricultor afectaa su vecino. Esto ocurre cuando la noria es reemplazada por modernas bombas



que extraen € aguade pozos profundos. [...] [Es entonces cuando] son necesarias|asleyes sobre
e agua subterranea para regular d nimero y la densidad de los pozos por cada &rea, las
cantidades bombeadas por pozo, los periodos de bombeo y la construccion y mantenimiento de
las infraestructuras de recarga [...] Lo que la agricultura hindd necesita, sobre todo en la
coyuntura actual, son economistas competentes, completamente conscientesdelacomplgidady
de las dificultades que existen en e desarrollo de las ingtituciones del agud’.

En suma, la presarvacion ambienta precisa unas reglas que mantengan su vadidez,
adaptadas a los cambios (técnicos, poblacionaes, etc.), 1o que implica un papd activo del
Edado en la conformecion y & cambio indituciond (pero sin que dlo sgnifique revisar
incesantemente los acuerdos socides sobre la base de costes y beneficios inmediatos). Es
evidente que todo disefio de nuevas reglas es tarea complga —sobre todo por la probable
gparicion de efectos a largo plazo imprevistos y no deseados—, y, aamismo, es cierto que la
intervencion publica no esta exenta de serios problemas (rigidez e inercias adminidrativas,
imposibilidad de contar con un conocimiento adecuado —en especial respecto a procesos
cambiantes—, actuacion de grupos de interés, etc.). Sin embargo, la aternativa —‘no hacer
nada’, dejar las cosas como estan- puede tener efectos ambientales nefastos en una sociedad
tecnol 6gicamente cambiante.

Por otra parte, también es verdad que —a veces— cabe la poshilidad de iniciativas
cooperativas que partan de los propios individuos. No obstante, es dificil que esta sea una
opcién vdida con caracter genera, pues en Ultima instancia todo depende de que se den
ciertas condiciones para que la gestion comund de acuifero se convierta en un “juego”
cooperativo®.  Con todo, Cdifornia es un cdaro gemplo de que ésta es redmente una
dternativa factible (Blomquist, 1995). Los cdifornianos no cuentan con una ley globa que
regule € gprovechamiento de las aguas subterraneas en todo d estado, ni tampoco tienen una
oficina centra que se encargue de gestionarlas. Por tanto, los acuiferos quedan bgo control
locdl, de forma que la gestion de las aguas subterréneas se lleva a cabo a través de arreglos
ingtituciondes desarrollados especificamente en cada zona. ASi ocurre en los Sete acuiferos
Stuados en @ &ea Los Angdes-Orange County-Riversde, una region semiaida y dtamente
poblada y desarrollada, con una importante agricultura de regadio y un dto grado de
urbanizacion (todo lo cud dggnifica una notable demanda de recursos, infiltraciones

contaminantes y dificultades para la recarga naura). Los acuerdos inditucionales locales

2 Algunas variables relevantes son: el tamariio del grupo de jugadores, |a disponibilidad de informacién sobre
la situacion agregada del recurso, la capacidad de identificar “engafios’, la importancia de las sanciones, €l
tamafio de las recompensas por la no cooperacion y el descuento de los futuros pay-offs, la existencia de
hébitos de colaboracion (confianza), la relevancia del recurso para la supervivencia de los comuneros
(vulnerabilidad), la igualdad o desigualdad en las condiciones de acceso a recurso, etc. (Bardhan, 1993: 89;
Wade, 1992: 410).



para gestionar los acuiferos fueron surgiendo en la década de los treinta ante los problemas
de sobreexplotacion, sdinizacion, etc., mediante la creacion de organizaciones colectivas
nuevas o la transformacion de otras preexisentes. No e trata de disefios ingtitucionades
comprehensivos, en @ sentido de pretender dar respuesta smultdnea a todos los posibles
problemas e interrdlaciones, sSno de disefios incrementades, evolutivos, en condante
redefinicion segin van surgiendo nuevos problemas y son asmilados. Lo que hay es
experimentacion, feedback, aprendizge, y adaptacion, en un proceso donde participan
directamente los usuarios. A pesar de la proximidad geogréfica, las respuestas indtitucionaes
difieren en cada zona Asi, por gemplo, en Raymond los derechos de extraccion estan
claramente definidos y son trandferibles, mientras que en Orange no existe definicion de
cuotas, pero hay un sstema de impuestos sobre extracciones de agua con objeto de contribuir
a la importacion de recursos para € rdlenado de depdsitos (Galilea, 1998). En todos los
casos, Sn embargo, se miden cuidadosamente las extracciones (uso generdizado de
cauddimetros), se paga bastante por € agua extraida, y exise la posbilidad de utilizar
recursos importados (a través de obras de infraestructura de gran escda) para recargar 1os
acuiferos, 1o que sn duda reduce las tensgones propias de un juego suma-cero, facilitando la

resolucion de conflictos’.

3. Lainterdependencia entre innovacion tecnolégica y posibilidades institucionales

Al mismo tiempo que € cambio técnico supone una amenaza ambiental 9 no es
recibido por un marco ingtitucional adecuado, también es cierto que a veces puede abrir la
puerta a nuevos areglos o formas indituciondes que previamente parecian totamente
inviables, y que con frecuencia permiten avances importantes en la gestién de recursos
naturales.

Pensemos, por gemplo, en lo que puede Sgnificar para la aplicacion efectiva de los
mecanismos contra la contaminacion por vertidos (instrumentos econdmicos y regulaciones

3 En general, la gestién de estos acuiferos californianos puede definirse, de acuerdo a sus resultados, como:
eficaz, pues se halogrado paliar la sobreexplotacion y laintrusién marina-; poco costosa administrativamente
en comparaciéon con otros estados donde la gestion la realiza una oficina central; flexible ante nuevos
escenarios; y con capacidad de ajuste a cambios en los usos del agua en aquellos acuiferos donde se han
establecido derechos de extraccion transferibles (y donde el mayor problema reside en la adjudicacion inicial
de los derechos y la tendencia a su concentracion en pocas manos). Blomquist (1995) concluye que: a) no es
preciso una organizacion regional o estatal centralizada para la gestion de recursos subterraneos, incluso en
zonas sometidas a fuertes presiones de desarrollo econémico y donde las interdependencias y externalidades
en uso son importantes; b) es bueno sacar partido de las diferencias de escalay especializacion, evitando las
desventajas de la rigida jerarquia; c) los costes de administracién se mantienen bajos si son pagados
directamente por los propios usuarios; y d) lavigilanciay el control del cumplimiento de las reglas se hace
mas efectivo y menos costoso cuando |os usuarios estan involucrados en la gestion.
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adminigtrativas) todo aquel avance técnico que vaya en la direccion de controlar la caidad
de agua en tiempo red (tal como se pretende actuamente en Espafia con € programa
SAICAY).

En la préctica, tanto las regulaciones (fijacion de estdndares de vertido, normas sobre
tecnologia de produccidn utilizable, normas sobre localizacion de actividades, otorgamiento
de licencias de vertido etc.), como los instrumentos econdmicos (canones, subsidios, etc.)
son medios bastante burdos —cdibrados mediante @ procedimiento de prueba y error— para
intentar gproximarse a unes objetivos de caidad ambienta exdgenamente determinados (con
criterios sanitarios, bioldgicos, etc.). De hecho, los problemas de informacidn y los costes de
vigilancia y control son tan importantes que la efectividad tedrica de todos estos mecanismos
s ve en la préctica dragticamente limitada. Quiza por dlo, en la labor de preservacion de la
cdidad de medio hidrico alin se confia mucho més en la vertiente correctora a posteriori
(sstemas de depuracion) que en la preventiva (via instrumentos y regulaciones). A su vez,
dentro de la propia accidn preventiva, la regulacion adminidrativa tiene en la practica un
peso muchismo més importante que los instrumentos econdmicos, a pesar de que éstos —
sobre e papel— son més atractivos®. Y es que, no solo e trata de que |as regulaciones sean a
menudo més féciles de gplicar y por tanto adminigtrativamente menos costosas, Sno que los
requisitos de informacion de los ingrumentos suelen ser mucho mayores (asi, por gemplo,
para que la utilizacion de incentivos sea viable es necesario atribuir la responsabilidad de
cada vetido a una fuente particular, determinando @ volumen y composcion de los
efluentes). En consecuencia, no es de extrafiar que, en generd, d pape de los instrumentos

economicos dentro de la politica ambienta de los paises de la OCDE siga sendo muy

4 El "Sistema Automético de Informacion y Control de las Aguas' (SAICA), cuyo coste ha sido de unos
10.000 millones de pesetas, puede convertirse en un potente instrumento de vigilancia una vez que esté
funcionando a pleno rendimiento. A lo largo de los cauces de los rios se instalan pequefias estaciones de
control (auténticos mini-laboratorios) que envian constantemente informacién via satélite sobre distintos
pardmetros de calidad (oxigeno disuelto, turbidez, etc.). EI SAICA va estrechamente ligado a mecanismo
sancionador: no intenta hacer cumplir umbrales fijados por la UE, sino simplemente controla que no haya
variaciones grandes respecto a las medias histéricas en los indicadores de contaminacién delosrios. Si esas
variaciones se producen, se toman muestras y se cruza esa informacién con una base de datos sobre las
sustancias contaminantes que generan las actividades industrial es seglin sus tipos. A partir de ahi comenzaria
un proceso de investigacion -que puede ser largo y complejo- para identificar al responsable concreto del
vertido.

® En principio, los instrumentos econémicos permiten el logro de los objetivos ambientales de forma
descentralizada, de modo que los agentes pueden hacer uso de una informacién propia superior para decidir
de qué manera actuar ante las "sefiales" establecidas por el gobierno con el fin de mejorar la calidad
ambiental. Quiza por €llo, los instrumentos econémicos presentan una serie de ventajas "tedricas' respecto a
la regulacién directa: permiten lograr mejoras ambientales a menor coste —precisamente porque dan a las
empresas una mayor capacidad de accién—, proporcionan estimulos a la innovacién (el desarrollo de
tecnologias de produccion mas limpias), tienen e potencial de generar mayores mejoras en la calidad
ambiental que la regulacion directa (Padrén, 1992; 37), y suelen ser mas féciles de modificar —para adaptarse
acambios- que los textos legislativos.



secundario, un mero complemento de la regulacion directa. En ocasiones, incluso se emplean
de forma inadecuada: asi, a veces las cargas fiscdes s utilizan con un findidad més
recaudatoria que medioambiental, o son de una cuantia tan insuficiente que no tienen efectos
ggnificativos sobre @ nive de vertidos o emisones. En suma, @ principio "quien contamina
paga' recomendado por la OCDE en 1972 y adoptado por la Comunidad Europea en 1974 se
encuentra ain en una fase primaria de desarrollo® (Gomez 1995: 436-437).

Pues bien, todo este edtado de cosas relativo a la aplicacion préctica de los
mecanismos indituciondes ird cambiando a medida que se avance tecnoldgicamente en €
control y vigilancia de la contaminacion. Y € cambio no sdlo sera en la direccion de otorgar
més efectividad a la via preventiva-indituciond, sno también, dentro de dla a los
insrumentos econdmicos, a acercar un poco mas sus ventgjas tedricas a la redidad. En
definitiva, la “comparacion de areglos socides dternaivos’ de la que hablara Coase
(1994[1960]: 153) —en este caso, de las digtintas posibilidades de intervencion publica—, no
0lo es funcidn de las caracteristicas concretas del problema de contaminacion (carécter
difuso o concentrado, nimero de afectados, etc.), sSino que también viene condicionada
decisivamente por € cambiante estado de latécnica

Asmismo, hay que pensar que dgunas de las reformas indituciondes mas
importantes en € ambito de la gestion del agua en Espaiia precisan de un gpoyo técnico
importante para poder llevarse a cabo. Asi, por gemplo, parece probado que cuaquier
modificacion de la palitica tarifaria en los regadios de promocion publica que pretenda un
uso méas ahorrador del agua edta supediteada d edtablecimiento de tarifas bindmicas
(dependientes en parte dd volumen de agua consumido), lo que a su vez va ligado a la

generdizacion de contadores’. Asmismo, @ proceso de planificacion hidrolégica —que la

6 En Esparia, la lucha preventiva frente a la contaminacion por vertidos se centra de manera muy importante
en la regulacion administrativa, donde encontramos las normas de vertido y el establecimiento de objetivos
de calidad acordes con las directivas de la UE (listas), asi como un sistema de autorizaciones. Entre los
instrumentos econdmicos sélo est4 el canon de vertido y un programa de créditos subvencionados para
incentivar cambios en procesos productivos que permitan la reduccién en origen de la contaminacion. El

canon de vertido establecido por laLey de 1985 resulté ser un fracaso y por ello esta en proceso de revision.
No se basaba en emisiones reales, sino en €l nivel de emisién que se presume a cada tipo de fébrica;

administrativamente era complejo, y resultaba muy dificil demostrar que un agente concreto estaba realizando
vertidos, tal y como especificabalaley parasu aplicacién (el caso contrario, de resultados mucho més efectivos,
es el de Holanda, donde la carga de la pruebarecae en las empresas, que son las que tienen que demostrar que
no estan vertiendo lo que se les presupone segln su tipo de actividad). El objeto del canon eran los vertidos
autorizados, y la carga contaminante se cal culaba como el volumen de vertido (m®/afio) por un coeficiente que
dependiade lanaturaleza del vertido y €l grado de tratamiento previo. Por Gltimo, hay que sefialar que el canon
tenia como finalidad generar recursos para invertirlos en materia de mejora de la calidad de las aguas, y por
tanto, no fue concebido propiamente como un instrumento econdmico de control de la contaminacion.

" En los muchos regadios de promocién publica los agricultores han venido disfrutando de un agua casi

gratuita a través de tarifas por superficie. En un reciente estudio empirico, Sumpsi (1998) concluye que la
politica tarifaria es el mejor medio de lograr el objetivo de recuperacion de costes (y para ello bastaria con
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Ley de Aguas consagra como € demento basco dd actud marco indituciond con un
amplio y ambicioso contenido— esta intimamente ligado a todo un complgo de técnicas
més 0 menos ofidicadas (fotografias por satdlite de &eas de regadio, smulacion por
ordenador, medicién de valores de evapotranspiracion, aforos, etc.), en tanto que precisa de
una amplia y vaiada base informativa (Libro Blanco). Por Ultimo, la tan necesaria
flexibilizacidn dd sgema concesond no puede plantearse seriamente sin la eaboracion
previa de un registro actudizado y completo de los derechos de uso dd agua y de los
términos en los que édtos se edtablecen, labor minuciosa que necesariamente debera
gooyarse en una amplia utilizacion de sstemas informéticos. Y es que la forma en que se
va a llevar a cabo la flexibilizacion concesond (a través de Bancos de Agua controlados
por los correspondientes Organismos de Cuenca) deberia ser un problema a discutir con
posterioridad, aunque en la préctica ha sido desde un principio € centro de la polémica.
Por otra parte, no hay que olvidar que la posibilidad de intercambios concesonales —sobre
todo S éstos se plantean a gran escada— también estd condicionada por la técnica en otro
sentido  diferente pero igudmente importante, a saber: la eventud necesdad de
infraestructura de transporte de agua (conducciones, bombeos, etc.).

Cudquiera de los aspectos indituciondes que acaban de citarse —taificacion,
planificacion hidrolégica, o establecimiento de aguna forma de mercado de derechos de
uso— podria ser objeto de un intenso debate. Sin embargo, agui Smplemente s ha
pretendido resdtar la dependencia de muchas innovaciones o reformas inditucionaes
reldivas a la gestion de recursos naturales respecto a desarrollo técnico. Se trata de una
idea de cardcter generd, por mas que en ede caso la aencion se haya fijado
exclusvamente en la gedién ded agua; es sabido, por gemplo, que una innovacion
tecnolOgica agparentemente tan smple como € dambre de espino abaratd de modo
consderable € egsablecimiento de derechos de propiedad exclusvos en las grandes
llanuras americanas, 1o que a la podtre tuvo una influencia importante en la meora de la

adminigtracion y la criadel ganado.

elevar la cuantia de las sencillas tarifas de tipo fijo por superficie). Sin embargo, para que ademaés tuviera
efectos significativos sobre el ahorro —es decir, paraliberar recursos hacia otros usos, haciendo innecesarias
nuevas y costosas infraestructuras— serian precisas tarifas en funcion del volumen consumido (por tramos) y
con algun tipo de bonificacion por el agua ahorrada, |o que resultaria bastante complicado de administrar. Lo
ideal seria una politica tarifaria a la carta, esto es, que tuviese en cuenta las diferencias que presenta la
elasticidad de la demanda de agua en cada zona regable. En cualquier caso, hay que tener en cuenta que un
cambio drastico en la politica tarifaria, cuyo objeto fuera de acercar el coste del agua que paga el agricultor a
sus valores reales (como pretende la propuesta de Directiva 97/0067), podria tener importantes impactos
sobre el empleo, la competitividad y larentaagraria (Sumpsi, 1994; Sanchez y Duarte, 1996).

9



Pero, 9 bien es vedad que la poshilidad de implantar nuevos acuerdos
ingtitucionades muestra a menudo una clara dependencia respecto del desarrollo técnico, no
hay que olvidar que la dependencia también se da en sentido contrario; generamente la
introduccion  y difusion de nuevas tecnologias queda enmarcada en un  entorno
socioecondmico e indituciond. Asi, por gemplo, dicho entorno determina  como y d
cuando de la puesta en préctica de las nuevas tecnologias de riego (Losada, 1997: 382). Es
cierto que las importantes innovaciones técnicas de los Ultimos treinta afios (riego
locdizado, microasperson, programacion y automatizecion de las técnicas de riego,
trangporte de agua a preson y digribucion a la demanda, etc) han &abierto enormes
posbilidades para d uso eficiente dd agua en € campo, otorgando una gran flexibilidad en
la aplicacidon de riegos. Pero & adopcion y d correcto gprovechamiento de las modernas
tecnologias, S bien permite @ ahorro de agua® —y a menudo un notable incremento de la
produccién-, también exige una inverson adiciond en equipo y formacion, precisando
ademés energia y laboriosos trabgjos de campo con participacion de persona especializado.
Por lo tanto, é hecho de que las modernas tecnologias se introduzcan o no findmente
dependerd de hasta qué punto las ventgas superan a los inconvenientes. es decir, la nueva
técnica debe generar un margen de explotacion adiciona suficiente, en comparacion con la
tecnologia tradiciond (surcos o inundacion), que permita cubrir las mayores inversiones.
Caswell y Zilberman (1985 y 1986) estudiaron mediante gercicios de estética comparada los
factores que incentivan la introduccidn voluntaria de técnicas ahorradoras de agua; a partir de
sus resultados, Dinar y Zilberman (1994: 163-179) han andizado d proceso de difuson de
edtas técnicas en diferentes regiones de Isradl para d agododn y los citricos durante los Gltimos
veinticinco afos.

Junto d vaor de mercado de la produccion agraria, la calidad del suelo® y d coste del
agua parecen ser los dementos claves para explicar la adopcién o no de las modernas
tecnologias de riego por parte de los agricultores:

"Lafuncion de respuestadel cultivo a aguarelacionala produccién con los niveles de agua Util, y
eslarelacion basi ca que determinalaaplicaci on de aguabajo cual quier tecnologia. Paracadauna,
e nivel de agua Util que maximiza e beneficio se encuentra en € punto en que € vaor de la
produccion obtenida al aumentar en una unidad € agua Gtil es igual a precio de este agua Util
(costes de presién més precio del agua aplicada necesaria para generar una unidad de agua Util)
[..] Dada una calidad de suelo, cuando los precios del agua aplicada son lo bastante bgjos, los

8 Algunos trabajos ponen en duda la posibilidad de lograr ahorros sustanciales de agua con politicas de
mejora 'y modernizacion de los equipos de riego y las conducciones En este sentido, un estudio realizado en
Estados Unidos muestra que a veces, incluso, tiende a incrementarse el uso de agua cuando ésta se emplea
con mayor eficienciatécnica (veasé Garrido, 1996: 307).

% Se habla de suel os de baja calidad desde |a perspectiva del riego cuando tienen poca capacidad deretencion de
agua (p.e., suelos arenosos) o estan situados en pendientes pronunciadas (Dinar y Zilberman 1994: 157).
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costes de la presion son la causa principal de las diferencias ddl precio del agua dtil. [..] Ahora
bien, a partir de ciertos niveles criticos ddl precio del agua, los precios del agua Util asociados al

empleo de tecnologias modernas son inferiores. Ademas estos precios criticos —diferentes para
cada tipo de terreno— se hacen inferiores a medida que disminuye la calidad del suelo” (Dinar y
Zilberman 1994, p.158).

Por tanto, la introduccién de tecnologias modernas de riego ahorradoras de agua se
vera incentivada donde la cdidad del suelo tienda a ser bastante bgja y los precios dd aguay
de la produccion relaivamente elevados. Por  contrario, "en los terrenos llanos, con suelos
pesados y suministro de agua abundante y barato, serd preferible mantener las tecnologias
tradiciondes’ (Dinar y Zilberman 1994: 159)*°.

El proceso de difusén de las modernas tecnologias de riego sera progresivo,
comenzando por las zonas donde la ventgja relativa sobre |a tecnologias tradicionaes sea muy
claa (sueos margindes, agua de coste devado y productos de dto vaor), para ir
extendiéndose paulatinamente hacia otras &reas en las que la ventga no es tan evidente. El
ritmo (y @ "techo") de edta difusén dependera de las circunstancias. asi, por gemplo, sera
més rgpido en las zonas de recursos hidricos limitados y agotables (procedentes de acuiferos)
y en los productos con demanda eéstica (cuyos precios sean poco sensibles a las variaciones
en la cantidad), ya que la introduccion de sistemas de goteo puede provocar un aumento de la
produccion y una disminucion de los niveles de precios.

Por su parte, la politica gubernamental puede influir podtivamente en € proceso de
difuson de las modernas tecnologias de riego: por gemplo, formando y asesorando a los
agricultores para que se familiaricen con su empleo y sus ventgias, subvencionando la compra
e ingaacion de los nuevos equipos, pendizando la escorrentia y @ drenge excesvos, 0
fomentando la investigacidn dirigida a megjorar la fiabilided y eficiencia de edtas técnicas y a
digminuir d cose de su implantacion y mantenimiento. En paises como Israel, donde ha
tendido a primarse en gran medida la autosuficiencia dimentaria, 0 en paises desarrollados
con una importante proteccion externa de su produccion agraria, 10 que se incentiva es €
aumento de la produccion (mejora de rendimientos) utilizando més capitd, y por tanto, se

estan creando incentivos artificides para la introduccion de modernas tecnologias de riego™.

10 Como sefiala Garrido (1995), esimportante tener en cuenta que los resultados de Cawell y Zilberman (1985 y
1986) sobre los factores que incentivan la introduccién de técnicas de riego ilustran el signo de los cambios
ceteris paribus gran parte de los parametros relevantes. Sin embargo, es necesario evaluar empiricamente el
impacto global de los mecanismos inductores del cambio cuando las respuestas son de signo contrario; por
ejemplo, cuando concurren bajos precios del agua con suelos de buena calidad y altos costes unitarios de la
aPIicacién del riego (p.e., debido alanecesidad de bombear gran altura de agua).

L Con caréacter general, puede afirmarse que mientras el cultivo de regadio obtenga en el mercado precios
suficientemente altos, de manera que el costo del agua sea una fraccion pequefia del costo total, la conducta
normal del agricultor sera en primera instancia la de maximizar la superficie regada, y slo después
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Pero la intervencion publica también puede desdentar la innovacion en d riego: en concreto,
los precios del ayua fuertemente subvencionados suponen un gran obstaculo a la difuson de
edas tecnologias. Sin embargo, conviene hacer una precisén importante a todo lo
expuesto: en ciertos casos € coste de inversion para generar recursos adicionales mediante
meioras en conducciones y equipos de riego puede ser tan eevado que dificilmente

compense acometer |as obras precisas, incluso contando con ayudas pablicas importantes.

4. La"opcion técnica” entendida como alter nativa dela“ opcion ingtitucional”

Como se sefidd d comienzo de edte trabgo, la utilizacion de la tecnologia como
dternativa d disefio de incentivos en la labor de gestion de recursos naturaes (cas sempre
por evitar conflictos sociades con importantes costes politicos), encuentra dos claros gemplos
en la politica hidrolgica espaiiola y en d Plan Hidrologico Insular de Tenerife. Pues bien,
como tendremos ocasion de comprobar a continuacion, en ambos casos la mordea es la
misma cuando la “opcidn tecnologica’ y la “opcion indituciond” no se desarrollan a un
tiempo —esto es, como elementos complementarios en la gestion del agua—, sblo se consigue
aplazar crecientes problemas y encubrir vigos conflictos.

Higtoricamente la politica hidroldgica espafiola ha estado sesgada hacia la técnica y la
infraestructura —generacion de oferta—, obviando por completo las grandes posibilidades que
ofrece € marco ingituciond para actuar sobre la demanda. Es decir, durante d largo periodo
de vigencia dd “paradigma de obras hidraulicas’, que précticamente ha dominado los
ultimos cien afios de la gestion del agua en Espafia, la “opcidn técnica’ se ha entendido cas
como una dternativa excluyente frente d disefio de incentivos: la atencidn se ha centrado en
la congtante generacion de nuevas disponibilidades ‘a golpe de infraestructura, con objeto
de satisfacer unas demandas tomadas como dadas y lineamente crecientes con @ proceso
de desarrallo; d Edado, en la identificacion implicita dd agua con un bien publico, se ha
hecho cargo —via impuestos generdes— de la promocion y financiacion de los nuevos
proyectos de regulacion y trangporte —mayoritariamente orientados d regadio y legamente
cdificados “de interés generd”—, quedando précticamente ausentes las consideraciones

relativas ala cdidad, d medio ambiente hidrico y los recursos subterraneos (Arrojo, 1996).

minimizar los costos por via de reduccién de inputs por unidad de superficie; a su vez, las mejoras de
eficiencia técnica en la utilizacion del agua de riego no supondrén un ahorro en la cantidad total de agua
utilizada por el agricultor, sino que dichas mejoras de eficiencia seran utilizadas para poner en riego nuevas
tierras, es decir, se trata de maximizar el producto con los caudales disponibles (Carles 1997: 280). Esto
ultimo es aplicable, por gemplo, a regadio competitivo de la Comunidad Valenciana, donde ademés se da un
[lamativo contraste: a pesar de la gran eficiencia técnica en la utilizacion del agua por parte de los



Sn entrar ahora en un andiss concreto, es evidente que esta peculiar forma de
entender la gestion de agua encontr6 una dara judificacion histérica en sus comienzos.
Sin embargo, muchas cosas fueron cambiando con d tiempo (6 peso de la agricultura, los
vaores, la aparicion de nuevos actores y nuevos argumentos antes ignorados en € debate
publico sobre € agua, €etc.), de manera que las razones que un dia srvieron para judtificar
esta forma de hacer poco a poco fueron perdiendo legitimidad. Sin embargo, a pesar de sus
crecientes ineficiencias, @ paradigma de obras hidraulicas se ha mantenido préacticamente
vigente hasta los primeros afios noventa, momento en & que pareci0 empezar a ceder
terreno a abrirse un timido debate en torno a disefio del futuro Plan Hidrologico Naciond.

Por un lado, es cierto que € cambio hacia un nuevo paradigma hidrologico parece
inevitable, dado que los limites fisicos se hacen cada vez més patentes (o que dispara los
cogtes financieros y ecoldgicos de los nuevos proyectos hidraulicos de regulacion). En este
sentido, se trata de transformar por completo € perverso sistema de incentivos que hoy rodea
la utilizacdon agua —incgpaz de tranamitir d usuario los problemas redes de disponibilidad
que rodean a recurso en nuestro pais—, orientando la gestidén hacia la demanda a través de
mecanismos inditucionales (tarificacion, aspectos de organizacion dd riego, meora de
procesos de decisdn, poshilidedes de intercambio de derechos de uso, normas sobre
materid hidréulico utilizable, campafias educativas, €tc.), con una concepcion integrada del
gprovechamiento de aguas superficides y subterrdneas, y un mayor peso a consderaciones
ambientales, agpectos cuditativos y criterios econémicos (Aguilera, 1998).

Sin embargo, por otro lado, € necesario cambio de paradigma encuentra grandes
ressencias. No en vano, la forma tradiciond de entender la gestion del agua, aplicada de
forma sogtenida a lo largo de cas cien dios, ha consolidado habitos y actitudes respecto a
recurso agua que es dificil modificar de la noche a la mafiana®?, a lo que hay que afiadir
toda una serie de factores quizA més papables (inercias adminidtrativas, intereses creados,
impopularidad politica de determinadas reformas inditucionales con eevados costes

agricultores individuales, hay una tendencia a largo plazo a una explotacion global insostenible de los
acuiferos (con los que seriegan el 50% de lastierras), dada la deficiente definicion de derechos de propiedad.
12 F| siguiente texto de Martinez Gil (1998) pone de manifiesto de forma bastante gréfica hasta qué punto una
politica hidraulica centrada en la “opcion técnica’ ha llegado a cambiar la percepcion que tenemos del
recurso agua: “En las regiones de hidrologia mediterranea, las demandas ancestral es de agua mas importantes
han sido para atender las necesidades de los cultivos, que durante milenios estuvieron restringidas a las
posibilidades técnicas del azud, el pozo y la noria. Es asi como surgié una cultura milenaria de eficiencia 'y
valoracion de un recurso cuya disponibilidad esta limitada. Hoy en dia esa percepcion ha cambiado, porque la
tecnologia de la gran obra hidraulica es capaz de ofrecer cualquier fantasia. De esta suerte, extensas regiones
gue nunca sofiaron con €l agua aspiran ahora a convertirse en zonas de regadio o en poligonos industriales
consumidores de un agua que no tienen [...] Todo es ya técnicamente posible. El orden hidrolégico natural
puede ser trastocado hasta situaciones impensables”.
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socides, etc.) (Péez Diaz et al., 1996). De hecho, mediante € continuo recurso a la
infraestructura s2 han ido retrasando una y otra vez reformas importantes (régimen
econdmico-financiero de agua, ssema concesona, vacio legd respecto a la gedtion
técnico-econdmica de las comunidades de regantes, etc.), en una especie de “huida hacia
addante’ que dmplemente ha servido para encubrir temporamente graves problemas
edructurales que tienen su origen en d propio Sstema de incentivos (y que en los periodos
de intensa sequia han vudto a hacerse evidentes).

Otro cdaro gemplo de preeminencia de la “opcidén técnica’ sobre la “opcidn
indituciona” en la gedion dd agua lo condituye d Plan Hidroldgico Insular de Tenerife.
Para poder entender qué se quiere decir con €lo y por qué se ha llegado a ta Stuacion es
preciso recordar brevemente sus antecedentes.

En Tenerife se dio exactamente d mismo problema d que s hizo dusién en la
segunda seccidén de este trabgjo: una totd inadecuacion entre cambio técnico y marco
indituciond. Las aguas subterrdneas —fuente basica de abastecimiento— eran asignadas por €
mercado, a pesar de que no se cumplian los requisitos minimos para su buen funcionamiento.
Asi, en Canarias € agua era tedricamente un bien de propiedad privada, pudiéndose vender
(en forma de acciones de una Comunidad de Aguas) a quien estuviera dispuesto a pagar més
por ela. Sin embargo, en la préctica los derechos de propiedad no estaban bien definidos, y
por tanto, no podian garantizarse: la propiedad de las aguas subterrdneas sdlo se adquiria
efectivamente cuando éstas eran alumbradas (o0 que, curiosamente, no era impedimento para
gue los derechos sobre € agua se trandfirieran en ¢ mercado, donde por otra parte no se
tenian en cuenta posibles efectos sobre terceros). Quedaba asi configurada una situacion de
libre acceso en la que los individuos agplicaban la “regla de la capturd’, especidmente
incentivados por las oportunidades de beneficio que ofrecia € negocio del agua y haciendo
uso de las sucesvas megoras técnicas en la extraccion y la perforacion. El resultado:
agotamiento progresivo dd acuifero y crecientes deseconomias externas que los agentes se
imponian mutuamente, conduciendo a una fenomena dilgpidacion de recursos en la continua
perforacion de nuevos kildmetros de pozos y gderias (Aguilera y Rodriguez Brito, 1989;
Dominguez, 1996)*°.

13 Seglin Rodriguez Brito (1995: 48), en 1990 en Tenerife habia unos 1.627 kilémetros perforados de
galerias, resultado de un continuo aumento desde principios de siglo. Sin embargo, de acuerdo con Pérez-
Gonzalez (1988: 41), “del millar de galerias abiertas en Tenerife casi quinientas son estériles, y otras
trescientas treinta apenas producen e 12% de los 5560 I/s (175 Hm® anuales) extraidos por este
procedimiento”. Por otra parte, junto aeste caos en la*“ produccion”, el sistema privado de transporte de agua
ha llevado a desperdiciar evidentes economias de escala: miles de pequefias tuberias, cuyo trazado —Ileno de
duplicidades— no responde aracionalidad global alguna.
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Dado € deterioro acelerado del acuifero, y con d estimulo afiadido de la aprobacion
de la Ley naciond de Aguas de 1985 (que declardba € dominio publico hidraulico y la
competencia dd Estado para llevar a cabo una planificacion hidroldgica a la que habia de
someterse toda actuacion sobre dicho dominio), € gobierno insular intent6 llevar a cabo una
reforma inditucional que —siguiendo las dos lineas basicas marcadas por la Ley de 1985—
permitiera enderezar e dramético proceso de agotamiento de las aguas subterrdness. Asi
urgid la Ley canaria de 1987, que establecia —en su Digposicion Trangitoria Tercera— que los
derechos privados de uso de agua se otorgarian mediante concesion publica “durante un
periodo inicia de 15 afios, prorrogables por periodos sucesivos de igual nimero de afios hasta
dcanzar d plazo origind de vencimiento de la conceson’. Sin embargo, la normativa fue
interpretada por los propietarios de agua como una “expropiacion sin indemnizacion”, 'y
findmente no llegd a aplicarse: & nuevo gobierno surgido de las decciones, que se celebraron
a mes dguiente de ser gprobada la ley, decidié suspender su aplicacion y aborar otra nueva
normativa. La nueva Ley aparecio en 1990, manteniendo en lineas generdes € contenido de
la de 1987, pero con la importante salvedad de sefidar que los derechos privados adquiridos
pasaban aconservarse durante 75 afios. De esta forma se salvaba @ ddicado escollo de la
cuestion de la propiedad del agua y se abria la posibilidad de eaborar un Plan Hidrolégico
Insular en Tenerife.

Ahora bien, d mercado de aguas sigui® funcionando en esencia como antes'*:
huyendo dd enfrentamiento con los propietarios de agua, se abandond toda pretenson de
reforma en profundidad de las “reglas del juego’. El mensge politico del conflicto de 1987
habia sdo claro: “la problemética del agua no era conveniente abortarla a través de un nuevo
marco de derechos de propiedad”. En vez de seguir por esa via, € Plan Hidrologico Insular se
centrd en desarrollar opciones técnicas para aumentar € suministro de agua (basicamente a
través de la desdlacion de agua salobre y marina, pero también congtruyendo infraestructura
para la reutilizacion de aguas residudes depuradas y € admacenamiento de aguas superficides
—excedentes en invierno—). De este modo, se cerrada “la opcion socidmente mas conflictiva
de la gegtion del acuifero, y se [abrig) la opcion tecnoldgica basada principamente en
actuaciones planteadas desde € lado de la oferta’. El problema del agua cas “desaparecid’, y

con €, d intenso debate publico sobre la gestion ddl agua; la discusion pasd plantearse ahora

14 Aunque formalmente la Ley establecié algunos controles: vigilancia de situaciones de poder de mercado,
posibilidad de fijacion de precios maximos en las transacciones de agua, establecimiento de restricciones
legales alos derechos sobre el agua en caso de sobreexplotacion, etc.
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en términos edtrictamente técnicos, entre “técnicos’ ingenieros, y Sin trascender para nada a la
opinién pablica®® (Aguileraet al., 1998: 17).

Para algunos la tecnologia de desdacion, a fdta de ver como se configura € marco
ingtituciona que regule su aplicacion'®, puede contribuir a medio y largo plazo a mejorar la
dtuacion dd acuifero d disminuir la preson extractiva sobre d mismo. En cuaquier caso,
“exigen serias dudas sobre la posbilidad de una aplicacion generdizada de esta tecnologia
como sudtituto perfecto de un acuifero, debido a los devados costes ambientales y también
monetarios que puede generar su gplicacion” (Aguilera et al., 1998: 6). En concreto, frente a
las opciones ‘limpias y baratas de gestion de la demanda de agua —que se han ignorado para
evitar potencides conflictos-, hay que consderar que la desdacion presenta una serie de
problemas importantes que ponen en cuarentena € desorbitado optimismo tecnolGgico
renante por gemplo, € aumento de la contaminacion amosférica y de la dependencia
energética derivadas del mayor uso de combugtibles fésles para generar eectricidad, €
impacto de la sdmuera (principa residuo de los procesos de desalacion), o la intruson marina
y € deerioro dd acuifero —a veces irreversble- que derivan de la sobreexplotacion
provocada por la utilizacion de agua saobre para su desdacion.  Sin embargo, la percepcion
de estos problemas 2 ha vigto dificultada por la ausencia de informacion y de discusidn
publica. Por otra parte, es importante sefidar que la “opcion tecnolégica’ pura esconde
conflictos intra e intergeneraciondes, en la medida en que lleva gpargados ciertos problemas

de deterioro gradud del acuifero y contaminacion atmosférica (Aguileraet al., 1998: 25).

5. ConclusionjError! Marcador no definido.

A través de gemplos concretos relativos a la gestion del agua, en este trabgjo se han
andizado tres aspectos basicos de la rdacion entre marco ingtituciona, cambio técnico y
gestion de recursos naturales que giran drededor de una misma idea: la necesdad o no de
intervencion publica (y —en su caso— la forma que ésta debe adoptar) va ligada,
necesriamente, a las posbilidades técnicas de momento. Primero, € répido cambio

técnico requiere una frecuente readgptacion indtituciond para evitar “vacios normativos’

15 Segiin el Plan Hidrolégico de Tenerife, en el afio 1991 no se desalaba agua en laisla ni se reutilizaba agua
depurada. Sin embargo, en €l afio 2000 la desalacién rondara el 5% de los recursos disponibles y el agua
depurada el 10%. Con todo, las galerias y los pozos seguiran representando un porcentaje importante de la
“produccién” de agua, casi €l 80%, cubriéndose €l resto por los manantiales y las balsas (Aguilera €l al.,
1998: 18).

% pe nL)Jevo aparece aqui laidea desarrollada en el apartado 2: si el entramado de reglas no evoluciona para
adaptarse a los cambios técnicos, pueden surgir problemas ambientales importantes por un “vacio
institucional”. En el caso de la desalacion, por gemplo, es preciso elaborar un sistema de autorizacion de
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gue generen problemas graves en la explotacion de recursos naturdes, y en dicha
readaptacion € Estado ha de tener un pape fundamenta (lo cud, como s ha visto en €
cao cdiforniano, no dgnifica negar que la citada readaptacion pueda ocasionamente venir
de la propia iniciativa de los individuos). Segundo, pueden encontrarse gemplos de
dependencia mutua entre marco inditucional e innovacion técnica Por un lado, la
necesdad de intervencion plblica (o la forma que ésta debe adoptar) esta abierta a
continua revisén en la medida en que d cambio técnico permite desarrollar nuevas
soluciones ingtitucionales antes desconocidas 0 demasiado costosas. Por otro, € marco
indituciond es a menudo un condicionante decisvo para que resulte raciond la
introduccion de nuevas tecnologias en la gestién de recursos naturdes, y en este sentido la
actuacion gubernamenta  puede resultar importante. Por  dltimo, la técnica y la
infraestructura no deben suplantar a los incentivos en las politicas publicas relacionadas los
recursos naturaes, porque a la larga solo se logran encubrir problemas que luego resultan
més dificiles de resolver.

Plantear estas cuestiones —por més que puedan parecer evidentes— es oportuno,
epecidmente desde una perspectiva econdmica. De hecho, las relaciones entre cambio
técnico, recursos naturdes y marco ingditucional han recibido muy poca aencion por parte
de los economistas hasta tiempos bastante recientes, 1o cual no es extrafio S tenemos en
cuenta cud ha sido la evolucion del pensamiento econdmico. Por un lado, la tecnologia ha
sdo tratada tradiciondmente en Economia como un factor exégeno, incluso en los estudios
dinamicos sobre crecimiento econdmico. Por otro, los recursos naturaes desaparecieron de
la agenda de investigacion de los economistas con € progresvo divorcio entre lo
econémico y € mundo fisco-naturd que tuvo lugar a patir de la escuda clasca de
economia (Naredo, 1987), y sdlo desde la década de 1970 —con la crisis energética 'y €
creciente deterioro ambienta— volvieron a ser un tema importante de investigacion. Por
ultimo, los aspectos indituciondes —que aln hoy reciben una atencidén bastante tibia por
parte de buena parte de la profesdn- desgparecieron de la corriente principa de la
economia con € triunfo del margindismo a findes dd sglo XIX. Precisamente por dlo, €
tratamiento de la intervencion publica por parte de los economistas ha sdo durante mucho
tiempo excesvamente naive. AsS, segin la araigada tradicion de la economia dd
bienestar, la intervencion estatd respondia a la necesidad de correccion de los “falos del

mercado’, identificados por comparacion de la redidad con un modelo tedrico ided; dn

vertidos salobres. Por otro lado, en el caso de lareutilizacion de aguas depuradas deben quedar perfectamente
reguladas las condiciones de calidad precisas para cada tipo de uso posterior.
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embargo, hoy parece bastante claro que & Estado no es una redidad neutra, y que su
intervencion tiene cogtes (administrativos, de control y vigilancia, etc) y esta sujeta a los
“falos’ propios ddl proceso politico (relacionados con los grupos de presion, € aparato
burocrético, los problemas de informacion, etc.), por 10 que se impone una comparacion de
las digintas pogbilidades indituciondes imperfectas teniendo en cuenta cudes son las
circunstancias concretas del problema.
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