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INTRODUCCION

El oprimer volumen de "Lecturas sobre economia del
agua", estaba formado‘por un conjunto de trabajos que plan-
teaban,desde diferentes puntos de vista, una serie de cues-
tiones conceptuales sobre 1los problemas derivados de 1la
gestidn de los acuiferos subterréneos.

El objetivo que pretendemos alcanzar con este segundo
volumen es el de presentar unos trabajos que reflejan cémo
se lleva a cabo, en la realidad, la gestidn de los citados
acuiferos, centrandonos en los casos de Estados Unidos e
Israel.

Estos trabajos vienen precedidos por un articulo de
Mann, Weatherford y Cortner en el que se pone de manifiesto
el hecho, segin el cual, a pesar de que se reconoce que
las instituciones juegan un papel importante en la gestién
de los recursos hidrdulicos, éstos son sistemdticamente
estudiados de manera insuficiente y defectuosa. El1 articu-
lo, en consecuencia, se propone facilitar y preparar los
andlisis institucionales, asi como sefialar las principales
cuestiones que todo analista debe considerar antes de ini-
ciar la recogida de informacidn.

Es esta una cuestién que a muchos puede parecer ele-
mental, pero adn aceptando que lo es, no es menos cierto
que se subestima con frecuencia. En efecto, al 1llevar a
cabo, los economistas ortodoxos,sus anélisis con referencia
al comportamiento del mercado, siendo el mecanismo el mode-
lo de equilibrio, "... sus soluciones estidn en funcidn de
ese mecanismo, no del analisis de un mundo complejo" (1),
dicho de otra manera, la solucidén es inherente al mecanismo

y precede a las cuestiones.
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Por el <contrario, para 1los institucionalistas, las
cuestiones preceden a las soluciones, éstas no son inheren-

tes a ningin mecanismo, '

'...descansan sobre 1la recogida
de informacidén, sobre el estudio de complejas interaccio-
nes, y sobre la reflexién acerca de los resultados proba-
bles en un mundo incierto" (1).

El trabajo de Tarlock presenta una amplia revisidn
de las leyes que regulan la gestién del agua subterranea
en los Estados Unidos, pero va mas alla de ser una mera
exposicién, de las mismas, puesto que en realidad constitu-
ye un excelente ejemplo de lo que en la literatura econémi-
ca se denomina "Innovacidn Institucional", toda vez que
refleja los cambios legislativos que se van desarrollando
ante el creciente agotamiento de los acuiferos, con el obje-
tivo de lograr una gestidén de equilibrio a largo plazo.

La contribucidn de Saliba, tras enumerar los diferen-
tes mecanismos utilizados en Estados Unidos para reasignar
el agua entre diferentes usos alternativos, se centra en
el estudio de los intercambios a través del mercado, desta-
cando los beneficios que puede generar este intercambio,
pero sin olvidar los costes que los acompafian, indicando
las medidas que se han tomado para tener en mente estos
ultimos y que, en algunos casos, restringen severamente
la venta de agua por este procedimiento.

Finalmente, el Informe valora la gestidén de los recur-
sos hidricos en Israel, constituye un breve pero detallado,
trabajao realizado por una serie de expertos en gestidn
del agua, en el que se estudia el desequilibrio fisico en-

tre extraccién Y recarga, sSus causas Yy consecuencias.
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Es importante destacar, por su semejanza con la situa-
cidn de Canarias, que el Informe califica a la sobreexplota-
cibén continuada de "bomba de relojeria” a la vez que aln
resaltando los logros alcanzados en la desalinizacidbn, se
advierte que esta actividad no es, en si misma, capaz de

resolver los problemas bésicos.

(1) J.L. Petr (1984), "Fundamentals of an Institutionalist
Perspective on Economic Policy". Journal of Economic
Issues Vol. XVIII N9 1 Marzo. 3
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LINEAS DIRECTRICES PARA LA MEJORA DEL
ANALISIS INSTITUCIONAL EN LA PLANIFI
CACION DE LOS RECURSOS HIDRAULICOS

H.M. INGRAM, D.E. MANN, G.B.WEATHERFORD, H.J.CORTNER

Los factores institucionales se cuentan a menudo
entre los obstéculos més diffciles de vencer a la hora de
desarrollar e implementar programas factibles de recursos
hidricos. Se presentan aguf unas lfneas directrices para la
recopilacién y an&lisis de la informacién sobre los factores
institucionales como parte de ias actividades de planificacién
y evaluacién de los recursos hidricos. Al abordar el an&lisis
de los actuales acuerdos institucionales, los analistas deberfan
dedicar una atencién especial a (1) los protagonistas y lo que
estd en juego durante el proceso de la toma de decisiones; (2)
los recursos politicos a disposicién de los protagonistas y los
medios a su alcance para la toma de decisiones, con las cuales
perseguir sus intereses; y (3) los perjuicios de las estructuras
alternativas para la toma de decisiones, a través de las cuales
se adoptan diferentes decisiones respecto de los recursos
nidricos. Puesto que 1los analistas institucionales pueden
sefialar con exactitud las barreras y limitaciones a la
implementacién de los planes, ésto resulta de la m&xima utilidad
cuando se va mds alld de la descripcién y andlisis de 1los
métodos institucionales actuales, para llegar a evaluar las
estrategias y soluciones posibles que puedan ser aplicadas a
los problemas identificados.

INTRODUCCION

El darse cuenta de que los problemas institucionales
son, en el desarrollo y gestién de los recursos hidricos, mis
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importantes, persistentes y complejos que los de fndole técnica,
fisica o aln econémica, ha generado tanta frustraciébn como
ingenio entre los planificadores de las agencias responsables
de los recursos hidricos. Mientras que los técnicos estén
dispuestos a reconocer que hay que tomar en consideracion los
factores institucionales, en absoluto tenfan claro qué
necesidades habfa que tener en cuenta.

Aunque las lfneas directrices de 1los documentos
relativos a la planificaci6n y evaluacién de los recursos
hidricos sefialan frecuentemente la necesidad del an&lisis
institucional, la tipica discusién de los métodos institucio-
nales en tales documentos suele ser breve y poco iluminadora,
conteniendo poco mis de una relaci6n comentada de agencias
piblicas, estatutos, reglamentos, acuerdos y decisiones
judiciales. Este tipo de relaciones crea la imagen de un labe-
rinto inanimado de puntos de control, pasos obligados y barre-
ras. La forma prevalece sobre el contenido en esta clase de
comunicaciones, y se exhibe una escasa comprensién de la din&-
mica de los cambios institucionales.

El objetivo de este articulo es presentar unas 1{neas
maestras y esténdares para la mejora del anélisis institucional
en los documentos relativos a la planificacién y an&lisis de
los recursos hidricos. Nuestra intenci6n es, en parte, servir a
las necesidades de los que trabajan en organizaciones de plani-
ficacién de recursos de agua, cuyo cometido sea analizar y
describir los factores institucionales como parte de una
evaluacién global de los recursos hidricos, pero que puedan
carecer de una experiencia disciplinar concreta en las insti-
tuciones. También esperamos ayudar a los profesores e investi-
gadores, expertos en aspectos principalmente técnicos, pero que
reconocen que tanto ellos mismos como sus estudiantes necesitan
conocer las instituciones para poder entender y evaluar el

componente institucional que se incluye corrientemente en
nuchos estudios.
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La discusi6n que sigue comienza por considerar la
paradoja de la importancia de las instituciones frente a la
escasez de andlisis Gtiles sobre ellas y sugiere algunas razones
subyacentes y cémo pueden ser superadas. El artfculo entonces,
se dirige a la tarea de preparar los andlisis institucionales y
esboza brevemente algunas cuestiones que el analista debe tomar
en consideracién antes de empezar a recopilar datos e informa-
cién para el anélisis. Identifica las clases de informacién que
el analista necesita recoger acerca de las disposiciones insti-
tucionales actuales sobre el uso y gesti6n del agua. Estas
categorfas incluyen informacién sobre los protagonistas, los
reCursos que tienen disponibles para alcanzar sus objetivos y
los prejuicios de las estructuras alternativas de toma de
decisiones, a través de las cuales se adoptan diferentes
decisiones respecto a los recursos hfdricos. La Gltima seccién
de la gufa destaca la importancia de ir m&s alld de una
descripcién y an&lisis de las condiciones actuales hasta llegar
a una evaluaci6én de las posibles estrategias y soluciones que
puedan aplicarse a los problemas identificados.

Para que pueda aplicarse a una diversidad de situa-
ciones, la discusi6n debe, necesariamente, ser general. Se hace
un esfuerzo, sin embargo, para ilustrar muchos de los puntos
con ejemplos especificos. Se 1llev6 a cabo cierto nlmero de
analisis institucionales en conexién con proyectos propuestos
de desarrollo de energfa que requerfan agua, y se entresacan
algunos ejemplos de dichos estudios. Muchos de los ejemplos
estén relacionados con la cuenca del Rfo Colorado, debido a la

familiaridad de los autores con el desarrollo del agua en el
Oeste.
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LA IMPORTANCIA DEL ANALISIS INSTITUCIONAL

El término "institucional" est& pensado que incluya
aquellas estructuras y procesos legales, politicos y adminis-
trativos a través de los cuales se toman decisiones con respecto
a la polftica pGblica. Estos procesos y estructuras consisten
en leyes y reglamentos que gobiernan la distribucibn de los
beneficios y costes, y fijan las reglas b&sicas para la reso-
lucién de conflictos. Incluyen también los procedimientos
informales mediante los cuales se resuelven con frecuencia los
conflictos cuando las leyes no estén claras o no son consisten-
tes, con la distribucién de la influencia existente en la
politica. Las disposiciones institucionales descansan sobre la
distribuci6n del apoyo politico a una asignaciébn dada de costes
y beneficios, y son afectadas por la opinién pGblica, la actitud
y las preferencias de los grupos de intereses, y la orientacién
de los funcionarios pblicos. Al proceso por el cual los ana-
listas pueden mejorar su capacidad de reconocer de qué modo
afectan los factores institucionales a la planificacién vy
evaluaci6n de los recursos hidricos y pueden tratar las oportu-
nidades y barreras presentadas por los factores institucionales,
se le denomina ané&lisis institucional.

Los factores institucionales pueden contarse a menudo
entre las influencias m&s diffciles de vencer en cuanto a los
programas de recursos hidricos. Sin embargo, a pesar de su
importancia, una anomalfa de los esfuerzos realizados hasta
ahora en la planificaci6n y evaluacién de los recursos de agua
ha sido el tratamiento superficial y breve dado a los factores
institucionales. En consecuencia, unos programas de recursos
hidricos, que podrian, en otras circunstancias, resultar benefi-
ciosos, tienen pocas posibilidades de implementarse debido a
consecuencias institucionales que no fueron anticipadas vy
analizadas. Los cambios institucionales implican a menudo
desplazamientos fundamentales en rentas, poder vy prestigio.
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Estos cambios pueden tener un precio demasiado alto y resultar
inaceptables a los intereses afectados. El an&lisis institu-
cional inadecuado puede también llevar a otro fracaso analftico,
ya que se da el caso a menudo de que unos datos que parecian
fijos sobre cuestiones como la disponibilidad fisica de agua,
necesidades proyectades, o capacidad de pagar el agua, pueden
variar debido a influencias institucionales. Adem&s, el no
analizar adecuadamente las instituciones, implica la imposi-
bilidad de ofrecer respuestas institucionales creativas a los
problemas. Ya que los andlisis institucionales realizados
tienden a ser estdticos, més que. dinémicos, consistiéndo en
meras relaciones de los organismos existentes, se piensa poco
en cambiar-el comportamiento mediante cambios en los incentivos.
En lugar de esto, la carga de responder a los problemas se hace
recaer sobre la tecnologfa de varios tipos, aln si las posibi-
lidades técnicas puedan tener efectos secundarios serios o
resultar inapropiadas en situaciones especificas.

Las barreras para la mejora del an&lisis institucional
son sustanciales y comprensibles, e incluyen (1) una falta de
voluntad de tratar los factores institucionales porque éstos
tienen que ver con los mecanismos mediante los que la sociedad
asigna unos recursos escasos y por tanto tienen que ver con
temas sensibles que involucran conflictos polfticos; (2) 1la
consciencia de las agencias de que no tienen autoridad para
cambiar o manipular las instituciones; (3) 1la importancia
concedida a los procedimientos analiticos cuantitativos mientras
que los factores institucionales est4n menos sujetos a la
cuantificacién y son claramente menos predecibles; (4) una
tendencia a fomentar el apoyo ptGblico y favorecer la postura de
la agencia, al negar que las consideraciones institucionales
afecten a los procesos de decisi6n de 1la agencia; y (5) una
falta de familiaridad con los factores institucionales entre la
comunidad de profesionales y estudiosos que llevan a cabo,
interpretan 'y determinan las evaluaciones. Este Gltimo
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impedimento, la reticencia a adentrarse en territorio descono-
cido, puede ser abordado y superado eficazmente. Las lineas
directrices que siguen a continuaci6én estdn pensadas para
trasladar, en términos comprensibles para el cientifico no
social, las cuestiones institucionales importantes que deberi{an
abordarse y los datos relacionados que deberfan ser recopilados.

EL CONTEXTO DEL ANALISIS

Definir el Problema y Delimitar el Campo de la Evaluacién.

Las percepciones de un conjunto existente o emergente
de problemas, relacionado con el agua, que conduzca a la reali-
zacibn de una evaluacidn, orientan y, en alguna medida, deli-
mitan lo que el analista institucional deberfa considerar. Es
posible que la evaluacibn sea iniciada por la percepcibén de una
amenaza de escasez de agua, una crisis energética que requiera
el desarrollo intensivo de agua, o el deseo de proteger los
usos 0 la calidad del agua. En cada caso, la naturaleza del
problema determinard en gran medida la magnitud del cambio
asociada a las distintas soluciones del problema, quiénes son
los protagonistas relevantes y cémo perciben sus intereses, qué
recursos estén a disposicién de los protagonistas, y los foros
en los que la accidén posiblemente se desarrolle. Es indispen-
sable que el analista especifique claramente el contexto del
andlisis, en una declaracién explicita del objetivo y el campo
a abarcar por la evaluacién. Al identificar claramente el punto
de partida y los supuestos, el analista puede evitar catalogar
el universo e incluir material extrafio. A menos que el andlisis
esté debidamente enfocado y delimitado, existe el peligro de
que describa las instituciones, sin considerar hasta qué punto
pueden estar relacionadas con el asunto a debatirse.

Un informe claro del contexto del andlisis también da
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la oportunidad al analista de considerar, en algln momento, qué
podria suceder en el caso de cambiar draméticamente el contexto,
tal vez por finalizar la sequfa y ocurrir una inundacién, por
la sustitucién de una escasez de energfa por un exceso de
petréleo, por un cambio en las circunstancias econ6micas, por
un desplazamiento del poder politico o por el desarrollo de un
movimiento social o polftico. Mientras que, inicialmente, el
analista debe considerar como dado lo que actualmente existe en
el panorama institucional, es importante retratar el contexto
institucional como algo dindmico y capaz de cambios que altera-
rian el alcance de las consideraciones institucionales necesa-
rias. El andlisis institucional necesita ser iterativo y
continuo, expandiéndose y contrayéndose a medida que sucedan
los cambios en el marco institucional.

Comprender los Limites del An&lisis.

También es importante que el analista se dé cuenta de
que el proceso del an&lisis institucional mismo es afectado por
los factores institucionales. Lo que se incluye o no en una
evaluacién es, en parte, una funcién del prejuicio institucional
de la agencia que realiza la evdluacién. Es también una funcién
de los juicios institucionales, en cuanto a lo deseable de
hacer explicitos los factores institucionales subyacentes en
las situaciones y proyecciones fisicas.

El analista institucional, por ejemplo, no debe
sentirse tan intimidado por lo aparentemente definitivo de los
datos fisicos como para olvidarse de las influencias institu-
cionales integralmente implicadas en la recoleccibn e interpre-
taci6n de los datos. El analista que evalGe la cuenca del Rio
Colorado, por ejemplo, se encontrard con estimaciones de caudal
virgen reconstruido en el rango de 13,6 x 106 pies por acre
(dotacién por anillos de crecimiento anual en los &rboles sobre
un perfodo de 400 afios) hasta 14,9 x 106 pies por acre (conjun-
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tos de datos de caudales de 1.906~1.973) -lietherford y Jacoby,
1.975-. Los intereses diferentes promocionan distintos conjuntos
de datos y metodologfas. La experiencia ha mostrado que se
utilizan las estimaciones altas de caudal para apoyar los
proyectos de desarrollo de los recursos hidricos, mientras que
las estimaciones bajas de caudal son empleadas para oponerse a
nuevos proyectos, apoyar el aumento, o fomentar la conservacién.

Las cifras de la oferta ce agua no son los Gnicos
datos que han de ser abordadas con cautela. Las proyecciones de
la demanda futura de agua son notoriamente especulativas y poco
fiables, en parte porque muestran la tendencia de las agencias
e intereses para el desarrollo del agua a inflar la demanda
para asf justificar la inversién en los proyectos hidricos.
Tales proyecciones deben repetirse con cautela y presentarse
con rigor, es decir, las fuentes institucionales y los supuestos
empleados deben ser sefialados. Por ejemplo, la tasa y nivel del
desarrollo energético proyectado para la cuenca superior del
Rfo Colorado no se han materializado -Departamento del Interior
de EE.UU., 1.974-; el desarrollo de las centrales de fuel
sintético, ha sido més lento y modesto de lo previamente estima
do por el estudio realizado pbr la Oficina de Reclamacién.

Los analistas institucionales eficaces se mostrarén
sensibles a los 1imites tanto institucionales como metodolbgicos
al andlisis -Cortner y Schweitzer, 1.983; Fischhoff, 1.977-.
Tendrén la capacidad de relacionar el proceso del andlisis con
el marco institucional dentro del cual se desarrolla una eva-
luacibn y se emplean sus resultados.

En este punto nuestra discusi6n aborda el examen de
las clases de preguntas que hay que hacer al evaluar los prota-
gonistas, los recursos y las estructuras institucionales invo-
lucradas en los acuerdos institucionales actuales para la forma
de decisiones respecto de 10s recursos hidricos. '
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ANALISIS DE LAS INSTITUCIONES ACTUALES

Los protagonistas individuales poseen ciertos derechos
o valores que buscan preservar o favorecer. Persiguen sus
intereses mediante el empleo de los limites impuestos por el
sistema sociopolftico. Cuando el cambio amenaza con golpear
adversamente sus intereses, o bien sirve para fortalecerlos,
los protagonistas tienen incentivos para participar en el
proceso de la toma de decisiones. Cuando se movilizan, tratan
entonces de asequrarse de que cualquier decisién que se adopte
se tome en los foros institucionales mds favorables a sus
intereses y}a los recursos disponibles. Al abordar el anélisis
de los acuerdos institucionales actuales, el analista debe, por
tanto, prestar especial atencién a (1) los protagonistas y sus
intereses en juego con la toma de decisiones respecto a la
asignacién y empleo del agua; (2) los recursos de que disponen
los protagonistas para utilizar, caso de que se sientan lo

suficientemente motivados como para hacerlo; y (3) los prejui-

cios de los foros alternativos para la adopcién de decisiones a
través de los cuales los protagonistas puedan tratar de lograr
- sus objetivos.

LA IDENTIFICACION DE LOS PROTAGONISTAS Y SUS INTERESES EN JUEGO

El an4lisis de los intereses, los recursos, la afilia-
cién y el comportamiento de los grupos humanos, es un requisito
de la evaluaci6n institucional -Truman, 1.955; Greenwald,
1.977; loe, 1.980-. Se da un paso importante hacia la identifi-
cacién de los grupos de intereses o protagonistas relevantes
cuando el analista especifica el campo a abarcar por la evalua-
cién y su objetivo. Cuando es debidamente presentada, una
declaracién acerca del objetivo y del campo a cubrir indica
también los intereses, o qué beneficios o pérdidas estdn en
juego. Por ejemplo, una evaluacién de la disponibilidad de agua
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como fuente de energia en una cuenca de un rfo ya plenamente
adjudicada 1lleva naturalmente al analista a considerar los
intereses de los usuarios establecidos en la actualidad haciendo
valer sus derechos al agua. Los derechos sobre el agua se ad-
quieren, generalmente, mediante el acto de apropiaci6n del
agua, la propiedad de tierras ribereflas o suprayacentes, o la
concesi6én (por ejemplo, licencia) o mediante 1la promesa
contractual que un gobierno ha hecho de la propiedad o control
del agua, dependiendo de las circunstancias y sistema legal del
agua y de la jurisdiccibn especifica implicada. Las asignaciones
existentes de los derechos sobre el agua son el reflejo de las
cesiones a los reclamantes previos de los derechos, quienes ven
a su vez que sus derechos son cuestionados -Tarlock, 1.982-.

El analista debe identificar cbmo y hasta qué punto
los diferentes usos y usuarios se verén afectados por los temas
referentes al agué que se esté evaluando, o sea, el incremento
o disminuci6n del volumen, la degradacién o mejora de la
calidad, el aumento o disminucién del precio, la mayor o menor
vulnerabilidad ante la sequia u otro tipo de factores, estilo
de vida cambiante, etc. Mientras que los economistas excluyen
los impactos secundarios de sus andlisis de coste-beneficio,
por razones técnicas bien fundadas, debe identificarse la
incidencia y magnitud tanto de los impactos primarios como
secundarios, desde una perspectiva institucional. Por ejemplo,
el impacto primario de asignar agua en exceso a una planta de
produccién de energia, en una cuenca dominada por la agricultura
de regadio puede resultar pequefio. No obstante, puede que
secundariamente, los granjeros tengan que competir con los que
desarrollen la energfa en cuanto a mano de obra, capital,
medio de transporte y otros bienes y servicios. El evaluar los
impactos socioeconémicos secundarios es esencial para el
esclarecimiento de los intereses y protagonistas implicados en
hacer que el agua esté disponible para el desarrollo de energia.
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Como sefialan los autores de una evaluacién que trata de la
disponibilidad de agua para el desarrollo de fuel sintético en
la cuenca superior del Rfo Colorado, tendrén lugar unos efectos
draméticos en las comunidaces impactadas por la energfa, sea
cual sea la fuente, volumen o uso del agua -Dpto. de RECURSOS
NATURALES de Colorado, 1.979-. No obstante, el emplazamiento
de plantas de fuel sintético, en algunas comunidades, en
determinadas subcuencas,podria ejercer unos impactos draméticos
soore el empleo y las caracterfisticas generales de la vida, y
deberfa ser abordado en tales evaluaciones -Cummings y Schulze,
1.978-.

Es importante que el analista identifique los impac-
tos esperados o percibidos, adem8s de los cientificamente
predecibles. El agua es un tema altamente emocional y simbéli-
co. S6lo hay que pensar en la controversia pGblica que se
produce cuando se propone hacer una presa en un rfo que se
estéd utilizando para practicar el deporte del descenso en canoa
por répidos o se propone transferir agua de una regibn a otra,
para reconocer cuan volétiles son los sentimientos del plblico
con respecto a los temas del agua. Para algunas personas, la
pérdida del Glen Canyon jam&s podrd ser compensada, a pesar de
los beneficios obtenidos del Lago Powell. Los analistas insti-
tucionales deben utilizar siempre su buen criterio para dis-
tinguir entre los impactos importantes y los triviales. Sin
embargo, al hacer tales consideraciones deben tomar en cuenta
los juicios de los que hayan sufrido los impactos. Los
conflictos potencialzs pueden ser generados por aquellos que
perciban los impactos como importantes y estén dispuestos a
emprender acciones para proteger sus intereses.

~La variabilidad en la percepciébn de impactos queda
ilustrada en el tema de la disponibilidad del agua para produ-
cir energfa. Es casi inevitable que haya diferentes percep-
ciones en cuanto a lo deseable de algunos aspectos de cualguier
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proyecto de las dimensiones de un equipo del tipo de tecnologia
energética emergente (T.E.E.).

Los autores de la Evaluacién de la Cuenca Superior
del Rio Colorado, por ejemplo, reconocen explicitamente estas
fuentes de conflicto en varios puntos a lo largo de su informe,
y m&s concretamente al constatar: "...se puede prever que
cualquier nueva. disminuci6n del caudal de la Cuenca Superior
del Rio Colorado por el desarrollo de la (T.E.E.) tecnologia
energética emergente (o para cualquier otro uso) estard en
conflicto con los valores y percepciones de al menos algin
sector del pablico bajo cualquier tipo de circunstancias..."
-Dpto. de Recursos Naturales de Colorado, 1.879-.

El reconocer que existe la posibilidad de un con-
flicto equipa al lector para que pueda evaluar la probabilidad
de que surjan serios retos en torno a los temas relacionados
con el agua, bien de cara a un plan global a lo largo y ancho
de una cuenca, 0 a una propuesta especifica de emplazar plantas
energéticas en un érea dada.

La lectura de los derechos y obligaciones contractua-
les puede revelar los intereses de las partes a quienes pudiera
corresponder los beneficios y costes a través de los cambios
que se estén evaluando. El veinte por ciento de la agricultura
del Oeste, por ejemplo, se lleva a cabo en proyectos federales
de reclamacidn. En estos proyectos, los derechos a la entrega
de agua almacenada y regulada se definen en parte mediante
contratos a largo plazo que constituyen el mecanismo para la
financiacién, operaci6n y mantenimiento de las obras de los
proyectos. Los contratos entre el Burf de Reclamacién y los
distritos de la distribucién del agua, ademés de los contratos
y acuerdos entre los distritos y los usuarios individuales,
constituyen importantes fuentes de informacién respecto a la
identidad y derechos sobre el agua de los usuarios.
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La identificacibn de los efectos primarios y secunda-
rios es un requisito corriente de los informes sobre el impacto
medio-ambiental y de los principios y estédndares previamente
requeridos; por tanto, la metodologia est§ bien desarrollada.
Claro estd, lo que la gente piensa, cree y valora es probable-
mente més diffcil de especificar que los impactos fisicos y
econbmicos concretos. Sin embargo, el analista puede casi
siempre depender de las fuentes secundarias. Los estudiantes
de historia y literatura han documentado el desarrollo y la
persistencia de las actitudes sobre el agua entre sectores de
la poblacién. -Estas actitudes y valores son a menudo articu-
lados por portavoces en sesiones piblicas o en informes perio-
disticos. Se sugiere que el analista institucional se fami-
liarice con los detalles del problema desde la perspectiva de
los usuarios del agua cuyos intereses estén en juego. El
analista, deberfa comenzar por aprender todo lo que pueda del
trasfondo, experiencia y puntos de vista de los distintos
intereses. En una primera etapa, el analista deberfa empezar a
preparar una relacién de informadores claves o contactos en la
regidén o cuenca a evaluarse.

Al identificar los intereses en juego en las asigna-
ciones del agua, el analista debe prestar especial atencién a
aquellos que no sean muy claros. Aungue no se incluyen a
menudo como partes con intereses en las decisiones respecto al
agua, el analista deberd identificar las agencias locales,
estatales, regionales y federales responsables del agua y de
otros recursos. Aunque estas organizaciones no tienen ni
beneficios ni pérdidas en las asignaciones del agua, sf tienen
intereses en la distribucién de la autoridad y en las consi-
guientes asignaciones presupuestarias y de personal -Rourke,
1.969; Downs, 1.967; Niskanen, 1.971-. A los protagonistas
gubernamentales se les puede identificar a través de una
revision de la legislacién que conceda poderes a las agencias,
y de los manuales de los organismos gubernamentales.
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Los limites geogré&ficos y de otra Indole dentro de
los cuales se trata de identificar los intereses en las eva-
luaciones institucionales deberén obtenerse de la comprensidn
de los intereses en juego més que de los limites de una cuenca
de rio, o del tema a tratarse, u otros limites artificialmente
impuestos. Por ejemplo, el analista no debe limitar la discu-
sién a las leyes e instituciones dedicadas exclusivamente a la
planificacién, desarrollo y gestién del agua. Otras leyes e
instituciones ejercen efectos importantes sobre la disponibi-
lidad y empleo del agua. Deben identificarse otras fuerzas
nacionales y regionales que estén creando nuevas pautas de
desarrollo del agua. Tomen este ejemplo: la presa proyectada
en el Rio White de Utah tiene problemas porque podria afectar
adversamente el hdbitat del Squawfish de Colorado.

La aplicacién de la Ley de Especies a Proteger
podria, por tanto, afectar a los factores de tiempo y dispo-
nibilidad de agua de cara al desarrollo de los combustibles
sintéticos. 0 consideren este otro ejemplo: las restricciones
del emplazamiento de las plantas de energia a lo largo de la
costa californiana bajo la legislaci6n estatal y federal de
gestiébn de costas, aunque sean aplicables a é&reas que estdn
fuera de la cuenca del Rio Colorado, tienen el efecto de
incrementar el desarrollo de las plantas de energia y del uso
del agua como refrigerante dentro de la cuenca.

Es importante que se miren las consecuencias desde
una perspectiva particularizada o localizada, ademds de mirar-
las desde el punto de vista global de toda la cuenca. A pesar
del hecho de que los cientificos describen las cuencas como
sistemas generales e interconectados, la experiencia de sufrir
impactos es a menudo discreta y localizada. Por ejemplo, si
existe la probabilidad de escasez peribdica localizada pero
importante en una-cuenca que globalmente tiene excedentes de
agua, el analista deberd identificar los usos y usuarios
amenazados.
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Finalmente, el analista deberd reconocer gque los
cambios en el contexto del tema pueden probablemente afectar a
las percepciones de los intereses y a la aparicién de protago-
nistas relevantes. El definir un interés es un proceso din-
mico, y los impactos que ahora suscitan una leve reaccidn
podran formar més adelante la base de la accidn polftica. Es,
por tanto, importante plantear la identificacién del interés
como un proceso'y sefialar lo que pueden resultar ser, solamente
intereses locales de momento latentes -Truman, 1.955; Cobb y
Elder, 1.972-; por ejemplo, la contaminacién de las aguas
subterréneas suscita interés hoy dfa, cuando no lo hacfa hace
unos afios. También, mientras que el problema del hundimiento
del terreno debido al descenso de los acuiferos, en &reas de
excesivas extracciones, no ha creado una preocupacién entre el
pueblo, puede que lo haga algin dfa en algunas é&reas de
Arizona. En aquellos casos donde el analista puede identificar
estos grupos de protesta resulta (til especificar las barreras
y los incentivos para la organizacidn, tales como intereses en
conflicto, falta de informaci6n y los costes de la partici-
pacién.

LA IDENTIFICACION DE LOS RECURSOS DE QUE DISPONEN LOS

PROTAGONISTAS PARA PROMOCIONAR SUS INTERESES

Para cada uno de los protagonistas, el analista
deberé identificar los recursos existentes y disponibles, o
las estrategias que pueden utilizarse para afectar o impedir
los cambios que se estén evaluando y la probabilidad de que se
utilicen estos recursos. Estos recursos incluyen lo siguiente:

Las reglas y acuerdos legales. Las estructuras
legales definen los derechos y obligaciones de las distintas
partes, y los procedimientos para su aplicacién forzoza. A la
vez aportan la base estratégica desde la cual los intereses
buscan la negociacibn, regatean, resuelven disputas y cambian
los resultados.
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Dentro de los estados, los derechos individuales
sobre el agua (con las excepciones de los derechos federales o
los del agua en las reservas de los indios) se definen mediante
la ley estatal {estatuto, sentencia judicial o administrativa).
Las caracterfsticas relevantes de la Ley estatal del agua
pueden identificarse, dependiendo de la profundidad adecuada
del ané&lisis. Estas incluyen las reglas y restricciones respec-

to aI lugar de uso, tipo de uso, el uso razonable o benefi--

cioso, re-utilizacién, cesibn, transporte de aguas residuales,
etc.

Las leyes de aguas deberfan contemplarse como instru-

mentos pbtencialmente flexibles para la resolucién de proble-

mas y no simplemente como impedimentos permanentes al cambio.
En el mundo de la ley de agua, las cosas no siempre son lo
que parecen. En muchas &reas é&ridas, las aguas superficiales
estdn apropiadas o acercéndose a la "plena apropiacibn”, lo
que quiere decir que la oferta disponible esté cubierta por
derechos sobre el agua.

Tal condicién lleva a algunos analistas a conluir
errbneamente que toda el agua disponible estd siendo consumida
0 que no pueden atenderse demandas de nuevos usos. Suele haber
una brecha entre los derechos acumulados y el volumen del agua
que se estd realmente utilizando. Algunos derechos jamés han
sido "reconocidos" ante la ley y otros han sido abandonados.
Cierto volumen de agua se malgasta. Y, més importante alin, los
derechos sobre el agua, existentes en la mayorfa de los casos,
pueden adquirirse con el fin de cubrir las necesidades de
nuevos usos. Generalmente conduce a error el llegar a la
conclusiébn, en una evaluacibén, de que el suministro de agua
estd agotado y no permite nuevos usos -Tarlock, 1.982-.

Puede que un estatuto, acuerdo o decisién judicial
relativo al agua no sea la "Gltima palabra" en un sentido
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operativo, en cuyo caso, al dejarse llevar por &1, puede
conducir @ un andlisis equivecado. Tales acuerdos y decisiones
pueden ser sustancialmente alterados por la legislacién o por
edlteraciones de las circunstancias, sin que exista enmienca
- formal alguna de los propios acuerdos o decisiones. Por ejem-
plo, el Acuerdo del Rio Colorado de 1.922 pretendfa conceder

tanto & la cuenca superior como a la inferior el derecho

perpetuo a 7,5 x'?Oo'pies por acre al afio. Pero el citar esa
cifra, como de vez en cuando se acostumbra, conduce a un grave
error, pues la parte que corresponde a la cuenca inferior se
garantiza como vollmen minimo, mientras que no sucede asi con
la superior. Adem8s, el caudal medio del Colorado ha venido
siendo muy inferior al necesario para hacer frente al derecho
aparente expresado en el acuerdo de 1.922 -Mann et al., 1.974-.

Algunas decisiones judiciales se vuelven obsoletas e
irrelevantes debido a nuevas leyes aprobadas en un foro dife-
rente. Por ejemplo, en el litigio mé&s reciente sobre el agua
- entre Arizona y California -Estado de Arizona vs. Estado de
California, 1.963-, Arizona ©prevalecié sobre Californiea,
aplacando temporalmente la pretensidén de California de que las
apropiaciones previas de sus usuarios tuviesen prioridad sobre
los usuarios de Arizona. Con el fin de obtener la autorigacién
del Congreso para garantizar los derechos de 2,8 % 10° pies
por acre, que tanto le habia costado ganar al Proyecto de
Arizona Central, Arizona, sin embargo, tuvo que aceptar una
ley posterior del Congraso que concedfa la prioridad a
California sobres 4,4 x 106 pies por acre, en el caso de produ-
cirse una escasez del suministro de agua.

El analista debe a menudo establecer distinciones
entre las leyes y los eacuerdos estatales y federales. Los
derechos federales sobre el agua y los reservados a los indios
son especialmente relevantes en las cuencas del Oeste de los
EE.UU.No se puede esperar de las evaluaciones la relevancia
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precisa de los derechos reservados -Price y MWeatherford,
1.976-; é&stas siguen siendo incbenitas. Tampoco se puede
predecir hasta que punto una declaracién sobre el impacto
medioambiental, emitida bajo la Ley WHacional de Politica
fmbiental (LNPA), pueda impedir el desarrollo de un proyecio
relacionado con el agua. Pero deberfa indicarse la aplicabi-
lidad de la LHNPA y conocer alguna opinién acerca de su posible
impacto en el desarrolio planificado -Andersen, 1.573; Orloff
y Brooks, 1.880-.

Finalmente, debe recordarse que donde exista una
base para. el conflicto entre usuarios o reclamantes, los
derechos y pretensiones ce las partes & menudo presentan el
cardcter de las apuestas en una partida de pbquer: definen, en
narte, el poder de regatear, la estrategia, y el poder de
aguante de los participantes en el proceso del regateo. Con
frecuencia se modifican o redefinen los derechos y pretensiones
en el proceso de regateo que existe en torno al desarrollo y
gestién del agua. Los derechos y las relaciones respecto del
agua son, por una parte, la regla, y por otra, el proceso. Por
muy est&ticos que parezcan durante largos periodos, son suscep-
tibles de cambio.

El poder econbmico. tl poder econbmico posee distin-
tas caracteristicas: el poder de mercado, de crear puestos de

trabajo, de ejercer influencia sobre legislaturas y administra-
dores, y el poder de contrater abogados y emprender costosos
procedimientos judiciales. Puede encontrarse tal poder
econbémico tanto en los sectores plblicos como en los privados.
El anélisis del poder econdmico deberiz examinar sus diversas
manifestaciones y su potencial para influir en las decisiones.

Un atributo del poder econbmico es la capacidad de
pagar el suministro de agua. El poder adquisitivo entre los
usuarios cdifiere significativamente, especialmente en aquellos
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casos donde los usos subvencionados plblicamente (nor ejemplo,
la agricultura de regadfo) se encuentren compitiendo con
nuevas industrias (por ejemplo, las plantas energéticas a base
de carbén). Por ejemplo, el precio del agua bajo el programa
nacional de recuperacién de tierras en el Oeste de los EE.UU.,
se ha basado en "la capacidad del agricultor de pagarlo", lo

Que ha tenido como resultado que un agua a bajo precio (por .

ejemplo, $ 7,50/pie por acre por un afio) se haya usado en
cosechas de bajo rendimiento econémico. Algunas cosechas se
vuelven no rentables, por ejemplo, cuando los prgcios comienzan
a superar los $ 15 6 $ 20/pie por acre y por afio. La capacidad
de los usuarios potenciales, de pagar unos precios més elevados
de lo normal en é&reas de agua insuficiente o donde no exista
agua sin apropiar, puede tener como resultado que los derechos
sobre el agua se transfieran de los econémicamente mis débiles
a los mé&s pudientes. Este fenbmeno deberfa ser identificado
por el analista. Por ejemplo, el Proyecto Energético de
Intermontafia (Intermountain Power Project, TPP) acordd adquirir
acciones en empresas de abastecimiento de agua de los agricul-
tores cerca de Lynndyl, Utah, a un precio elevado de
$ 1.775/pie por acre (en concepto Ge uso permanente, no anual)
-Heatherford, 1.982 -.

El nivel de los recursos econdmicos disponibles
dentro de un sector usuario del agua, determina parcialmente
el grado de poder polftico que se puede ejercer en la asig-
nacién del agua y en los resultados de la gestién. Por ejemplo,
los recursos politico-econémicos representados en la ciudad de
Denver han obtenido como resultado la autorizacién de proyectos
para el trasvase de agua més all& de las montafias. En general,
los centros metropolitanos fuera de la cuenca del Rfo Colorado,
pero dentro de los estados de la cuenca (o sea, la llanura
costera del Sur de California, Phoenix, Alburquerque, Denver,
Fort Collins) han conseguido que se les desvie el agua. Los
esfuerzos del lobby de la Asociacién para el Proyecto de
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Arizona Central, fueron importantes a la hora de autorizar el
Congreso ese proyecto. Estd claro que los aspectos econbmicos
motivaron el fuerte respaldo que el Proyecto de Energfa
Intermontafia (IPP) -Intermountain Power Project- -recibi6 de
Utah. Los residentes previeron que la revalorizacién del
suelo, las mejoras de los servicios locales, y los nuevos
puestos de trabajo impedirfan que los jbévenes abandonaran el
lugar. Este apoyo provocé el rechazo de un emplazamiento por
razones de calidad del aire y oblig6 al Gobernador de Utah a
iniciar la bGsqueda de un nuevo emplazamiento en el que varios
intereses, incluyendo los grupos del medic ambiente, pudieran
participar y ser tenidos en cuenta.

Mientras que la influencia del poder econbmico suele
ser mds diffcil de documentar que en el caso TPP, las leyes
federales y estatales sobre lobbys, que obligan a los grupos
que intenten ejercer influencia en la legislacidén a inscribirse
en un registro y a aportar una informacién financiera bé&sica,
han servido de mucha ayuda a los investigadores. Ya es posible
determinar el nlmero de personas y la cantidad de dinero que
se dedican a esa actividad. Con frecuencia resulta més dificil
especificar los recursos econfmicos de los intereses indus-
triales cuya influencia se ejerce en el curso de los negocios
gue los de las organizaciones privadas cuyo principél objetivo
es influenciar la accién gubernamental.

Los valores que prevalecen y la opinién pGblica. Una
cuestibn importante sobre los usos y usuarios, hace referencia
a las actitudes generales y especificas adoptadas por el
pdblico acerca de la deseabilidad de los usos alternativos. El
analista debe evaluar tanto la distribucién como la intensidad
de esas actitudes. No necesariamente estar&n estrechamente
relacionados con los célculos de valor de los economistas, de
hecho, es posible que estén en conflicto con éstos. Por ejem-
plo, los datos de encuestas de la opinién pblica indican que
los votantes del Suroeste preferirfan que la misma cantidad de
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égua, 0 mas aln, fuera asignada a la agricultura de regadfio en
el futuro. Piensan asi a pesar del hecho de que el regadio en
la actualidad utiliza el 90% del agua y de que otros usos como
los industriales y municipales son pequefios, de alto valor y
en crecimiento -Ingram et al., 1.980-. A lo mejor estas per-
sonas piensan que el agua debe usarse para la agricultura
porque prefieren las caracteristicas agradables asociadas a la
agricultura (los espacios abiertos, las extensiones de tierras
verdes) a los suburbios o las &reas industriales. Si es asi,
el agua entonces posee un valor externo que no se captura en
.los mercados y que no entra en los célculos del economista,
pero que no obstante deberfa ser calculado por el analista
institucional.

Hay varios métodos mediante los que el analista
puede establecer cuél es la opinién pdblica, algunos de ellos
muchos mds fiables que otros. Sencillamente, el analista puede
analizar el contenido de los articulos aparecidos en la prensa

local y de los editoriales. La historia local, biograffas y'

otros tipos de literatura pueden constituir unos indicadores
aproximados de las actitudes del plblico. Debe reconocerse,
sin embargo, aque los cronistas locales, aunque muy familiari-
zados con las actitudes locales, pueden muy bien tener prejui-
cios que coloreen sus puntos de vista. En muchos casos, se
habrén podido realizar encuestas por agencias administrativas,
grupos privados o estudiantes universitarios que contengan
preguntas de utilicad para el analista. Ha de procederse con
cuicado al utilizar tales estudios para asegurarse de que los
procedimientos de muestreoc y las interpretaciones sean
cientificamente justificables. En algunos casos, el analista
puede desear llevar a cabo una encuesta entre la élite
-aquellas personas mds estrechamente implicadas en el tema de
los recursos hidricos- o entre las masas. Sin embargo, la
redaccibn de las preguntas y la toma de muestras son aspectos
complejos para los que la persona no profesional deberfa pedir
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consejos profesionales -Hennessy, 1.981; lelch y Comer, 1.975;
Songuist y Dunkleberg, 1.977-.

La capacidad técnica y el control de la informacifn.
Pueden constituir recursos importantes el acceso a la informa-
cién y la capacidad de generarla. A los profesionales con
titulo se les debe reconocer una cierta capacidad técnica. El
analista debe ser. sensible a las distintas capacidades de
generar y usar la informaci6én en la resoluci6n de los conflic-
t0s sobre usos alternativos -Rourke, 1.969; Dowis, 1.967;
Benveniste, 1.972-. Llos recursos hidricos son un tema parti-
cularmente técnico, y se requiere un conocimiento especial
para calcular aspectos como los caudales de los rios, las
demandas del agua, y las leyes de aguas. Las agencias federales
han tenido ventajas en el ejercicio de la influencia sobre la
polftica de aguas, especialmente debido a su capacidad de
reunir un gran equipo de expertos. Durante muchos afios, la
~mayorfa de las agencias estatales de agua carecieron de una
experiencia similar. Sin embargo, en la Gltima década, muchas
agencias estatales han mejorado su capacidad al contratar
expertos en diversas disciplinas. Los usuarios industriales y
municipales poseen con frecuencia suficientes recursos econb-
micos como para desarrollar y mejorar su propia capacidad
técnica.

Las organizaciones privadas a menudo tienen peor
suerte, aunque se pueden citar excepciones. Por ejemplo, el
punto de no retorno llegd durante la controversia de Echo Park
(Parque del Eco) durante los afios 50, cuando las personas ge
se oponfan a la presa propuesta pudieron, mediante el andlisis
realizado por sus propios expertos desacreditar los cdlculos
de evaporacién del Bureau de Reclamaciébn -Stratton vy
Sirotkin, 1.959-.
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Es importante sefialar aqui que la capacidad técnica
es mucho menos importante en aquellas circunstancias donde
existan la incertidumbre y el desacuerdo en el sentido técnico.
Por ejemplo, los habitantes de Arizona y los de los estados de
la cuenca superior hicieron unos célculos muy diferentes del
caudal medio a largo plazo del Rfo Colorado, mientras se
discutia la Ley de la Cuenca del Rfo Colorado de 1.967. En
consecuencia, el testimonio de cualquiera de los diferentes
grupos de hidrélogos tuvo una influencia minima.

El control de los mecanismos de organizacién vy

administrativos. Algunos grupos se ven especialmente favoreci-
dos debido a sus estrechas relaciones con las agencias admi-
nistrativas. De hecho, los objetivos de las agencias coinciden
@ menudo con los intereses de unos grupos especificos. El
Servicio de Conservacién del Suelo, por ejemplo, tiene un lazo
estrecho con los intereses de los agricultores, a través de su
funcibn de aportar informacién técnica. Histéricamente
hablando, la relacién entre el Bureau de Reclamaci6n y los
intereses de regadfo del Oeste era muy estrecha. A veces, las
relaciones estrechas son el resultado de ocupar varios cargos
a la vez. Por ejemplo, los funcionarios federales de alto
nivel de la administraci6én Carter ostentaron cargos en medio
ambiente con anterioridad a 1.976. Estas estrechas relaciones
deberfan poner en alerta al analista con respecto a los
aspectos tanto técnicos como politicos que puedan derivar de
tales alianzas. A veces el acceso a los mecanismos adminis-
trativos llega a través de los procedimientos judiciales. Los
tribunales estén al alcance de los grupos que téngan los
recursos legales adecuados y la debida capacidad técnica. Las
declaraciones sobre el impacto medioambiental y otros procesos
constituyen temas dignos de ser comentados.

Los recursos polfticos. El analista puede encontrar
que resulta diffcil y hasta peligroso especificar estos

ia. Memoria Digital de Canarias, 2003

s
2
£
=]
s
3
]
5

s
s
2
5

o
<
g

[}
2

3
@
8

E
s

o
a
&

3
@

3

°
8

3

4
s

2
£

=1

@




recursos. Al mismo tiempo, algunos recursos polfticos pueden
resultar de suma importancia para el anélisis institucional vy
la ausencia de tal andlisis puade hacer que una evaluacibn
tengé relativamente poco sentido. Se puede estar bastante de
acuerdo en lo que respecta a algunos recursos, es decir, el
nimero de miembros de una organizacién, nimero de miembros de
que se dispone para actividades polfticas o para escribir
cartas, y la capacidad de influenciar a otros a través de la
prensa o mediante contribuciones o campafias. Ya que el impacto
de los recursos politicos proviene a menudo de la reputacitn
de tener poder, mis que de su ejercicio de hecho, el analista
puede con frecuencia fiarse de los indices de reputacibén. Los
grupos que segin los peribdicos, las revistas, los que toman
las decisiones y-los que estédn investigando el tema, tienen
poder politico, lo poseen de hecho en muchos casos.

Debe sefialarse que algunos recursos concretos no son
siempre relevantes, y que los protagonistas no siempre optan
por utilizarlos. Los diferentes recursos pueden ser relevantes
en las distintas etapas del proceso de elaboraci6n de la
politica a seguir. La.opinifén piblica favorable puede ejercer
una gran presidn a la hora de sacar un tema a la palestra y
definirlo, pero puede resultar menos relevante sobre las
decisiones administrativa individuales que se tomen durante
el proceso de implementar la polftica, etapa ésta en la que
pueden dominar la autoridad legal y la capacidad técnica. El
despliegue de los recursos resulta costoso, y puede haber
circunstancias en las que un protagonista decida que sus
intereses no merecen ese esfuerzo. Los economistas estan
acostumbrados a hablar de los costes de transaccioén en los
mercados, y la interacci6n politica también tiene unos costes.
Los recursos comprometidos deberfan guardar un cierto
equilibrio con respecto a los beneficios esperados.
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LA IDEMTIFICACION DE LOS SESGOS DERIVADOS DE LA TOMA DE
DECISIONHES ALTERWATIVAS PAR LA TOiiA DE DECISIOHES

Existen diversas estructuras institucionales a
través de las cuales se toman las decisiones respecto a la
asignacién y el uso del agua. Es probable que estas estructuras
tengan diferentes orientaciones. También es posible que varfen
en cuanto a su accesibilidad y capacidad de respuesta a los
intereses individuales, su capacidad de generar el caudal
apropiado de informacibn, y su preferencia por ofrecer ciertas
soluciones a los problemas.

Para comprender la estructura institucional, el
analista deberfa saber que la mayoria de las decisiones que
afectan al agua como recurso natural se toman en base a
pactos, negociaciones y compromisos. Pero la naturaleza de los
pactos varfa mucho dependiendo del foro en el que el mismo
tenga lugar. Esto es asf porque las instituciones poseen
diversas reglas, tradiciones, autoridad legal, y orientacibn
profesional respecto a las decisiones. En la toma de decisiones
a nivel legislativo, esté implicada una amplia gama de intere-

ses con diferentes intensidades de preocupaciones; en conse- -

cuencia, el resultado puede reflejar un amplio consenso, sin
estar necesariamente limitado a los principales intereses. Por
otra parte, es probable que sblo los intereses més activos,
sufraguen el coste, tanto en tiempo como en dinero, implicado
en el litigio. Existe un componente principal en la negocia-
cién, tanto en el foro legislativo como en el juridico, pero
los intereses representados, el enfoque del debate, y el marco
dentro del cual pueda lograrse el compromiso, pueden ser muy
diferentes en los dos foros.

Ademés, distintos intereses tienen un acceso diferen-
ciado a determinados foros, es decir, las oportunidades de que
disponen los diferentes grupos para acercarse a los que toman
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las decisiones, y poder exponer su causa en un anbiente favo-
rable, varfan de un marco institucicnal a otro. La historia
reciente ha demostrado que los intereses que promovian el
desarrollo de los recursos hidricos han tenido mayor influencia
en las legislaciones que en las salas de justicia, donde ha
habido una tendencia por parte de los grupos ecologistas a
sacar ventaja. Ademés, los intereses tienen unas ventajas
perfectamente naturales en los diferentes foros; dada la
postura defensiva de la mayoria de los grupos ecologistas, no
sorprende que hayan mostrado una tendencia a depender del
sistema jurfidico para impedir qde las agencias administrativas
y a veces hasta el Congreso logren sus objetivos relativos al
desarrollo de los proyectos sobre el agua. La eleccién del
foro en el que emprende la lucha por conseguir los objetivos
respecto del agua puede constituir una de las selecciones
estratégicas més importantes que un grupo de interés o,pfota-
gonista pueda hacer. Una decisibn no constituye, por tanto, un
ejercicio de l6gica ni de leyes constitucionales, sino mé&s
bien un ejercicio de andlisis politico y de evaluacidn de las
posibles consecuencias (ilenner, 1.976).

Finalmente, al igual que muchas cuestiones que son
resueltas por el Gobierno Americano, las decisiones respecto a
los recursos hidricos tienden a tomarse de forma incfemental,
tomando decisiones parciales varios protagonistas y estructuras
institucionales a lo largo de un dilatade perfodo. La mayoria
de las instituciones y procesos de toma de decisiones s6lo se
hacen cargo de parte de la "acci6n", y por tanto, las
decisiones finales cuyo resultado es la asignacién de un
volumen determinado de agua a un uso determinado, s6lo se
toman después de que numerosas decisiones preliminares hayan
resuelto las objecciones. Ademés, es probable que cada decisibn
preliminar evoque esfuerzos opuestos en otros foros donde los
intereses en conflicto tengan la ventaja. Asf, una agencia de
agua puede asignar agua a un proyecto, decisidn que puede ser
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denunciada ante un juez, quien puede dictar una sentencia que
puede ser apelada si resulta contraria a la asignaci6n del
agua. La toma de decisiones de una sola vez, por muy atractiva
que resulte a los que aboguen por la accibén répida, nunca ha
sido muy bien vista en el proceso polftico norteamericano. El
analista, por tanto, debe estar dispuesto a evaluar no sblo la
accién probable de una agencia directamente relacionada con
una decisibn relativa a una cuestibn especifica, sino ademas
las acciones subsiguientes que se deriven de la decisién
inicial.

) La'siguiente discusidn estd disefiada para sensibi-
lizar al analista ante las principales estructuras institu-
cionales a través de las cuales es probable que se tomen las
decisiones. Analiza ademis las orientaciones claves de estas
estructuras y de qué forma pueden jugar un papel en la deter-
minaci6én de los valores sociales y en la asignaciébn de esos
valores entre los grupos en conflicto. |

Legislaturas del Congreso y estatales. Las legisla-
turas del Congreso y del Estado son instituciones claves en
la elaboracién de ciertos tipos de modificaciones y ajustes
en la estructura institucional y en la determinacién. del
contenido de la polftica del agua. El Congreso debe autorizar
los proyectos hidricos y financiar los proyectos de control
de la contaminacién del agua. Las legislaturas estatales
juegan un papel clave en la definici6n de los derechos sobre
el agua; el Congreso puede o no jugar un papel principal en
la cuantificacién de los derechos federales y de los indios.
Ambos cuerpos legislativos pueden determinar la influencia a
ejercer por varios grupos en la toma de decisiones respecto
de los proyectos hidricos al disefiar los procesos para la
participacién piblica.

Los cuerpos legislativos se cuentan entre las mds
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"abiertas" de las instituciones piblicas de este pafs. A
pesar de é&sto, no todos los grupos e intereses gozan del
mismo grado de acceso a ellas. Las estructuras internas de
los cuerpos legislativos y el nexo entre los legisladores,
los grupos contituyentes, los funcionarios ejecutivos, y la
opinién p@blica, tienden a dirigir el proceso legislativo a
favor de ciertos valores y en contra de otros. En términos de
la polftica del agua, el Congreso ha estado desde siempre
fuertemente orientado hacia el patrocinio y financiacién
federales del desarrollo del agua, por cuanto constituye un
tipo de obras pOblicas con gran poder para atraer votos. Los
intereses opuestos y los que buscaran salvaguardar el patrimo-
nio pGblico, como por ejemplo el Presidente, rara vez ejercién
mucha influencia en la elaboraci6n de la politica del agua.

La estructura de incentivos de los cuerpos legisla-
tivos ha sufrido un cambio marcado en los Gltimos 15 afios, en
parte debido al conservadurismo fiscal, y’eh ‘parte porque los
valores plblicos asociados a la proteccidn del medio ambiente
han llegado a jugar un papel mé&s importante en la forma de
pensar y de comportarse de los legisladores. Los analistas
deberfan estar al tanto de la estructura de actitudes del
comportamiento de los cuerpos legislativos, antes de evaluar
en el pasado el papel que esos cuerpos puedan jugar en la
determinacién de los cambios politicos o institucionales
(Ingram et al., 1.980). '

Tanto por la amplia distribucién de los grupos de
agricultores preocupados por la polftica del agua, como por
el fuerte apoyo qe las cuestiones agricolas reciben general-
mente en los EE.UU., los cuerpos legislativos tienden a
responder positivamente ante las demandas del sector agricola
en aquellos asuntos concernientes a la polftica del agua.
Alli donde los grupos de intereses agricolas dispongan de una
organizacién poderosa, pueden ejercer un efecto importante
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sobre los resultados legislativos. Las diferentes organiza-
ciones agricolas y la asociaciébn entre los distritos de
regadio y de suministro de agua de California, han ejercido
mucha influencia en muchos puntos debatidos recientemente;
por ejemplo, el canal periférico, la oposici6bn a los cambios
recomendados por la comisién de un gobernador sobre la
revision de la ley de aguas, y el oponerse a cualquier control
impuesto sobre la extracci6bn de aguas subterréneas sin que
exista un compromiso firme por parte del estado de aumentar
el suministro de aguas superficiales.

Los tribunales federales y estatales. Otro mecanismo
para resolver los conflictos en torno a la escasez del agua o
a la calidad lo constituye el proceso judicial. Los tribunales
estdn abiertos a todos aquellos que puedan demostrar una
causa susceptible de ampararse en la justicia, bien bajo esta-
tutos, acuerdos, o doctrinas de leyes comunes tales como las
de la responsabilidad o de la equidad. Los casos en los que
las legislaturas han abierto el proceso judicial, al autorizar
especificamente unos litigios individuales o colectivos, han
ido en aumento. Los mismos tribunales también han estrechado
progresivamente la doctrina de la inmunidad soberana, posibi-
litando el que las personas, bien individualmente, bien
mediante asociaciones, puedan demandar a los estados o al
gobierno federal.

Mientras que durante los afios 70, se facilitaba
considerablemente el acceso a los tribunales, todavia existen
unas severas limitaciones para la utilizacidén del sistema
judicial. Una de ellas est8 claro que es el dinero. El litigio
es costoso, y los grupos privados, especialmente los grupos
ecologistas, encuentran que tienen que restringir el nlmero
de litigios que presenten a aquellos que consideran cruciales.
Una segunda cortapisa se halla en la naturaleza del proceso
judicial mismo. Los jueces, bien a titulo individual o bien
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en grupo, toman decisiones sobre la base de las normas lega-
les. Sin duda alguna, los jueces responden a valores sociales
amplios y a su propia interpretacién de lo que la sociedad
necesita o demanda, pero su decisi6n estd enmarcada por la
cuestibn legal a debatir segln les llegue planteada; no pueden
enmarcar la cuestién en otros términos. Por esta razén, al
menos en parte, es dificil ofrecer soluciones de compromiso
que reflejen el conjunto entero y complejo de valores gque
pueda estar involucrado en un determinado litigio. Ademés,
los jueces no estdn en situaci6n de considerar los posibles
"pagos laterales" que pudieran alterar los juicios de las
partes implicadas. Los jueces también tienden 2z estar sujetos
a ciertas précticas convencionales de Su profesién: la tenden-
cia a decidir el caso sobre el punto legal més claro posible,
y la tendencia a seguir la jurisprudencia. Finalmente, las
decisiones de los tribunales, aln enmarcadas en unas doctrinas
legales amplias y en la jurisprudencia, establecen la ley del
caso; otros podrén interpretar las conclusiones a la luz de
otras circunstancias. Asf, puede que no sea posible predecir
los resultados de otros casos donde sean aplicables las mismas
doctrinas legales.

Ademds de comprender de qué forma la orientacién
general del sistema jurfdico condiciona el desarrollo de la
politica del agua, también es necesario considerar las dife-
rentes orientaciones de los distintos  jueces y tribunales
gque operan dentro del sistema judicial. Existe suficiente
evidencia para demostrar que los tribunales estatales tenderén
a tomar decisiones a favor de los intereses del Estado, mien-
tras que es muy probable que los tribunales federales 1lo
harén a favor de los intereses federales. Estas tendencias se
muestran claramente en las controversias sobre los derechos
de los indios y los derechos federales. Los estados clara-
mente prefieren litigar en los tribunales estatales, y conven-
cieron al Congreso de que aprobara la enmiende de dic Carran
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que requerfa que los litigios que implicaran los derechos
federales y de los indios se vieran primero ante los tribu-
nales del estado, con la posibilidad de apelar a los tribu-
nales federales. Ademds, los ecologistas se encuentras més
cémodos presentando sus casos ante el tribunal del Distrito
de Columbia que ante los demés distritos federales, mientras
que en California nadie puede ignorar las simpatfas ecologis-
tas del tribunal supremo estatal. En algunas ocasiones, puede
que hasta venga al caso evaluar la posibilidad de que un
determinado juez lleve un determinado pleito.

Algunos estados, tales como Colorado, han estable-
cido tribunales especializados para tratar los temas del
agua. Estos tribunales adquieren una experiencia mé&s allé de
la que disponen otros tribunales generales en otros estados.
¥stos tribunales especializados ofrecen una mayor garantfa a
las partes en litigio en cuanto a la justicia o adecuaci6n
técnica de las decisiones resultantes. '

Finalmente, deberfa entenderse que una estrategia
judicial puede ser parte de una estrategia m&s general que
implique largos retrasos y una posible accién indemnizadora
por parte de las legislaturas o hasta de los votantes. Los
intereses dominantes podrén arguir que el litigio que dure 10
afios, alin en el caso poco probable de que se sostenga su
posicién, les permite continuar disfrutando de los derechos
sobre el agua o les permite continuar contaminando hasta que
se les conmine a desistir. Ademé&s, confian hasta cierto punto,
en que podrén apelar a una c8mara legislativa o al Congreso y
solicitar una indemnizacién, bien bajo la forma de un retraso
en la aplicaci6n de la decisi6n o bien bajo la forma de una
subvencién econbmica en el caso en el que la sentencia vaya
en contra de sus intereses.
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Las agencias administrativas federales y estatales.
Las agencias administrativas son, a la vez, disefiadoras
técnicas de proyectos y programas y los defensores de esos
proyeétos y programas en el proceso polftico. Son a menudo
agencias orientadas hacia una misibn, autorizadas a alcanzar
ciertos objetivos, tales como la conservacién de tierras, la
proteccién de la pesca y de la fauna terrestre, y la protec-
cién en general del medio ambiente o el desarrollo de la
energfa. Ya que las estructuras de incentivo, tanto externas
como internas, est&n dirigidas a lograr la consecuci6én de los
objetivos de la agencia, no resulta en absoluto sorprendente
que la visiébn de las agentias sea parcial. Ademés, las
agencias trabajan de forma eficaz, con los grupos .de inte-
reses, con los miembros individuales y con los comités del
Congreso y de las legislaturas estatales para llevar a cabo
sus tareas. A nivel federal, las relaciones tripartitas entre
las agencias, los comités del Congreso y los grupos de intere-
ses son conocidas como "los tridngulos de hierro”.

‘Cuando varias agencias tienen responsabilidades
parciales en las actividades que afecten a la gestién del
agua, tienen con frecuencia que coordinar planes, negociar
diferencias de criterio, intercambiar informaci6n técnica, y
cooperar en general en el logro de la politica y la adminis-
tracién concertadas. Cuando no pueden hacerlo, otras agencias
gubernamentales -jefes ejecutivos, legislaturas- median en
las discusiones.

La fragmentacién de las responsabilidades y de la
autoridad administrativa es inevitable cuando se trata de un
recurso tan fugaz como el agua, que tiene un impacto sobre
diversas actividades tanto pGblicas como privadas. La conso-
lidaci6n en grandes departamentos no significa necesariamente
que se eliminen las diferencias de perspectiva o de interés,
aunque tal consolidacién pueda cambiar el contexto de la
negociacién y la fuerza negociadora de los diferentes grupos
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participantes (ldann y Anagnoson, 1.979). Por otra parte, se
puede argumentar que la fragmentacién a menudo ofrece oportu-
nidades para la innovacién y la expresién de diversos puntos

de vista que de otro modo pudieran suprimirse (Ingram y
Ullery, 1.980).

El poder de las agencias administrativas en el
proceso polftico se deriva tanto de sus expertos conocimientos
técnicos como de la autoridad discrecional conferida a ellas
por 1os cuerpos legislativos. Los administradores a nivel
estatal estén autorizados a tomar decisiones respecto a la
asignacibn de los derechos, los niveles de calidad del agua y
su aplicacidbn, fijar los precios del agua en proyectos
estatales, y dictar medidas de conservaci6n, ademés de un
sinffn de otros aspectos. Las agencias federales del agua
estdn capacitadas para hacer contratos de agua en los embalses
federales, establecer los niveles de calidad del agua a nivel
nacional y regional, determinar los caudales mfnimos, y fijar
los baremos para optar a recibir agua, tales como la limita-
cibn de extensibn de tierras por acre en las leyes sobre
conservaci6n. Sus conocimientos de los asuntos de la gestién
del agua a nivel diario les reviste de una fuerza ingente a
la hora de tomar decisiones y hacer que se acepten, si fueran
contestadas, en otros foros, tales como los tribunales de
leyes administrativas.

Algunas agencias administrativas se encuentran
claramente en situaci6bn més favorable para conseguir sus
objetivos. Esta superioridad estriba en un mayor acceso al
poder polftico en los organismos legislativos y en un mayor
apoyo a nivel de comunidades locales. Durante afios, el
Servicio de Pesca y la Vida Salvaje de los EE.UU. (U.S. Fish
and Wildlife Service) ha ocupado un lugar inferior, al de las
agencias de desarrollo del agua, en la planificacién y desa-
rrollo de los proyectos hidrdulicos. Se puede alegar que el
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servicio ya ha logrado tener una mayor influencia sobre estos
temas debido a la fuerza del movimiento ecologista, tanto a
nivel nacional como en las localidades especificas donde se
siente m&s directamente la repercusién de las implicaciones
de estas decisiones burocréticas. El analista debe percatarse
de estos cambios en la posici6n politica y administrativa de
los organismos.

Gobiernos locales: Municipios, condados y distritos.
El suministro urbano de agua Constituye un problema principal
en todo el pafs, con repetidos recortes drésticos en periodos
de sequfa. Las polfticas de los Gobiernos locales son por
tanto factores importantes en la evaluaci6n de las caracterfis-
ticas institucionales de una determinada situaci6n del sumi-
nistro del agua. Esto se reconoce especificamente en la eva-
luacién de la cuenca superior del Rfo Colorado, donde se
hacen constar los beneficios positivos de los esfuerzos de

-conservaci6én de Alburquerque, “Salt Lake City, y Denver por-

reducir la competencia con respecto a las escasas afua$ del
Rfo Colorado (Dpto. de Recursos Naturales de Colorado, 1.979).
De forma andloga, se reconoce a nivel general que la mejora
de los sistemas ineficaces de canalizacién del agua en los
estados del este, con grandes fugas, reduciria en gran medida
la escasez de agua de muchos rios. ‘

Los gobiernos municipales son principalmente vende-
dores de agua al por menor aunque algunos municipios disponen
de sistemas de suministros de agua totalmente integrales. Su
capacidad como vendedores se refleja en las decisiones con
respecto a la instalacién o no de contadores para medir el
consumo, la medida en la que los cobros en concepto de agua
estén disimulados en los impuestos, y la polftica de los
precios que se adopte (tarifa/cuota base, tarifas mayores a
mayor consumo, precios marginales, etc.). La demanda de agua
es claramente flexible, es decir, la demanda estd directamente
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relacionada con el precio, Yy es por tanto susceptible de
manipulacién deliberada por parte de los que suministran agua
para el uso doméstico, comercial e industrial.

El uso municipal normalmente tiene preferencia
legal sobre otros usos, particularmente en los estados del
oeste. Ademds, los municipios tienen el poder del dominio
eminente, y estén en situaci6n de obtener el agua mediante el
pago de una indemnizacién justa. Con su mayor capacidad fiscal
y mayor voluntad de pagar unos precios elevados, los munici-
pios esté&n mejor situados para conseguir abstenerse en tiempos
de grave necesidad. La sequfa de finales de los 70 demostré
la capacidad de respuesta de 1los principales vendedores de
agua al por mayor, para trasvasar grandes vol@menes de agua
desde la agricultura hacia el uso urbano.

Los intereses urbanos, a veces reflejados en las
posturas adoptadas por los {deres municipales, corresponden
a menudo a los intereses de los grupos ecologistas. Muchos
ecologistas habitan &reas urbanas pero disfrutan del medio
ambiente natural, que desean proteger frente al desarrollo.
Cuando el suministro escasea, el apoyar las prioridades para
el uso municipal puede excluir a priori el desarrollo de los
recursos en las dreas apartadas. Por otra parte, otros ecolo-
gistas pueden oponerse al crecimiento urbano, debido al
aumento del consumo de agua que acarrea.

Los intereses de las comunidades urbanas m&s peque-
fas, en &reas mayoritariamente agricolas, podrén coincidir
con los de los agricultores locales. Es posible que estas
comunidades favorezcan la utilizacién del agua para fines
agricolas o la retencién del agua en el sector agricola,
antes que permitir que sea desviada hacia otros intereses,
tales como las compafifas eléctricas. Puede que utilicen su
influencia sobre los cuerpos legislativos o act@ien directa-
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mente a través de los poderes fécticos de su zona para impedir
aquellos cambios que amenacen su base agricola.

Una gran diversidad de empresas de riesgos, de
suministro, de drenaje, asi como de distritos para la conser-
vacién del agua, estén autorizadas por las leyes estatales a
suninistrar agua para numerosos fines, pero principalmente
para usos agricolas. En algunas, la influencia estd muy
repartida, pero en otras, especialmente aquéllas en las que
los derechos al voto estén basados en la extensién de los
terrenos de los que se sea propietario, la influencia se
encuentra altamente concentrada. Tales distritos son celosos
guardianes de sus prerrogativas y se resisten a la imposicibn
de los mandamientos de las legislaturas estatales o del
Congreso (Maass y Anderson, 1.978). La oposicién a la limi-
tacibén de extensidén de acres de la ley de conservacién y la
resistencia a la legislacién sobre el control de aguas subte-
rréneas se pueden, en parte, atribuir a este fuerte sentimien-
to local.

Los distritos existen con el objeto de suministrar
el agua, y son principalmente organismos al servicio de sus
miembros. En algunas circunstancias, pueden tener alguna
influencia independiente, particularmente donde el precio del
agua es alto, la tecnologfa de suministro y gestién es sofis-
ticada, y las consecuencias del despilfarro son importantes.
Los funcionarios de distrito podrén tener importantes respon-
sabilidades de control y del cumplimiento de la ley. Llas
organizaciones de los distritos de agua pueden ejercer mucha
influencia, especialmente en las legislaturas estatales donde
a-menudo se fragua la polftica del agua. Su influencia concer-
tada puede ser mucho mayor que la de las personas que repre-
senten unos intereses cuyas cifras son varias magnitudes
mayores que las cifras implicadas en la agricultura.
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El analista debe ser sensible a las realidades de tales dis-
tribuciones de la influencia polftica.

Los procesos de la toma de decisiones a nivel

popular. Otro foro para la toma de decisiones es el referéndum
y la iniciativa popular(particularmente en los estados del
oeste, aungue esté ganando popularidad en otras regiones).

Los grupos particulares, mediante la circulacién de peticio-'

nes, pueden preSionaf para que se someta a voto un acta legis-
lativa, o hacer incluir medidas iniciadas por ellos mismos,
en la oferta electoral. Estos mecanismos se han empleado para
aplicar medidas relativas a la polftica del agua, bien para
facilitar o bien para bloquear alguna accién propuesta.
Mientras que en muchas ocasiones los resultados reflejan
claramente un juicio popular, estd también claro que tales
mecanismos de participacién popular son susceptibles de mani-
pulacién por grupos de intereses con los suficientes recursoes
econdmicos como para moldear la opinién pdblica en torno a
una determinada decisién.

Otras instituciones. Existe ya, o estén a punto de
crearse, otras muchas instituciones para la toma de decisio-
nes. Estas incluyen las comisiones “compactas", algunas de
las cuales, como la Comisi6n de la Cuenca del Rio Delaware,
tienen importantes responsabilidades, y otras cuyo poder es
modesto y tienen poca influencia (Derthick, 1.974). Existen
grandes distritos, tales como el Distrito Metropolitano del
Agua del Sur de California, o el Distrito de Conservacién del
Norte de Colorado. Y hay nuevas instituciones a punto de ver
la luz, tales como las agencias que desempefian funciones en
los trasvases de agua. Todas tienen un papel que jugar e
influencia que ejercer, pero el analista debe ser sensible a
los matices en esos papeles y al grado de la influencia de
esas instituciones. La autoridad formal y los papeles que les
hayan sido asignados no reflejan su verdadera influencia en
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la toma de decisiones politicas.

EL ANALISIS DE LOS MEDIOS PARA SUPERAR LOS IMPEDIMENTOS
INSTITUCIONALES |

El an&lisis institucional no deberfa detenerse por
culpa de los impedimentos y los problemas institucionales,
sino que deberfa proseguir hacia las respuestas y soluciones.
Se puede favorecer grandemente la utilidad de una evaluacién
con unas consideraciones sobre la manera en que puedan vencer-
se las barreras y limitaciones institueionales, mediante
estrategias probadas y posibles, y técnicas de respuesta.
Entre las estrategias y técnicas que el analista pudiera
identificar como relevantes para un determimado marco institu-
cional se cuentas las siguientes:

La operacién de los mecanismos de mercado. Uno de
los principales métodos para acomodar nuevas demandas de agua
es mediante la transferencia de derechos sobre el agua de los
uéos'ya existentes. Ya que los mercados de lbs derechos sobre
el agua s6lo estan empezando a funcionar en los EE.UU., la
reasignacién del agua mediante las ventas e intercambios esta
;egﬁauge;vy cabe esperar que juegue un papel més importante en
’Ié, gestién futura del agua. La creacibn de estos nuevos
mercados depende de que la accibén legislativa estatal levante
las prohibiciones contra las transferencias, de que defina en
mayor profundidad los derechos sobre la propiedad del agua,
para que &stas puedan disociarse del lugar o del objetivo, Yy
de la autorizacién, probablemente de la legislatura estatal,
de estructuras institucionales que provean mecanismos para
tales transferencias, que protejan los intereses de terceras
partes. La investigaci6n reciente ha proporcionado los crite-
rios para la identificacién y evaluacibén de los mercados de
los derechos sobre el agua @1 €loeste, ademds de unos ejemplos
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sobre mercados especificos y todavia inexistentes
(Khoshakhlagh et al. 1.977; Ellis y Dumars, 1.978).

Las reglas del mercado estén disefiadas para que los
vendedores y compradores puedan intercambiar el agha a un
precio que refleje el valor de escasez de ese bien. Estas
reglas sugieren que el interés de la sociedad se ve favore-
cido por el aumento de la eficacia en el uso del agua, que se
asocia con el hecho de que el agua se cotice a su valor real.
Es de esperar que la creaci6én de los mercados se vea favore-
cida por los intereses industriales, comerciales y municipa-
les, todos los cuales desean obtener unos mayores suministros
procedentes de la agricultura, ya que poseen el capital
necesario para comprar agua a mayor precio. Es muy probable
Que se opongan a la necesidad de estos mercados los agricul-
tores y los que estén fuertemente vinculados a las industrias
agricolas pues temen que las reglas del mercado tendrén como
resultado un descenso marcado de la agricultura y de las
actividades comerciales, financieras e industriales relacio-
nadas. Podré&n estar también preocupados los intereses de
terceras partes que consideren que no se encuentran prote-
gidos. Los estudios realizados en la cuenca del Tulare en
California, por ejemplo, revelaron el poco apoyo brindado a
la legislatura, que pretendia levantar los limites de los
diferentes distritos de regadfo o del suministro de aguas
(Weatherford, 1.982 b). Aunque los precios que fijan esté
claro que no son los de mercado, debe sefialarse que tanto las
agencias estatales como las federales, en tanto son organi-
zaciones implicadas en el suministro del agua, estén encami-
néndose hacia precios de pleno coste. Debe esperarse, por
ejemplo, que los precios cobrados por el Bureau de Reclamacién
a sus clientes se incrementarén de forma dréstica cuando se
renueven los contratos de entrega de aguas en el futuro.

Se puede esperar que el sistema de precios facilite
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la entrada de nuevos usuarios en el mercado -al menos a corto
plazo- y que conduzca a una mayor eficiencia en el empleo
del agua. Deberia pues constatarse el papel relativo de los
mercados del agua (presentes y futuros) en la reasign_acién y
conservacibn del agua suministrada y, a ser posible, anali-
zarse en las evaluaciones (Angelides y Bardach, 1.978). El
andlisis podrfa incluir una revisi6bn de las barreras legales
e institucionales - al desarrollo y funcionamiento de los
mercados de agua, ademés de las variantes o efectos negativos
(por ejemplo, la monopolizacién, o la falta de participaci6n
de las personas afectadas).

Los cambios en las definiciones, los derechos y las

relaciones legales. Los cambios en las pautas sobre la asig-
nacibn, uso y gestidén del agua pueden ser inducidos o logrados
en muchas ocasiones por la modificacibn de viejas reglas y
contratos legales o por la creacibn de nuevas reglas y con-
tratos legales. La resolucién de un tribunal en el -sentido de
permitir a un agricultor, que haya conservado agua, a vender
esta agua, invirtiendo resoluciones anteriores en sentido
contrario, es un ejemplo de la forma en la que un cambio en
las reglas legales puede mitigar unas condiciones de escasez
de agua. Mientras que normalmente se encuentra bastante
resistencia a introducir cambios en las definiciones  legales
de los derechos y de las obligaciones, si se producen cambios
en respuesta a la presién activa (por ejemplo, la constituci6n
de un lobby de legisladores, la presentacién de querellas
legales, la introduccién de nuevas tecnologias). Se detectan
indicios de posibles cambios en: las propuestas para ser
legisladas, los litigios pendientes sin resolver, la desig-
nacién o eleccibn de jueces con diferentes filosoffas judi-
ciales, las recomendaciones de los grupos de interés, los
articulos publicados en revistas e informes de investigacio-

nes, y las entrevistas con observadores y comentaristas .

informados. Las tendencias y los acontecimientos en otros
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estados o regiones a menudo indican que un cambio se avecina.
Por ejemplo, podria ser que las recomendaciones de la Comisién
del Gobernador sobre la Ley de Aguas de California, que jamés
han sido aplicadas, influenciaran futuros cambios legales en
varios lugares del Oeste (Estado de California, 1.978).

Sea cual sea el origen de los derechos sobre el
agua reconocidos bajo la ley estatal, las evaluaciones que se
realicen deberfan reconocer que esos derechos son tan suscep-
tibles de ser regulados o condenados por el poder policial
como lo son los derechos sobre la tierra. Su uso puede res-
tringirse (por ejemplo, prohibicién de malgastar) bajo unas
doctrinas reconocidas de "uso beneficioso” y “uso -razonable",
aunque su imposicién, excepto en casos bastante flagrantes de
contaminacién, no suele aplicarse estrictamente. Donde existan
unos objetivos estatutarios y precisos, se puede hacer uso
-del poder del dominio eminente para limitar los derechos
sobre el agua. El analista no deberfa suponer, entonces, que
un determinado tipo o pauta de uso serd eterno o inevitable.
Los derechos sobre el agua pueden tener una duracién variable
(a perpetuidad o por un n(mero de afios) y pueden ser expre-
samente supeditados a condiciones relativas a sus limites y
usos, tal como se estipule en permisos, reglas o en la legis-
lacién (Clark, 1.973; Hurxhina, 1.971). '

No estd siempre justificada la dependencia extrema
de las reglas constatadas de la ley de aguas, a la hora de
las evaluaciones. Existen frecuentes lagunas entre los proto-
colos legales y las practicas "sobre el terreno". Dicho de
otro modo, puede que ya se estén dando algunas respuestas a
las barreras institucionales. Una determinada ley estatal,
por ejemplo, puede prohibir el trasvase de agua de un agricul-
tor a otro sin la aprobacién de una agencia pblica, pero los

trasvases secretos entre vecinos son probablemente una prac--

tica comtn y extendida todavia.
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Los cambios en las précticas gubernamentales de la
gestién del agua. Los cambios en las précticas de las agencias
pueden realizarse mediante la redefinicién del objetivo, los
nuevos acuerdos econbmicos y la modificacién de las técnicas
de gestién del agua. El Bureau de Reclamacibn, por ejemplo,
empezd recientemente a incluir unos requisitos de uso eficaz
y de conservaci6n del agua en los nuevos contratos de agua
destinada a los distritos de regadfio, dentro de unos proyectos
de conservaci6n. Esto representa un ligerc desvio de la poli-
tica seguida durante muchos afios de no intentar influenciar
las précticas de distribucién interna del agua y las de uso
en las explotaciones agricolas dentro de los diferentes dis-
tritos (excepto mediante la asistencia técnica voluntaria
ocasional) (Dpto. del Interior de EE.UU. 1.978). Representa,
en un sentido, una respuesta positiva a la ineficacia general
de la legislacién y de la ley de los tribunales que requieran
el uso razonable y la prohibici6n de malgastar. Los cambios
de programa, en respuesta a las limitaciones institucionales,
constituyen unos fenbmenos que siguen existiendo y que el
analista deberfa considerar, cuando sean importantes.

La creaci6n de nuevas instituciones. El analista
deberfa estar alerta ante las situaciones en las que puedan
estar creéndose unas instituciones en respuesta a una nece-
sidad o problema reconocido relacionado con el agua. Dos
ejemplos de instituciones relativamente nuevas que han con-
tribuido a resolver los conflictos de uso y asignaci6n del
agua, los constituyen los bancos de agua y los cbdigos de
gesti6bn de las aguas subterréneas (Angelides y Bardach,
1.978). Aunque las leyes estatales del agua pudieran restrin-
gir formalmente el trasvase de agua de un usuario de un dis-
trito a un usuario de otro distrito, durante épocas de sequia,
una agencia gubernamental podrfa jugar el papel de agente de
bolsa o banquero de agua, efectuando unos intercambios provi-
sionales de agua mediante la modificacién de volGmenes de
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agua a entregar y fechas de entrega. De esta forma, se pueden
crear unas instituciones nuevas dentro de otras viejas.

Los acuerdos negociados y las coalicciones. La
resolucién de un conflicto de intereses se puede encontrar a
menudo en un acuerdo negociado. El usuario potencial puede, a
veces, aplacar los temores de los usuarios existentes, quienes
se aperciben de que el nuevo uso afectard sus derechos, acor-
dando de antemano compensarles ese dafio o tomar unas medidas
especificas para mitigar los efectos adversos. La indemniza-
cibn o la mitigacién son técnicas que han permitido a las
compafiias petroliferas adquirir derechos condicionales sobre
el agua en la zona del oeste de Colorado, por ejemplo, aunque
a la vista del historial del registro de los derechos sobre
el agua en esa regi6n, el analista podrfa haber llegado a la
conclusién de que no habrfa habido volumen alguno de agua
disponible sin una transferencia formal de los derechos sobre
el agua (Universidad de Wisconsisn, 1.975).

Se puede optar también por la negociacién debido al
temor de las instituciones a los altos costos de la incerti-
dumbre respecto al caudal a largo plazo del Rfo Colorado han
estructurado las decisiones relativas a su desarrollo. Como
medida paliativa de la incertidumbre, el Estado de California
insisti6 en que se garantizase 4,4 x 106 pies por acre y
afio después de que fuera construido el Proyecto de Arizona
Central. En consecuencia, el riesgo de unos caudales bajos se
desplazd de California a Arizona en la ley de la Cuenca del
Rio Colorado de 1.968 (Ingram, 1.969). Los intentos de mini-
mizar y desplazar la carga de riesgo durante la negociacién
son caracteristicas de la politica de los recursos hidricos y
pueden preverse en el proceso de evaluacién.

La informacidn recién recabada. La falta de infor-
macién puede dar lugar al conflicto o impedir que tenga lugar
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un cambio necesario. Un grupo puede oponerse a un desarrollo
propuesto referente al agua porque sus probables efectos se
desconozcan o porque constituyen materia de discusién. La
falta de informacién puede igualmente dar 'lugar a nuevas
instituciones. Las disputas politicas sobre las necesidades
de agua y las preguntas acerca de la factibilidad de trasvasar
el agua desde la cuenca de Columbia a la del Colorado condu-
jeron asf, por ejemplo,-a la creaci6n de la Comisién NWacional
del Agua y a su encargo de estudiar cuestiones de trasvases
inter-estatales e inter-cuencas, y asf como proporcionar
ideas sobre la politica a seguir. Un mayor conocimiento. o
mayor informaci6bn puede a veces llevar a que se aporten
soluciones a un conflicto o a que desaparezca la base del
conflicto. La disponibilidad y la efectividad de unas insti-
tuciones que generen, analicen y difundan una informacit6n
relativa a temas importantes relacionados con el agua consti-
tuyen, por tanto, cuestiones que merecen la consideracién del
analista.

Las soluciones técnicas y de ingenierfa. La res-
puesta a un problema institucional es a veces de indole prin-
cipalmente técnica. Las relaciones entre los EE.UU. y H&jico
han sido tensas debido a la incidencia de una elevada sali-
nidad de las aguas del Colorado, al sur de la frontera. Los
términos concretos del Tratado Mejicano del Agua de 1.944,
que concedfa a M&jico 1,5 x 106 pies por acre del caudal del
Rfo Colorado por afo, no contemplaban la cuestién de la cali-
dad de las aguas. Los acuerdos posteriores de 1.965 y 1.972,
que implicaban soluciones ffisicas, se vieron obligadas a con-
siderar el problema de la salinidad. Entre las soluciones
técnicas esperadas se cuentan los canales de desvio, el bombeo
de aguas subterréneas, la desalinizaci6én, y el control de los
puntos de origen de la salinidad (Mann, 1.975). Cuando las
soluciones en las.que se aborden los problemas institucionales
sean de indole técnica, los costes pueden ser elevados tanto
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a nivel econbmico como institucional. Wi los agricultores ni
los usuarios industriales, por ejemplo, pueden afrontar los
costes del agua desalinizada. E] analista institucional
necesita permanecer alerta ante las posibles implicaciones de

los intentos de redefinir y abordar los problemas en términos
técnicos.

RESUMEN Y CONCLUSION

Nuestro objetivo ha sido el convencer a los
estudiosos, y analistas de cuestiones hidricas de que los
andlisis institucionales son (1) importantes y (2) factibles.
Son importantes porque lo son las instituciones, a menudo son
tan importantes como las condiciones fisicas que limiten o
hagan posible un proyecto o programa dados. los analisis insti-
tucionales son factibles, se realizan constantemente pero
requieren el conocimiento de las herramientas y los datos
disponibles. Las instituciones no son necesariamente unas
“cajas negras", inescrutables y misteriosas, aunque tampoco
se las pueda describir con precisi6n matematica. Tratan con
selecciones y preferencias y por tanto participan de wun
elemento normativo que no es del todo predecible. Pero los
elementos que influencian esas selecciones, la ideologfa, las
reglas para la toma de decisiones, leyes, tradiciones, y
derechos pueden describirse, evaluarse y valorarse.
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Esperamos también haber convencido a los lectores
de que las evaluaciones institucionales deberfan examinar no
sblo la estética sino la din&mica de los acuerdos institu-
cionales. Las instituciones existen para tomar decisiones, y
esas decisiones implican cambios, retos, y nuevos conjuntos
de circunstancias, y requieren juicios, la interpretacién del
pasado, la valoraci6n del presente, y las predicciones sobre
el futuro. En otras palabras, las instituciones tienden a



tratar con la dinémica y deben ellas mismas someterse a la
dinémica de la materia con la que tratan. Las instituciones
pueden cambiar y de hecho cambian para hacer frente a los
retos, del mismo modo que las condiciones fisicas o econbmicas
pueden cambiar y cambian.

Hemos argumentado que las instituciones las componen
unos seres humanos, quienes est&n sometidos a varios incen-
tivos. Algunas evaluaciones institucionales contemplan a
menudo con agrado la creacién de organizaciones formales sin
una inspeccibn cuidadosa de los incentivos a los que los
funcionarios de la organizaci6n se puedan ver sometidos. El
resultado es el formalismo pero poca capacidad para tratar de
forma realista las situaciones que inviten al cambio imagi-
nativo. La evaluacién que aporte una contribucién ser& aquella
que estudie el posible comportamiento humano y no la forma en
que nos gustarfa que las personas se comportasen.

Ya que las instituciones son diné&micas y estén
formadas por personas que tienen que elegir entre distintas
decisiones, el analista sofisticado debe darse cuenta de la
posibilidad de unas consecuencias no programadas. Predecible-
mente, los que estén en contra del cambio reaccionarén, incor-
diarén y fomentardn la oposici6n. El conflicto puede surgir
en sectores de la politica distintos de aquél con el que esté
tratando nuestro analista. El analista por tanto tiene el
cuidado de evaluar no sbélo la politica del agua sino ademé&s
el contexto en el que la politica del agua se fragua e imple-
menta. '

_ Finalmente, el investigador realista de los recursos
hidricos, y la persona que trabaje en este campo, comprenderén
que el anélisis institucional, puesto que trata con temas
complejos y con la dinémica, consume tiempo, constituye un
reto intelectual, y es costoso. No se puede hacer de forma
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"barata"; no se puede hacer con herramientas inadecuadas; y
no se puece adquirir en forma ‘"enlatada" a partir de un
trabajo realizado anteriormente en otro lugar.
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UN PANORAMA DE LAS LEYES DE GESTION
DE AGUAS SUBTERRANEAS EN LOS
ESTADOS UNIDOS

A. DAN TARLOCK

RESUMEN

Las leyes de gestién de aguas subterréneas han
evolucionado en este siglo, pasando de ser una simple regla
de captura a constituir una serie de reglamentos que requieren
o] acuerdo entre propietarios demandantes, tanto dentro como
fuera de las cuencas. Los tribunales y cémaras legislativas
han modificado la ley en respuesta al creciente agotamiento
de los acufferos. La mayoria de los cambios han tenido lugar
en el Oeste, pero en la actualidad los Estados de la Costa
Este tambjén se esté&n viendo obligados a modificar sus leyes
a medida que aumenta la escasez y los conflictos entre los
usuarios.

Los estados de Arizona, Colorado y Huevo VMéjico han
desarrollado sofisticados regimenes de conservaciéon en un
intento de limitar el uso de las aguas subterrdneas y de
mejorar los métodos de extraccibn y as{ preservar esa agua
para usos més provechosos. Otros Estados en los que el consumo
de aguas subterréneas también es importante estén aumentando
sus planes de conservacién. Una decisién reciente del Tribunal
Supremo, que sostiene que las aguas subterréneas estén sujetas
a la clsusula de comercio negativo, favorece también la con-
servacién; el resultado de esta decisién es obligar a los
estados a adoptar planes de conservacién que impidan el acceso
a este recurso natural a personas o compafifas de otros estados
e incluso a veces del propio Estado en el que se hallan las
aguas en cuestion.
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INTRODUCCION

El agua subterranea o agua que se encuentra dentro
de la zona de saturacién de La Tierra, constituye alrededor
del 22% del suministro total de la Nacibén, y se espera que el
consumo de este recurso natural aumente en el futuro (LIBRARY
OF CONGRESS, 1.980). Estd ampliamente disponible en todo el
pais y los incentivos para su uso son elevados en las &reas
donde no existe una oferta adecuada de aguas superficiales,
donde ya hay exceso de demanda, o0 donde el coste del trasvase
de aguas superficiales es muy alto. La polucién de aguas
superficiales también constituye un incentivo para usar las
aguas subterréneas, a pesar de que muchos acuiferos se enfren-
tan al riesgo de la contaminacibn por sustancias toxicas
(EPSTEIN et al., 1.982).

El agua subterrénea puede ser o bien un recurso
renovable, o bien un recurso no renovable. En las &reas hime-
das del pafs, se produce un cierto equilibrio entre el uso y
la rencovacibn natural de estas aguas. Aunque el exceso de
bombeo pueda agotar un pozo superficial y crear una escasez
parcial, la productividad a largo plazo del acuifero no se ve
perjudicada. En las regiones costeras, sin embargo, puede que
este exceso haga bajar el nivel freético y aumentar la intru-
sién de agua salobre con la consiguiente salinizaci6én perma-
nente del pozo. No obstante é&sto, es en las Llanuras Altas y
en el Oeste donde es més probable que se clasifique como
recurso no renovable a las aguas subterréneas, dado que la
velocidad de extraccién excede con creces a la velocidad de
recarga. El uso del agua subterré&nea ha aumentado en el Oeste
del pafs, dada la alta demanda de agua, en &reas como el
Valle de San Joaquin y la Cuenca de Los Angeles en California,
la zona central de Arizona y la Formacién de Ogallala en la
Altiplanicie donde el suministro de aguas superficiales es
limitado (CHRISTENSEN et al., 1.982).
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Para el afio 2.000, esta situacidén se traduciréd en
una significativa reducciébn en la disponibilidad total de
agua subterrdnea y en un cambio en las pautas regionales de
consumo de agua (AIKEN, 1.982):

"Para el afio 2.002 se prevee una disminucibén del 9%
enlas extracciones de agua subterrénea destinada al riego.
La mayor parte de esta disminucién se producird en Texas Yy
Kansas, produciéndose un aumento en Nebraska. Para texas se
prevee un decrecimiento anual de 8 maf a 4,8 maf (1 maf = 1
milldén cde pies por acre, siendo 1 acre pie = 1.234 m3) es
decir una reduccibdn del 40%. Para Kansas, se prevee un des-
censo de 3 maf a 0,3 maf, es decir una reduccién del 90%. Las
extracciones anuales de agua en HNebraska experimentarén un
aumento de 8 maf a 13 maf, un aumento del 60%. Las correspon-
dientes pérdidas en &reas de regadfo en Texas y Kansas seran
més que compénsadas por el aumento en la superficie de regadio
en Nebraska. También es probable que Texas y Kansas pierdan
explotaciones ganaderas, que consiguientemente  ganard
Nebraska, y pasarén a cultivo de secano aproximadamente 6
millones de acras, con algunos acres mas quedando sbélo bajo
riego parcial”.

En muchas &reas del pails, pues, el uso de las aguas
subterréneas es un problema que requiere un correcto trata-
miento (CORKER, 1.979). En otras palabras, alguien tiene que
determinar quién puede usar el agua subterrénea, a qué velo-
cidad y bajo qué condiciones. Una condicién indispensable
para la implantaci6ébn de cualquier programa de gestién a largo
plazo, es la asignacién de los derechos de propiedad en el
tema. Los programas de gestidén comienzan con las asignaciones
de los derechos de propiedad ya existentes y partiendo de
esos derechos, se procede a mejorarlos, complementarlos o
sustituirlos por otros. Los economistas estan, en general, de
acuerdo en que los derechos de propiedad deben estar bien
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definidos, ser viables legalmente, y ser transferibles
(ANDERSOM et al., 1.983). S6lo si se relnen estas tres condi-
ciones podrén crearse los adecuados incentivos para que los
usuarios estimen los valores actuales y futuros del recurso y
as{ puedan considerar la sustitucién del mismo por fuentes
alternativas o la eleccién de un sistema mds eficaz de uso
del agua. Respecto al agua subterrénea, la definicién de los
derechos es el problema m&s diffcil dado que los derechos
involucrados en los recursos de propiedad comin son reci-
procos. El derecho de un propietario de pozo ha de definirse
en relacién con los derechos de todos los demés propietarios,
pues una cuenca subterrénea no se puede dividir con la nitidez
con la que se puede dividir un yacimiento de carbén.

El sistema legal ha venido asignando derechos en
materia de aguas subterréneas desde hace siglos, pero hasta
hace poco las consecuencias de estos derechos reconocidos no
tuvieron mucha trascendencia dado que los suministros de agua
eran muy abundantes. En la actualidad ésto ya no tiene
validez. En el Oeste y en algunas regiones del tste la asig-
naci6n de estos derechos se ha convertido en un asunto de
méxima importancia, un tema muy controvertido a medida que
aumenta la escasez. Histéricamente los derechos en materia de
aguas fueron competencia casi exclusiva de los Tribunales,
pero ésto también ha dejado de ser asf{. Aunque las asigna-
ciones judiciales aln son de mucha importancia, las cémaras
estatales también han comenzado a hacer uso de sus poderes
constitucionales para redefinir los derechos comunes de leyes
sobre la propiedad. Algunos estados como Arizona, Colorado y
Nuevo ™Méjico tienen ambiciosos programas administrativos
destinados a redefinir los derechos de propiedad con el fin
de conservar las reservas disponibles, mediante la fijacién
de un tope de consumo permitido. En el plazo de un afio,
Arizona pasé de tener un régimen 'permisivo, basado en el
derecho comin, a tener el programa regulatorio més sofisticado

ia. Memoria Digital de Canarias, 2003

iblioteca Universi

© Universidad de Las Palmas de Gran Canaria.




- 62 -

~y ambicioso de toda la nacién. Algunos estados del Este han
puesto en marcha programas de gestién -permanentes y tempo-
rales- como respuesta a escaseces tanto momenténeas como
crénicas y que prometen agravarse a medida que m&s y mas
agricultores empiecen a usar aguas subterréneas para riego
suplementario y m&s ciudades aumenten sus demandas para el
suministro a los ciudadanos.

El presente trabajb repasa la evolucibn de la leyes
de derechos de propiedad en materia de aguas subterraneas. La
Seccién 2 esboza las consideraciones relevantes de politica
de gestién de estas aguas. La Seccién 3 estudia las leyes de
derecho com(n desde sus antecedentes ingleses hasta los
intentos contemporéneos de modificarlas estimulando la repar-
ticién de derechos entre los competidores. Se presenta también
una discusidén, también, de los programas de gestién de los
estados del Este.

La Secci6én 4 investiga el rechazo del derecho comln
por parte de la zona Oeste del pais y los intentos de incluir
los derechos de aguas subterréneas dentro de la Ley de Apro-
piacién Previa asi como otros programas de gestidn no estric-
tamente de apropiacibn.

2. CONSIDERACIONES SOBRE POLITICA DE AGUA

Los recursos de aguas subterrdneas son recursos o
bien renovables o bien no renovables. En ambos casos, el
objetivo de la sociedad debe ser el usar estos recursos eficaz
y equitativamente. La sociedad, en efecto, se beneficia cuando
se asignan eficazmente los recursos, ya que esta asignacidn
contribuye a la riqueza nacional y es, en parte, una garantia
de que los beneficios que devengan estos recursos seran am-
pliamente distribuidos. Sin embargo, el deseo de una gestibn
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eficiente debe a menudo ser moderado por consideracicnes de
equidad. Dado gue el agua es imprescindible para el manteni-
miento de la vida, la exigencia de un acceso equitativo al
agua, aparece como una constante en la legislacién sobre este
recurso. Por ejemplo, para decidir clal es la tasa adecuada
de extraccibén, cualquier estado o regibén debe enfrentarse a
la dificil cuestién de c¢ébmo deberia asignar sus escasas
disponibilidades de agua en‘el futuro. Dicho de otra manera,
¢deberia mantenerse la agricultura de regadfo a su nivel
actual?. Varios estados se han enfrentado al problema de la
extraccién pero sb6lo Arizona ha decidido tajantemente tras-
vasar aqua. desde el sector agricola al sector industrial vy
para el consumo urbano. La eleccibn de Arizona fue "apoyada"
por su explosivo crecimiento urbano y por el consentimiento
del gobierno federal en financiar el trasvase de agua super-
ficial hasta el centro del Estado. Las decisiones mé&s impor-
tantes de politica a las que cualquier programa de gestién de
acuiferos subterraneos debe enfrentarse, han sido resumidas
por- }a National Water Commission (1.3573) de la siguiente
forma:

"Los tres problemas principales que conciernen a la
legislacibn, gestién y administracién de acufferos subterré-
neos son: (1) gestién integrada de aguas superficiales y
subterréneas, (2) aprovechamiento de los acuiferos subterré-
neos a tasas superiores a las de recarga, (3) deterioro de la
calidad del agua subterrénea. Otro tipo de problemas menores,
aunque importantes, son la recogida urgente de datos junto a
un andlisis més coherente y significativo de los mismos, en
la proteccién de los acuiferos".

2.1.Recursos Renovables

) Las alternativas basicas con las cuales se enfrenta
la sociedad respecto a los acuiferos considerados como recur-
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sos renovables, son el decidir como ha de repartirse el recur-
so entre los usos alternativos durante un perfodo de tiempo
apropiado para que se establezca un equilibrio entre la tasa
de recarga y la de extraccién. Al contrario que con las aguas
superficiales, para las subterréneas no existe un limite
natural y a corto plazo en el que se pueda prefijar la extrac-
_cién del recurso, por lo que es fdcil extraer més agua de la
que penetra anualmente en la tierra. Se ha llegado a 1la
conclusibn de que el limitar la tasa de extracci6n a una tasa
anual de seguridad, puede ser una medida ineficiente y tanto
las cémaras como los tribunales han luchado para definir el
perfodo de tiempo -m&s all4, por otra parte, del perfodo de
recarga anual- en el que las reservas se equilibrarfan. Una
vez que la sociedad decide permitir una extraccibn que esté
dentro de los limites de seguridad de una cuenca, es general-
mente m&s eficiente descansar el peso de las decisiones a
tomar en aquellas personas que habrén de beneficiarse de
forma inmediata del recurso. De esta manera todo el asunto se
"reduce" a cbmo definir los derechos de propiedad de cara a
lograr este objetivo.

Existen dos componentes potenciales en el tema de
los derechos de propiedad de aguas subterrdneas que complican
su definicién en comparacién con los de las aguas superficia-
les: los derechos de aguas subterréneas consisten en un
derecho a una cantidad fija as{ como a un de derecho a un
nivel fre&tico, de carécter estatico. Esto se explica dado
que el agua subterrénea existente es generalmente suficiente
para cubrir la demanda si se aumentan las tasas de extraccidn
(TRELEASE, 1.970), luego la cuesti6n es cbémo repartir los
incrementos en los costes de extraccion.

2.2. Recursos No Renovables

El objetivo fundamental de la gestién de los recursos
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no renovables consiste en obtener una asignacidn intertempo-
ral Optima (Hotelling, 1.931). Esto es m&s f&cil de decir que
de hacer, pero nos permite centrar la cuestién que nos
interesa, a saber, ;cu8l es la tasa correcta de extraccibn?.
No es facil alcanzar este objetivo porque la ley plantea
importantes limitaciones que obstaculizan el camino a través
del cual podrian discurrir paralelamente los derechos de
extraccion y la ‘consecucién del Optimo. Primero, la ley,
siguiendo a Kinney, ha subdividido arbitrariamente el agua
subterrdnea en tres categorias que cientificamente son
erréneas: artesiana, filtrada y cursos subterréneos, dando
diferentes reglas para cada una de ellas (Kinney, 1.912).
Segundo, hasta hace poco, ha existido comparativamente escasa
integraci6n entre derechos de aguas superficiales y subterrs-
neas, aunque los juristas han reconocido siempre la necesidad
de una ley integrada (Weil, 1.929). Tercero, la ley de bienes
comunes ha conducido a peticiones exageradas en el sentido de
solicitar que el agua subterrénea sea constitucionalmente
independiente del poder de control de los Estados.

3. EL DERECHO COMUN EN EL AGUA SUBTERRANEA

El derecho comin en materia de aguas subterréneas
comenzd con una simple regla sobre su captacion que era sufi-
ciente para su &poca pero que ya ha dejado de serlo (MOSES,
1.966). Los tribunales ingleses del siglo XIX clasificaron a
~las aguas subterréneas como parte del suelo, y el derecho
exclusivo de extraccién -con independencia de las consecuen-
cias para sus usuarios rivales- fue asignado al propietario
del terreno suprayacente. Los derechos eran conceptualmente
un corolario de la maxima "cujus est solum est useque ad
coelum". Esta méxima de "propietario del terreno desde los
cielos hasta la profundidad de 1la tierra", no se usé literal-
mente nunca en Inglaterra y en este pafs ha sufrido grandes
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modificaciones para adaptarse al tré&fico aéreo (WRIGHT,
1.968). Sin embargo, el reconocimiento legal a derechos de
propiedad, hasta cierto nivel de profundidad en el subsuelo
siempre ha tenido una tremenda influencia, y los tribunales
nunca se vieron en la necesidad de poner a prueba el limite
inferior real de la méxima (BALL, 1.928). Cualquier injusticia
causada a usuarios rivales era supuestamente rectificada
empleando el derecho correlativo de captaci6én. Los tribunales
estadounidenses adoptaron la ley inglesa inicialmente, bien
como una acogida reflexiva del Derecho ComGn, bien porque
estaban de acuerdo con los supuestos fundamentales en los que
se basaba, pero al poco tiempo se sintieron incémodos por la
falta de brincipios de reparto equitativo anélogos a los que
se encontraban en la ley de derechos riberefios aplicables a
las aguas superficiales. Por tanto, comenzaron a desviarse
del derecho comGn vigente; hoy, el derecho comGn en derechos
sobre aguas subterrdneas se extiende desde la ley original
inglesa hasta las normativas de reparticiébn basadas en los
derechos riberefios. La presente Seccién de este trabajo pre-
tende examinar las bases cientificas y econfmicas de la ley
inglesa y sus modificaciones americanas.

3.1. La Ley Inglesa: ;Respuesta Eficaz a la Incertidumbre?

La ley inglesa -que concedfa al propietario del
terreno el derecho de extracciédn sin limitaciones a pesar de
las consecuencias que pudieran producirse a terceros- se
promulgd en dos ocasiones entre 1.843 y 1.859. Se alegaron
dos razones para estas decisiones: primero, la extraccibn de
agua subterrénea se identificaba con la instalaci6n de una
estructura artificial sobre el terreno (Acton versus Blundell,
1.843). Por tanto los pozos entraban dentro de la ley de
apoyo lateral y subyacente, segln la cual, en Derecho Com(n,
un propietario de terrenos, tiene el derecho de "apoyar" sus
tierras de forma natural pero no artificial. Esto se hizo con
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vistas a promocionar gl desarrollo agricola, y se aplicd este
mismo c¢riterio al uso de las aguas subterrdneas. En efecto,
el propietario no tenfa derecho & estar libre de interferen-
cias artificiales para con el suministro de agua subterrénea
dado que tenfa el derecho correlativo de actuar como los
dem&s. Se decfa que esta ley servia a "los mayores intereses
de la sociedad", que "requerfan se promocionase la puesta en
cultivo de los terrenos de cualquier persona y la completa
disponibilidad de las ventajas naturales que albergaba cual-
guier terreno". En segundo lugar, la hidrologfa subterrénea
no era un campo bien conocido y por lo tanto no era fécil
adjudicar derechos en la materia (Chasemore versus Richards,
1.859). Por contra, una determinacién de que efectivamente
habfa habido una interferencia de suministros subterraneos
"requeria ser demostrada por hombres de Ciencia".

Los tribunales norteamericanos encontraron que 1los
criterios pro-desarrollistas de la ley inglesa eran aprove-
chables para una economia en plena expansién y que la natu-
raleza "escondida" del agua subterrénea era en si una justi-
ficacién para llegar a la conclusi6n de que seria injusto
obligar a un propietario a pagar por una injusticia de la que
no pudiera haberse percatado (Wheatly versus Baugh, 1.855).
Los casos americanos afiadieron una razén adicional en apoyo
de una ley de exencién de responsabilidad, que encajaba
perfectamente con el consenso nacional entonces prevaleciente
de que los recursos naturales estaban allf para ser explotados
por el hombre con la méxima rapidez posible. Las aguas
subterréneas, junto con el petrbleo y el gas natural, fueron
clasificadas como cosas "ferae naturae", (Westmoreland and
Cambria Natural Gas Company versus Dewitt, 1.899), clasifi-
cacién romana utilizada para describir recursos que no tienen
propietario. Bajo el Derecho Romano, estos recursos estaban
dentro de la "“"comunidad negativa" en espera de apropiacidn
por parte de la iniciativa privada (POUND, 1.922). La justi-
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ficacidn romana respecto a la captacién le confirié una cierta
respetabilidad, mientras que la ley inglesa ha sido amplia y
largamente criticada e incluso ridiculizada. Esta ridiculiza-
cidn llegd a su apogeo cuando el Estado de Wisconsin llevd a
la ley inglesa hasta el 1imite de su viable interpretacién y
alegb que un agricultor (Huber versus Merkel, 1.903) tenfa
derecho a extraer agua incluso con el fin malicioso de perju-
dicar a otro agricultbr, a pesar de que todos los demés
tribunales incorporaron una cléusula anti-malicia al Derecho
Comn (Greenleaf versus Francis 1.836).

Con esta cléusula de extracciébn “no maliciosa" ya
anexa, la ley inglesa parece ser a la vez econdmicamente
racional y no excesivamente injusta. La normativa es eficaz
dado que los costos de adjudicar un’reparto equitativo de una
fuénte comdn de suministro, probablemente excedan a los bene-
ficios. En sectores del pais donde los suministros de agua
subterrdneas son abundantes o donde los niveles de consumo
son minimos, la normativa inglesa no restringe excesivamente
el acceso a este bien tan preciado. El esfuerzo individual de
extraccion sufriré perjuicio pero afin le queda el remedio
razonablemente eficaz de recurrir a la auto-ayuda, o dicho de
otra manera de perforar pozos mds profundos, y es de suponer
que cualquier perjuicio que se le causase fuera m&s eventual
que permanente. Ahora bien, por justa que fuera, esta defensa
de la normativa inglesa se basa en dos suposiciones que no se
han visto favorecidas con el transcurso del siglo XX: nuestro
conocimiento de la hidrologfa subterrénea ha aumentado enor-
memente hasta tal punto que la visi6n Dantesca del agua que
fluye ha sido reemplazada por sofisticados modelos mateméticos
de mecanismos de almacenamiento. En muchos casos, es de suma
eficacia el repartir el acuifero entre usuarios rivales. El
uso del agua subterrdnea ha aumentado enormemente, asf{ como
la técnologfa de su extracci6n. Finalmente, el remedio de la
auto-ayuda de la pequefia empresa extractora frente a una
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extraccién realizada a gran escala se vuelve més costoso. En
esta situacibn las consideraciones distributivas pueden hacer
necesaria una decisién juridica que conceda a todos los
involucrados una parte del acuffero comin.

Las criticas al aspecto econémico de la normativa
inglesa son muchas y muy poderosas. Tal vez la principal
objeccibn a la normativa sea que conduce a un reparto poten-
cialmente ineficaz de los recursos. Como ya se ha demostrado
ampliamente, cuando los usuarios de un recurso en comGn no
tienen m&s derechos que los inherentes a la auto-ayuda frente
a las acciones de otros usuarios, el resultado inevitable
seré una sobre explotaci6n de ese acuffero por parte de todos.
Esta consecuencia desemboca presumiblemente en un despilfarro,
dado que no se intenta valorar el consumo futuro frente al
consumo actual. La normativa de captacién cre6 grandes proble-
mas en la industria petrolifera y de gas natural hasta que
fue modificada por una legislacién de tipo conservacionista.
Dado que la demanda de agua subterrénea no era tan grande,
hubo poca presién inicial para lograr una modificacidn legis-
lativa de la normativa de captaci6n; actualmente los derechos
de esta materia estén siendo sometidos a modificaciones.
Ademds, la clasificacién del agua subterrénea como incidente
a la propiedad del terreno, hace dificil coordinar el uso de
aguas subterréneas y superficiales a pesar de que a nivel
hidrolégico casi toda el agua subterrénea est& conectada a
flujos superficiales. Los derechos de un propietario de aguas
superficiales est&n limitados por los derechos de los propie-
tarios "colindantes" de esas aguas; un propietario de aguas
superficiales est& en la obligacién de compartir mientras que
un usuario de aguas subterréneas no tieme que compartir el
flujo subterréneo con un usuario superficial. Ademds de
despilfarrar, la normativa inglesa puede no ser equitativa.
Es b&sicamente justa cuando todos los usuarios del acuifero
usan tecnologfas similares para hacer el mismo uso del agua,
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pero el principio de la auto-ayuda no es tan justo cuando se
enfrentan la pequefia y la gran empresa (DAVIS, 1.972). Los
usuarios pequefios tienen alguna esperanza de ser recompensados
por unas condiciones que cambien las pautas habituales de uso
en una regién. La mayorfa de los Estados han rechazado la
normativa inglesa de propiedad absoluta, pero pocos estados
(por ejemplo Indiana (Wiggins versus Brazil Coal, 1.983) y
Vermont (Drisnkwine versus el Estado de Vermont, 1.970) han
reafirmado la normativa recientemente. Un juez de distrito
federal se negb a seguir la decision tomada por el Tribunal
Supremo del Estado de Indiana, referente a un conflicto entre
una empresa que proyectaba un regadfo suplementario a gran
escala y un grupo de pequefios agricultores ya establecidos
previamente (Prudential Insurance Company versus Prohosky,
1.984).

3.2. La Ley Americana

- Las criticas arriba mencionadas referente a la ley
inglesa datan del final del siglo XIX y comienzos del siglo
XX. Los tribunales americanos comenzaron a rechazar la ley
inglesa, sustituyéndola por la 1lamada "Ley Americana o de
Uso Razonable" (HOFFCUT, 1.904). Esta ley impone cuatro res-
tricciones a los extractores suprayacentes: 1) s6lo se puede
extraer agua destinada a ser usada de forma razonable; 2)
debe ser usada de forma razonable en los terrenos suprayacen-
tes a ella; 3) la extraccién con fines maliciosos es de por
s{ 1irrazonable (Gagnon versus Franch Lick Springs  Hotel
Company, 1.904); y 4) el trasvase de agua desde los terrenos
suprayacentes a ella, a terrenos ajenos al lugar de su extrac-
cién no es de por sf razonable.

La Ley Americana o de Uso Razonable s6lo resta un
poco de contundencia a la Ley Inglesa. S6lo unos pocos Estados
permitfan la extraccién con fines maliciosos bajo la Ley
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Inglesa, pero aln se consideraba a esa ley ineficaz, dado que
no indagaba ni en la utilidad del destino del agua ni en su
lugar de origen. La ley americana impone una limitacién minima
en cuanto al uso: la persona que extraiga debe demostrar
fehacientemente que el uso de esa agua serd socialmente Gtil.
Esto excluye claramente los intentos de uso malicioso y podria
también excluir los casos de desgaste excesivo que se vienen
tolerando bajo la ley inglesa.

Una vez que el propietario suprayacente haya cumplido
con esa limitacién sobre el uso, puede proceder a extraer
cantidades ilimitadas de agua (Finley versus Teeter Stone,
Incorporated, 1.968). Los propietarios rivales que aleguen
que sus pozos han sido "agotados", se encuentran con la misma
respuesta bajo la ley inglesa: Damnum absque injuria.

Se dice, sin fundamento, en estos casos, que la ley
americana prohibe el despilfarro, pero es diffcil saber si
despilfarro significa algo més que el uso malicioso. Un emi-
nente jurista en materia de aguas ha escrito que "tal restric-
cién en contra del despilfarro es irrazonable" (MOSES, 1.969).

La restricci6n del uso del agua a las tierras supra-
yacentes al lugar de extracci6n representa la principal dife-
rencia entre las leyes americana e inglesa. Por una parte,
esta restriccién a las tierras suprayacentes es ineficaz dado
que prohibe el traslado del agua para usarla de forma mas
valiosa. Un ejemplo esté en la libertad con la que se puede
trasvasar el petr6leo y el gas natural. Pero por otra parte,
la misma restriccién de los derechos al uso suprayacente
puede calificarse de eficaz. Permite a los extractores desa-
rrollar expectativas razonables con respecto a los costos de
extraccién de un acuffero. Consiguientemente, se frena un
poco la carrera hacia la extracci6n del agua que estimulaba
la normativa de captaciones. En términos generales, 1la
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orincipal justificacién de la normativa de uso no suprayacente
es sin embargo la equidad (CLAYBERG, 1.915). Sus beneficiarios
son normalmente 1los pequefios agricultores cuyos pozos hayan
sido agotados o quienes sufran una disminucién en la profun-
didad como consecuencia de la cercania de un pozo municipal
de extraccién de agua (Volkman versus Crosby, 1.963). Estos
usuarios son conscientes de que probablemente?& tendrén que
competir con otros usuarios en circunstancias parecidas pero
no con los usuarios cuyos niveles de uso son de una magnitud
muy distinta. Los casos relacionados con usuarios no supra-
yacentes son un ejemplo de incorporacién del concepto de
apropiacién anterior al Derecho Comln en materia de derechos
de aguas. Estas consideraciones fueron explicitadas por los
tribunales desde sus comienzos (Forbell versus Ciudad de
Nueva York, 1.900) como sigue:

"Pero equipararlo con pozos y bombas de un alcance
potencial y extensibn tales que desde su propiedad el acusado
pueda hacerse con el agua almacenada en el terreno del deman-
dante, asi como en toda la zona colindante al lugar de almace-
namiento, y as{ conducirlo a sus propias tierras, y mediante
su venta evite que regrese, es -por muy razonable que pueda
parecerles al acusado y a sus clientes- irrazonable para con
el demandante y aquellas otras personas cuyas tierras sean de
esta forma clandestinamente drenadas y su valor perjudicado...
la inmunidad de responsabilidad que reclama para si el acusado
ofende nuestro sentido de la Justicia. Parece pervertir leyes
justas para fines injustos; hace mal, amparado por la ley, en
abierta oposiciébn al espiritu de la misma. Este caso es,
desde luego, distinto a aquellos que lo hayan precedido en
(este) juzgado, y podemos considerar las normativas pronun-
ciadas en los casos anteriores a la luz de esos mismos casos.
Reconocemos el hecho de que el suministro de agua de una gran
ciudad es de una importancia mucho mayor que el apio y los
berros que crecfan también en los terrenos del demandante
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antes de que el acusado se interfiriera en el suministro
hidrico, pero el acusado puede emplear el derecho de dominio
eminente y de esta forma proporcionar agua a sus clientes sin
cometer una injusticia para con el demandante".

En la mayorfa de los estados, esta ley americana o
de uso razonable no ha tenido como consecuencia limitaciones
sustanciales en la extraccién. Por ejemplo, la ley inglesa
tal como la aplicé el Tribunal Supremo de Texas tolera un
gran despilfarro (Ciudad de Corpus Cristi versus Pleasanton,
1.955). A pesar de decir que las précticas derrochadoras son
potencialmente irrazonables, los tribunales han usado burdas
categorias para resolver los conflictos del "uso razonable"(MO
SES, 1.969). Aunque se ha tratado bien poco el tema, se
suponfa que el terreno suprayacente significaba toda tierra
que estuviera por encima de un acuifero determinado. Una
excepcibn de esta generalizaci6bn es Arizona, Estado que se
aferraba a la normativa de Uso Razonable a pesar de la eviden-
cia conveniente de que no estéd en concordancia con el clima y
la situacién econbmica del Estado. En un conflicto entre
cultivadores de pacanas y una mina de cobre al sur de Tucson,
el tribunal defini6 estrechamente el uso suprayacente (FICO
versus Bettwy Company, 1.976). El propietario de la mina
querfa extraer agua de una parte del acuifero y usarla en
otra parte a varias millas de distancia, pero los agricultores
argumentaban que serfan perjudicados por esta extraccibn e
igualmente que el destino del agua eran tierras ajenas al
lugar de procedencia del agua. Anteriores casos vistos en
Arizona sugerian que el término legal se definirfa con clari-
dad (Jarvis versus State Land Department, 1.969) y el tribunal
se declar6 de acuerdo con los agricultores aunque no definif
con precisién la extensién del terreno suprayacente. La reac-
cién por parte de las ciudades y de la industria minera condu-

jo en @Gltima instancia al actual cédigo de aguas subterrdneas -

por el que se gufa ese Estado, tema que se trataré en profun-
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didad en la Seccibn 4 de este trabajo.

3.3. Normas de Distribucién del Agua

La tercera fase del desarrollo de la ley en casos de
aguas subterréneas fue la adopcitn de reglas que realmente
prorrateen el suministro en tiempos de escasez o, como mfnimo,
ofrezcan teorfas sobre la responsabilidad legal por el per-
juicio causado mediante la extraccibn, que vayan més lejos
que las teorfas hasta ahora reconocidas por la ley americana
0 de uso razonable. Esta fase est& adn en vias de desarrollo.

California abrié el camino en 1.903 con la adopcibn
de la ley de derechos correlativos (Katz versus Walkinshaw,
1.903). Esta ley, como la de uso razonable, divide a los
propietarios entre aquellos que sean duefios del terreno supra-
yacente y aquellos que no lo sean; pero también asigna el
suministro equitativamente entre los propietarios supraya-
centes. Los propietarios suprayacentes tienen derecho a
reclamar el agua en primer lugar. A los derechos subsiguientes
les corresponde un trato igual respecto a los derechos exis-
tentes, pero lo que efectivamente éonstituya el uso supraya-
cente nunca ha sido claramente definido (Tehachapi-Cummings
County  VWater District versus Armstrong, 1.975). Algunos
casos lo han equiparado con el uso de la tierra dentro de una
cuenca de agua subterrénea més que con la parcela de tierra
debajo de la cual se pretende extraer el agua. Parece claro,
sin embargo, que los municipios no pueden reclamar derechos
suprayacentes para satisfacer a sus consumidores dentro de
una cuenca de la cual se extraiga el agua. En tiempos de
escasez, el tribunal debe prorratear el suministro disponible
entre los usuarios suprayacentes, cada uno de los cuales
tiene derecho a una "porcibn justa y equitativa" del conjunto.
Cualquier excedente que esté por encima de esas necesidades
estard disponible para apropiacién fuera de la cuenca, siempre
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que la extracci6n total no exceda al rendimiento tolerabdle de
la cuenca. Si el caudal de la cuenca esté mermado y el sumi-
nistro no es suficiente para satisfacer las necesidades de
los propietarios suprayacentes pueden ser recortados los
derechos de los no suprayacentes. Esta interpretacién esta
atn en vias de ser definida por el Estado. La ley de derechos
correlativos es una adaptacién de los principios de reparto
de los derechos de superficie riberefios aplicados a las aguas
subterrsneas (KIRWOOD, 1.948). El creador de esta ley la
resumié y defendié6 en una brillante revisién legal que fue
publicada (SHAW, 1.922):

" os derechos de los propietarios de distintas par-
celas de terreno situadas sobre un acuffero de este cardcter,
tanto con respecto a los demds como con respecto al uso del
agua en los terrenos suprayacentes al acuffero, son mutuos y

reciprocos. Se considera a estos propietarios como personas.

que tienen intereses divergentes en una Gnica propiedad, es
decir en esa agua. Cada uno tiene derecho s6lo a hacer un uso
razonable de tal agua en tal terreno y no puede extraer més
agua que la justa porci6bn que le corresponda para ese fin.
Kinguno puede, en justicia, sacar el agua y trasvasarla,
desde la cuenca hasta tierras ajenas al acuffero comin, si
tal acto causare perjuicio a los propietarios de otras parce-
las suprayacentes de la cuenca. Resumiendo los derechos lega-
les de los diferentes propietarios de tales tierras sobre el
agua existente debajo de los terrenos de varios propietarios
son, en casi todos los sentidos, similares a los derechos
mutuos y de reciprocidad que rijen para los propietarios de
terrenos riberefios a lo largo de un curso de agua superficial
en cuanto al uso de sus aguas. Se considerd necesario llegar
a esta conclusién para lograr el pleno desarrollo y uso de
los recursos naturales del estado, asf como la prosperidad y
bienestar general de sus habitantes. La formacién geolbgica
del terreno, sus caracteristicas topogréficas y la aridez del
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clima generaban unas condiciones tan diferentes a aquellas de
los pafses desde los cuales se derivaron nuestras leyes de
Derecho Comln, que la bien conocida ley que dictamina que la
propiedad del suelo confiere propiedad absoluta asimismo
sobre todo aquello que se halle debajo de la superficie de
dicho suelo, incluyendo los suministros de agua subterréneas,
se declar6 inapropiada bajo nuestras condiciones".

La norma innovadora de California (SCHEIBER, 1.984)
atrajo mucha atencién a nivel nacional durante la época de
méximo interés de la conservacién de la naturaleza (BRUCE,
1.909) pero se la ha considerado limitada principalmente al
Estado donde se origind. Los juristas modernos en materia de
aguas, sin embargo, han infravalorado el impacto de esta
doctrina en otros Estados. Esto se debe principalmente a que
una discusién de esta ley aparece como "dicta" en las deci-
siones (usuales para resolver conflictos entre agricultores y
municipios) que fueron resueltos o que pudieron haberse
resuelto bajo la ley americana o de uso razonable. Arkansas
(Jones versus 0z-Ark-Val Poultry Company, 1.957) lo ha adop-
tado claramente, 1o mismo que los estados de Nebraska (Olson
vs City of Wahoo, 1.933) y Nueva Jersey (Meeker vs City of
East Orange, 1.909).

Durante algln tiempo parecfa que la ley californiana
de derechos correlativos pudiera ser adoptada por los Estados
adherentes a la doctrina de apropiacibén del estado de Colorado
(HUTCHINS, 1.942). Los Estados de la doctrina de California
adoptaron la ley de apropiacibn previa para las aguas super-
ficiales basdndose en la teorfa de que el derecho com(n sobre
derechos riberefios nunca form§é parte del Derecho ComGn del
Estado porque los derechos riberefios no eran adecuados para
el clima &rido existente. Sin embargo, estos mismos Estados
se mostraban recalcitrantes a la hora de aplicar la apropia-
cién a las aguas subterrdneas porque el uso de las mismas era
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minimo en la é&poca en que esa ley de apropiacibébn previa fue
precaulgada (MARTZ, 1.958). Los estados de Idaho y Utah estu-
diaron los derechos correlativos antes de elaborar sus propios
estatutos en materia de aguas subterréneas. Todavia en 1.963
el estado de Colorado_sostenia que las aguas subterréneas que
no procedieran de afluentes eran propiedad del duefio del
terreno suprayacente (Whitten vs Coit, 1.963). En el Oeste,
en la zona entre montafias, as{ como en los Estados de Oregbn
y Washington, el agua subterrénea estd hoy dia sujeta a la
apropiacibén mediante estatuto.

A medida que los Estados del Oeste comenzaron a
apreciar el valor de las aguas subterréneas, se empezaron a
promulgar estatutos que autorizaban expresamente su apropia-
cidn. Estos estatutos eran el primer paso hacia una ley unifi-
cada de aguas subterrdneas y superficiales. Huevo Méjico y
Oregbn aprobaron los primeros estatutos en 1.929; Utah en
1.935, seguido de Nevada en 1.939, Kansas y Washington en
1.945, asi{ como Hyoming en 1.947, Oklahoma en 1.949, Los
Estados de Dakota del Norte y del Sur en 1.955, y Montana en
1.961. Colorado esper6é hasta 1.967 para adoptar una legisla-
ci6én efectiva referente a las aguas subterréneas y aln estd
luchando para regularlas. Los principales consumidores de
aguas subterréneas en el Oeste, los Estados de Arizona,
California, Nebraska y Texas, rehusaron adoptar la ley de
apropiaci6n previa para sus aguas subterréneas. La diferencia
puede ser mds una cuestién de forma que de fondo, dado que
los Estados apropiadores con graves escaceses han adoptado
frecuentemente un sistema que de “apropiacién previa" sblo
tiene el nombre. Hay que reconocer que la apropiacién previa
simplemente no resuelve los problemas tales como el uso, la
determinaci6n del nivel de presi6n, y la extraccién.

Unos pocos Estados orientales fueron més allé de la
ley americana de usos razonables, al adoptar los principios
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bisicos de la ley de derechos correlativos y (el reparto
entre los propietarios suprayacentes) aunque no adoptaron la
doctrina formal y ni todas sus consecuencias. Una  serie de
decisiones se hantecho eco de las leyes de superficie riberefia
para resolver conflictos subterréneos pero dan pocas direc-
trices sobre c6mo se definirén los derechos de aguas subterré-
neas. El primer caso -una decisién tomada por un' tribunal
menor del Estado de Delaware- apuntd un decreto de tipo
saloménico para resolver el conflicto entre una persona que
extrafa agua de un pozo poco profundo y un propietario colin-
dante que perforé un pozo para llenar su piscina (MacArtor Vs
Graylin Crest IIl Swim Club, 1.963). Sin mencionar resolucio-
nes legales previas, el tribunal compard la situacién de las
dos partes litigantes y prohibi6 al demandado conti@uar con
sus extracciones "con la condici6n de que los demandantes
hagan, o acuerden permitir al demandado hacer, su pozo mé&s
profundo hasta alcanzar una profundidad razonable, repartiendo

los litigantes, a partes iguales, el costo de tal perfora-

cién". También el tribunal concedi6 al demandante la alterna-
tiva de conectarse a una red de agua. Si el demandante recha-
zara ambas opciones no proseguirfa ningGn interdicto, y si el
demandado no pagaba su parte de los costes de la perforacién
proseguiria un interdicto permanente. Arkansas también aplicé
la preferencia doméstica de los derechos riberefios, que téci-
tamente favorece a un usuario doméstico frente a un usuario
comercial. Missouri aplicé leyes riberefias a un conflicto
entre un agricultor y un municipio que pudo haberse resuelto
bajo la ley americana o de uso razonable (Higday vs Nickolaus,
1.971). Los agricultores alegaban que un pozo del municipio
les perjudicaba en una comarca donde "atribufan la fertilidad
del suelo a la constante presencia de un alto nivel fre&tico
de aguas subterréneas...". El tribunal sostuvo solamente que
los demandantes tenfan un derecho de propiedad respecto al
uso razonable de aguas que se filtraban debajo de sus tierras,
pero los demandantes respondieron con la diffcil pregunta de
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qué indemnizacién deberfan, pues, recibir. Todos estos casos
ponen de manifiesto -pero dejan sin contestar- la siguiente
pregunta en materia de ley de aguas subterdneas: ;tienen los
propietarios derecho a volver a tener los niveles de presién
estética que existfan antes de comenzar el demandado a extraer
el agua, o deben sufrir alguna pérdida en estos niveles de
presi6on mientras el demandado también ejerce un derecho igual
0 al menos correlativo?. Estos casos sugieren que los tribu-
nales pueden estar aplicando una ley para resolver conflictos
entre nuevos usuarios a gran escala y viejos usuarios a
pequefia escala, dado que los perjuicios a los usuarios ante-
riores son previsibles, y otra ley -la de captacién- cuando
se-trata de un conflicto entre usuarios de caracteristicas
similares.

Texas es el mayor Estado consumidor de aguas subte-
rréneas que se adhiere a ultranza a la ley de propiedad
absoluta, pero incluso all{ los tribunales Han empezado a
modificarla. Este Estado reafirmd recientemente la ley pero
sugirié que los perjuicios causados por una extraccidn negli-
gente podrfan tener consecuencias penales (Smith-Southwest
Industrias vs Friendwood Development Company, 1.981). Las
acusaciones de que un gran campo de pozos de agua en la zona
de la Bahfa de Galveston estaba produciendo hundimientos en
tierras adyacentes, de que los pozos estaban demasiado
cercanos entre si{ y ubicados en el lado de la bahfa donde era
16gico que se concentraran hundimientos, y por ende la extrac-
cibn se hacfa a una velocidad excesiva, constituyeron las
bases de un litigio por negligencia.

Los Estados orientales han emprendido varios caminos
para ajustar la ley de aguas subterréneas a las condiciones
cambiantes. Los agricultores estén bastante protegidos frente
a las incursiones municipales pero no frente a nuevos usos
tales como el regadfo suplementario, préctica que est§ exten-
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diéndose répidamente por toda la mitad oriental de la nacibn.
Es aln pronto para saber si los Estados deben imponer 1la
administracién de los derechos de agua subterrdneas, pero si
existe la necesidad inmediata de proporcionar una minima
equidad a los pequefios extractores. Al igual que con los
dem&s aspectos a tenmer en cuenta cuando se trata de aguas
subterréneas, esta Gltima cuestiébn es espinosa dado que es

diffcil determinar qué constituye un justo volumen de extrac-

cidn. Los tribunales que habrén de determinarlo contarén con
la ayuda del "Restatement of Torts (Second)", que se convierte
en la ley americana o de uso razonable para proporcionar una
indemnizaci6n cuando la extraccién a gran escala cause dafios
tanto en los terrenos suprayacentes como adyacentes. Su
Seccién 858 dice as{:

"Un agricultor, que extraiga agua subterrénea del
suelo y la utilice para un fin beneficioso no
estd sujeto a responsabilidad legal en concepto
de interferencia en el uso de esa agua que haga
otra persona, salvo que:

a) La extraccibn de agua de forma irrazonable cause
dafio a un propietario de terrenos colindantes
mediante la reduccién del nivel fredtico y la
reduccibn en la presibn artesiana. |

b) La extraccibébn supere la cuota razonable del sumi-
nistro anual que corresponda al propietario, o
el volumen total de agua almacenada, o

c) la extraccifn tenga un efecto directo y sustancial
sobre un curso de agua o un lago y cause dafios
irrazonables a una persona que tenga derecho a
usar las aguas de ese curso o lago."

Los comentarios adjuntos explican los fundamentos
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gue impulsan la expansién del Derecho Comin:

“La ley de uso razonable en su estado original se
enfrentd a este problema mediante la imposicibn de responsadi-
lidad legal por la interferencia en pozos o nacientes colin-
dantes al extraer grandes volGmenes de agua y trasvasarla a
lugares lejanos para su uso industrial o municipal. Como se

suele constatar, la ley no concedfa proteccién alguna cuando

se causaba un perjuicio idéntico con la ubicacién de una gran
fébrica industrial o de un edificio de apartamentos en
terrenos cercanos y suprayacentes a un acuffero. Se ha reco-
nocido recientemente, sin embargo, que el factor relevante no
es el emplazamiento del uso sino la extracci6n de agua en
vol(menes sin precedentes para usos no comines a la localidad,
“y- que por tanto es de justicia cargar los costos a una mejora
en la situacién originada en las tierras colindantes sobre la
persona u organizacibén cuyas extracciones les hayan perjudi-
cado, aunque el agua se use sobre la tierra de donde se haya
extrafdo. En pocas palabras, el "Restatement" da continuidad
al Derecho Com@n de captaci6én segln se aplica a extractores
de condiciones parecidas entre'si, pero limita la captacidn
cuando un extractor grande perjudica a uno pequefio y de més
antiguedad. Las lecciones a aprender de la historia de David
y Goliat adn son vigentes."

La Seccién 858 estéd empezando a tener influencia en
las decisiones judiciales. Se ha adoptado en Michigan (Maerz
vs U.S. Steel Company, 1.982), Ohio (Cline vs American
Aggregates Corporation, 1.984) y Wisconsin (El Estado de
Wisconsin vs Michels Pipeline Company, 1.974). Nebraska
también ha experimentado su influencia (Prather vs Eisenman,
1.978) ; sélo el Estado de Indiana (Wiggins vs Brazil Coal
and Clay Company, 1.983) parece haberla rechazado, aunque el
tribunal federal de distrito en el Estado recientemente dié
una decisi6n acorde con los principios de la Seccién 858
(Prohosky vs Prudential, 1.984).
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3.4, Gestidn Administrative en 2l Este

Los Estados orientales han comenzado hace poco a
enfrentarse a la necesidad de una gestién acdecuada de las
aguas subterréneas. La regulacién legal establecida para el
uso de las aguas subterrdneas estd, en términos generales,
disefiada Gnicamente para conferir poder a un organismo oficial

para que pueda hacer reparticiones "ad hoc" en tiempos de -

sequia, no para que pueda estipular un "techo" permanente
para el volumen de agua que pueda extraerse de una cuenca.
Indiana (INDIAHA CODE, 1.983) y Hueva Jersey (HUEVA JERSE

STATUTES AHHOTATED, 1.885) han tenido desde hace mucho tiempo
estatutos que facultan al Estado & desigpar zonas criticas y
a reducir las extracciones a gran escala, y un estatuto de
Indiana que afectaba a una pequefia regién del Estado fue
recientemente invocado para limitar las extracciones que
venia haciendo una gran empresa de regadio suplementario.
Otros Estados exigen un permiso para realizar extracciones de
aguas subterréneas pero tienen de hecho poca experiencia
préctica en la gestibn de sus aguas; Florida es una excepcidn
en este sentido. La geologia de ese estado obliga al 92% de
sus habitantes a consumir las aguas subierréneas de sus
amplios acuiferos. Dichos acufferos tienen una alta velocidad
de recarga, pero la velocidac excesiva de extraccibn causa la
intrusién de agua salada u otra contaminacién del acuffero.
En respuestas a estos problemas, el "Florida Yater Resources
Act of 1.972" (FLORIDA STATUTES, 1.3535) -basado en un cbdigo-
modelo confeccionado por el fallecido Frank J. idaloney
(MALONEY et al, 1.572)- crea un sistema de permisos para
extraccién de aguas subterrdneas y crea igualmente distritos
facultados para establecer programas de recarga. Estos distri-
tos han de establecer niveles minimos de aguas subterréneas
por encima de los cuales serfa peligroso permitir mayores
extracciones, que causarfan importantes perjuicios a los
recursos hidricos de la zona, y pueden conceder permisos para
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usos razonables y beneficiosos (MALOHEY et al., 1.979). En
una importante decisién, el Tribunal Supremc de Florida apoyd
la competencia antes mencionada para la concesibn de permisos
de extraccién frente a una acusacibén constitucional que sos-
tenfa que se habfa producido un secuestro de propiedad, dado
que era preceptiva una regulacién que protegiera los derechos
correlativos de los usuarios de acuiferos (Village of Tequesta
vs Jupiter Inlet Corporation, 1.980). Se conceden licencias
en funcién de criterios multifactoriales, pero la préctica
real parece ser una especie de politica informal de apropia-
ci6én pravia. Algunos distritos han hecho uso de la concesitn
de licencia para imponer condiciones de conservacién en el
uso del agua. Bas&ndose en un estado de emergencia, pueden
suspenderse las licencias temporalmente. Algunas personas
encuentran esto justo; otras concluyen, correctamente, que la
suspensién de los derechos coadyuvantes a la licencia por
motivos .no especificados resta a la licencia la estabilidad
necesaria para lograr una planificacién inversora a largo
plazo (TRELEASE, 1.874). El programa de gestibn'de aguas del
Estado de Florida est& abriendo las fronteras de coordinacion
de suninistros hidricos y desarrollo del suelo, (REA, 1.983)
pero se ha sugerido que la posibilidad de desconiaminar aguas
salobres pueda eliminar la gestién cel agua como un factor
restrictivo de cara al desarrollo del suelo (NIEGRO, 1.983).

Minnesota tiene la m&s extensa regulacién en materia
de extraccién de aguas subterréneas con fines agricolas de
todos los estados del ledio Oeste de Los Estados Unidos. Toda
extraccién importante requiere un permiso estatal. El estado
tiene cinco prioridades o preferencias de uso. Primero estd
el uso doméstico "que excluye los usos industriales y comer-
ciales de aguas municipales", y el riego agricola -cifrado en
mas de 45.450 litros/dfa- est& en tercer lugar de prioridad.
Existen dos clases de licencia: La Clase A destinada a é&reas
del Estado para las cuales existan adecuados datos
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hidrolégicos, y la Clase 3 para todas las demds éreas. io
obstante, una solicitud para una licencia de Clase B haz de ir
zcompaiiada de una exhaustiva informaci6én geolbgica e hidrolé-
gica' asf como de una prueba de extraccién. El estatuto
menciona las apropiaciones de riego, pero el término no se
refiere precisamente a la clésica doctrina de apropiacibn
previa en vigor en los estados del Oeste para las aguas de
superficie. El estatuto requiere que todo propietario cons-
truya su pozo de acuerdo con un cb6digo estatal. Una vez
cumplidos todos los requisitos, el mismo estatuto protege 2
estos propietarios de pozo de todo intento de injerencia por
parte de extractores posteriores:

"E]l comisario concederd licencias para la aprobacidn
para el regadfio de aguas subterréneas sbélo cuando compruebe
que las medidas propuestas de conservacién del agua y del
suelo sean adecuadas y estén basadas en las recomendaciones
sefialadas por los distritos de conservaci6n del agua y del
suelo, y que el suministro del agua esté disponible para el
uso propuesto, sin que cause un descenso del nivel mas allé
del alcance de los pozos cercanos que en su dfa fueran cons-
truidos de acuerdo con el c8digo de construccién de pozos."®

A pesar de é&sto, no hace intento alguno de repartir
el suministro en tiempo de escasez mediante el establecimiento
de un programa de prioridad. De hecho, el Estado de Minnesota
ha hecho lo mismo que muchos otros Estados para asignar las
aguas subterréneas. El Estado decide qué extractores pueden
tener acceso a una cuenca, pero no intenta asignar mds sumi-
nistros entre los extractores una vez que haya tomado la
decisi6n bésica de acceso a la cuenca. Hasta la fecha, sblo
ha hecho falta imponer el estatuto en pocas ocasiones debido
al lugar geogré&fico que ocupa el Estado, pero es una impor-
tante herramienta de gestidn que conviene mantener en reserva.
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4. LA GESTION A TRAVES DE LA APROPIACION Y i“AS ALLA

Esta Seccidn analiza en bastante detalle las institu-
ciones actuales encargadas de la gestién en el Oeste. Lo que
se desprende de esta revisidén es que los Estados del Oeste
han mantenicdo la forma pero no el fondo de la apropiacién
previa, llegando a rechazarla del todo en algunos casos. En
regiones donde el recurso es esencialmente no renovable, como
la zona central del Estado de Arizona, los Estados nortefios
de las Llanuras Altas y otras éreas de los estados integrantes
de la formacién Ogallala, se han protegido las  explotaciones
existentes restringiendo severamente el acceso a las cuencas
sobreexplotadas y se han fijado limitaciones de tiempo para
practicar extraccionss (Baker vs Ore-Ida Food, Incorporated,
1.973). A los extractores de la cuenca se les permite extraer
equitativamente dado que no hay intento alguno de imponer
prioridades "inter sese". Los Estados més interesantes son
aquellos que gestionan todo su territorio y se presta una
atencibén considerable a los de Arizona, Colorado y HNuevo
Méjico. Kansas, iebrasxa y Texas estén llevando a cabo intere-
santes experimentos en gestidén locel, y més adelante se
presenta una discusién de estos esfuerzos. Por diferentes
motivos, California y Oklahoma desafian las clasificaciones
convencionales y se comentard la gestidn de 1las aguas'subte-
rréneas en estos Estados. Otros estados del Oeste tienen
problemas de gestién de sus aguas subterréneas pero dado que
allf los conflictos suelen ser menos frecuentes, sélo se hara
referencia a estos Estados a modo de ejemplo.

4.1. Arizona

En 1.980, con la firma del Gobernador Babbit, Arizona
abandon6 el Derecho Comln del agua subterrénea camplementado
por un débil plan regulador disefiado s6lo para preservar el
status quo, y adoptd un amplio programa regulador administrado
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por el tstedo. El programa estd disefado no sélo para conser-
var los recursos hidricos subterréneos del Estado mediante la
limitacibn de su extraccibn, sino para desviar el uso del
agua subterranea desde la agricultura hacia usos municipales
e indusiriales. La agricultura del Estado de Arizona, particu-
larmente su produccién de algodén, era, desde hace tiempo
econdmicamente irracional (NATIONAL ACADEMY OF SCIENCES,

WATER AND CHOICE IN THE COLORADO BASIN, 1.968) -pero este -

Estado es tal vez el primero en adoptar un programa que afecte
a todo el Estado, al desviar sisteméticamente el agua desde
usos de valor inferior a usos de valor més alto. La decisién
es en cierto modo sorprendente en vista de la negativa persis-
tente por parte del propio Estado de limitar la extraccién
hidrica masiva que allf siempre ha tenido lugar, pero deja de
ser una decisibn sorprendente cuando se comprende que el
suministro alternativo de aguas superficiales est& bajo el
control del Gobierno Federal, quien ha de financiar la cons-
truccidn de un acueducto que permita a Arizona disfrutar}de
las aguas del Rfo Colorado, concedidas por el Congreso con la
ratificaci6n del Tribunal Supremo. En esta seccién se exami-
narén: 1) La Ley de Aguas Subterréneas y los problemas que ha
tenido el Estado antes de la legislacién de 1.880; 2) los
antecedentes de la legislaci6n y lo provechosa que puede ser
para otros Estados; y 3) las restricciones de uso que impone
la legislacibn asf como la constitucionalidad de la misma.

4.1.1. La Ley Previa: Una Apuesta del Gobierno

Federal.

Durante la década de los 70, Arizona consumfa 4,8
MAF por aflo de aguas subterréneas, comparados con 1 MAF de
aguas superficiales (ARIZONA STATE WATER COMMISION, 1.977).
La velocidad anual de recarga es s6lo de unos 2,6 MAF, lo que
arroja un déficit de 2,2 MAF. El primer cédigo estatal de
agua -el Codigo Howard- declard el agua superficial como un

bien plblico y por tanto sujeta a ser expropiada pero no asfel
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agua sudterrénea (Howarc vs Perrin, 1.804). En 1.504, el
Tribunal Supremo Estatal adoptd la legislacidédn del Derecho
Com@n por la cual el agua subterrénea era propniedad del duefio
del terreno suprayacente y por tanto no sujeta a expropiacién
(Howard vs Perrin, 1.904). El agua procedente de manantial
sub-superficial se clasificé como agua percolante en 1.918
(MCKENZIE vs Hoore, 1.918). En 1.926, el tribunal dié muestras
de que pocria someter a expropiacidn una gran parte del agua
subterrénea del Estado mediante la formulacién de una defi-
nicién de lo que constituye un rio subterréneo, que fuera
suficientemente amplia como para abarcar casi todas las pro-
cedencias de aguas subterréneas (Prima Farmers vs Proctor,
1.925). El litigio involucré a grandes terratenientes de la
cuenca del Rfo Santa Cruz, quienes estaban de acuerdo en que
la principal fuente de suministro de todos ellos era un rio
subterréneo, a pesar de que la extensién del terreno en
cuestidn superaba una milla (1,509 Xm.) en anchura y no tenfa
ostensiblemente ningln canal ni orilla. El tribunal aplict la
goctrina de apropiacibn previa.  Sin embargo, cinco afios més
tarde, el tribunal afirmé la estrecha definicidn del Derecho
Comln por la cual un rio subterréneo, requiere de un rio que
Tluya dentro de un cauce bien definido y entre corillas bien
cdefinidas (Maricopa County wunicipal Water Conservation
District vs Southwest Cotton Company, 1.931). En 1.952, el
Tribunal Supremo del Estado intentd una intervencibén a gran
escala en lo que consideraba un preocupante asunto politico,
denegando el pronunciamiento de 1.904, adoptando el derecho
comdn y declarando que toda agua subterrdnea debia estar
sometida a apropiaci6n previa (Bristor vs Cheatham, 1.951).
No obstante, esta doctrina tuvo una corta vida, ya que en una
nueva visita el tribunal cambi6é de opinidn y volvi6é a adoptar
la legislacién del derecho comfin, ateniéndose sblo a la
modificacién del uso razonable (Bristor vs Cheatham, 1.953).

En 1.948 el Estado ratific6 su primer cbdigo de
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aguas subtervéneas con el siguiente razonamiento daco por el
Juez iiacFarland (Jarvis vs State Land Davelopment, 1.569):

"Sefialo el hecho de que lo que se conocfa como el
Proyecto de Arizona Central estaba pendiente en ese
momento de ser tratado por el Congreso de Los Estados
Unidos. La Oficina de Reclamacién del Departamento del
Interior adopt6é la postura de que los Usuarios de Aguas
en la Arizona Central no podian ser salvados por el
Proyecto, del desastre que resultarfa de producirse una
escasez, de no existir una ley de aguas subterréneas
que regulase y evitase un aumento en el uso del agua;
que, de otro modo, nuevas tierras tendrian que ponerse
bajo cultivo, lo que termidarfa por agotar los ‘sumi-
nistros hidricos a nesar del agua ganada por la impor-
tacidén de aguas procedentes del Rio Colorado."

El Cbdigo de 1.948 intenté preservar el status quo
evitando la puesta en cultivo de nuevas tierras de regadio.
El objetivo del Gobernador era "ganar" una década de tiempo.
el aposté -y correctamente, tal y como sucedieron las cosas-
que las reclamaciones de Arizona en cuanto a derechos sobre
las aguas del Rfo Colorado prosperarfan ante el Tribunal
Supremo (DUHBAR, 1.877). No pudo prever, sin embargo, problemas
que surgirfan por el trasvase del agua desde Yuma hasta la
zona Central de Arizona, la de méxima expansién del Estado.
Para "congelar" el uso, el Estado puso en marcha un programa
de é&reas criticas que limitaba los pozos permitidos a las

tierras de cultivos y bajo riego ya establecidas con 5 afios
de anterioridad a 1.948.

La constitucionalidad del -estatuto fue ratificada
tras un litigio en favor de la proteccibn igualitaria, pero
una serie de decisiones judiciales posteriores permitieron
realizar una expansibn considerable. A medida que la poblaciébn
no agrfcola continuaba creciendo exponencialmente, segufa
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aumentando asimismo la presidn para lograr limitaciones més
efectivas en la extraccidn de agua. La definicidn tan estrecha
del término "terrenos suprayacentes" que dié el Tribunal
Supremo en el caso Bettwy antes mencionado cre§ una tormenta
de protesta por parte del importante grupo de presién del
sector minero del Estado de Arizona, aumentando los temores
de ciudades como Tucson en el sentido de que temfan no poder
obtener cantidades adecuadas de agua en el futuro, situacién
que condujo finalmente a la formacidén en 1.977 de la Comisibn
de Gestidn de Aguas Subterréneas (KYL, 1.982). Se form6é una
fuerte coaliccién entre las ciudades y la industria minera
que ha desplazado el poder de forma permanente desde los
usuarios agricolas hacia los urbanos. La comisi6n de estudios
recopild los conceptos de gestién que configuran el estatuto
y rechazé un plan -muy parecido al plan de Lincoln para tratar
a los recién liberados esclavos- seglin el cual se pretendia
la compra de los terrenos agricolas.

4.1.2.Historia de la Legislacifn.

La necesidad de legislacibn se hizo patente después
de que el entonces Secretario del Interior, Cecil Andrus,
anunciara una sencilla postura federal sobre el tema, en
Octubre de 1.679: al no existir una legislacién respecto a
las aguas subterréneas, no podria existir tampoco el CAP
(Central Arizona Project: Proyecto para Arizona Central).
Tras la eleccién de Carter, su Administracién tenfa el firme
propbsito de superar las criticas que se venfan haciendo
desde hace m&s de una década respecto al proceso de analisis
de costes y beneficios empleado para justificar los proyectos
de recursos hidréulicos. Se preparé una “lista negra" que
enemist§ permanentemente a la Administracién de la regién
Oeste, pero el ultimitum del Secretario Andrus al Estado de
Arizona, junto con la eliminacién del nombre del proyecto de
Arizona Central de la "lista negra", es un ejemplo de la
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eficaz intromisién federal en la ley estatal del agua. La
posicidn adoptaca por el Secretario Andrus Fomentd la creacidn
de un grupo negociador, presicido por el Gobernador Babbit, vy
compuésto por los principales intereses del sector hidréaulico.
Después de 6 meses de reuniocnes privadas, se lleg6 a un
acuerdo. La decisi6bn més importante fue la de apoyar la
gestién a nivel de todo el Estado, en vez de s6lo a nivel
local. Esto se acord6 porque (CONNELL, 1.982):

"Las partes negociadoras crefan que al convertir en
puesto polfitico el de director, cabria disponer de
algln que otro recurso en su contra. El Gobernador era
consciente de la necesidad de tener algunas ambiglie-
dades en los esténdares a establecaer y la necesidad
de conceder amplias facultades al puesto de director,
sl el Acta fuera a terminarse de redactar. Como parte
de su estrategia para lograr un consenso demoraba fre-
cuentemente la discusién de los puntos dificiles o
proponia que se delegara su resoluci6n al director.
Esta estrategia funcion6 en parte debido a la intensa

presibn ejercida sobre el grupo para alcanzar un
acuerdo."

4.1.3. El Acta de Aguas Subterréneas.

El Acta se cre6 para proporcionar una base para la
conservacién de aguas subterréneas y la conversién de usos.

Autoridad de Gestibén: Por las razones ya expuestas, la gestibn
de las aguas subterréneas se ejerce a nivel estatal (ARIZONA
REVISED STATUTES, 1.983) y se creb un nuevo Departamento de
Recursos Hidréulicos para administrar el Acta. El Acta retiene
el anterior concepto de las cuencas subterréneas y asi{ se ha
dividido todo el Estado en cuencas y subcuencas. Su principal

innovacién est& sin embargo, en un concepto: &reas de gestibn
activa.
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Alcance geogréfico de los conceptos bésices y de gestibn El

Acta crea cuatro 4reas de gestibn activa (AliAs): Phoenix,
Pimael, Prescott y Pinal-Tucson. Estas cuatro éreas contiznen
un 30% de la poblacidn estatal y el §9% de la superficie Dajo
regadfo. Pueden crearse nuevas 4&reas para conservar 1os
suministros existentes, prevenir agotamientos o proteger la
calidad del agua de un é&rea determinada, bien por el Director
del Departamento de Recursos Hidréulicos o a peticién del
electoraco. Un director de drea, de designacién estatal,
gestiona cada una de ellas asistido por un consejo de usuarios
de aguas subterréneas.

Los objetivos de gestién de las cuatro &reas son
ciertamente revolucionarios tanto para este estado como para
toda la zona occidental del pais. Para las tres ciudades
mencionadas, el objetivo es nada menos que el de alcanzar el
nivel de extraccidén de seguridad para el 1 de Enero del afio
2.025. Para el &rea de Pimal, el objetivo es una preservacibn
modificada del status quo: - i .

"E1 objetivo para el AMA del Pimal es permitir el desa-
rrollo de otros usos que no sean los del regadio tal y como
se estipulan en este capitulo, asi como la preservacibn de
las economias agricolas existentes dentro del AMA durente
tanto tiempo como sea posible en consonancia con la necesidad
de oreservar suministros futuros ce agua para destinarlos a
usos que no sean de regadio.”

El rendimiento seguro anual se define, prudentemente,
como un objetivo de gestién de aguas subterréneas que intenta
alcanzar, y después mantener, un equilibrio a largo plazo entre
el volumen anual de agua subterrénea extrafco dentro de un
AMA vy la cantidad anual de recarga tanto natural como artifi-
cial de los acuiferos del mismo AMA. Los tipos de politicas
operativas de rendimiento Optimo conjunto practicados en
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California no podrfan aplicarse en Arizona, donde las
"cuentas" de las aguas subterré&neas deben saldarse a cero
cada afio.

El Acta tiene una polftica de rendimiento 6ptimo que

permite no equilibrar los excesos de extraccién anuales sélo
en el érea de Pimal.

Estos objetivos ser&n puestos en préctica en un
proceso de planificaci6n de la gestién en cinco etapas a lo
largo de un perfodo de 45 afios.

_Desde 1.980 a 1.990, la tarea de conservacién debe
calcularse para determinar la cantidad razonable de agua

requerida para regar los cultivos (histéricamente) existentes-

con anterioridad a 1.975. Este deber, representa un esténdar
de conservacién que es un compromiso entre el plan de reduc-
cién prorrateada y la "jubilaci6n" de tierras agricolas
mediante compensaci6n econémica (HIDGON AND THOMPSOW, 1.980).
La teorfa es que los agricultores tienen derecho a una inte-
gracidon gradual en las précticas de conservacién. Por ejemplo,
el plan de 1.990-2.000 debe establecer obligaciones que re-
Tlejen précticas prudentes de gestién agricola a largo plazo
dentro de &reas de condiciones agrarias similares, teniendo
en cuenta el tiempo necesario para amortizar las inversiones
para la conservacién y los costes agricolas.

Al margen de las AlAs, el Estado se divide en otras
dos dreas. Llos afios 80 promoverén el concepto de &reas
no-expansionadas bajo regadfo que recoge el C6digo de Aguas
Subterrédneas de 1.948. Dos de ellas est&n designadas en el
Acta y podrén crearse otras bien por el Director, bien a
peticidn electoral. El uso de aguas subterréneas en el resto
del Estado estd gobernado por la ley de uso razonable del
Estado de Arizona.

anarias, 2003

ersitaria. Memoria Digital de C:

anaria. Biblioteca Unive

ersidad de Las Palmas de Gran C:

© Unive



El uso del agua subterrénea y los intereses creados. El paso
revolucionario del Acta de 1.530 fue el de hacer que casi
todo el uso de aguas subterréneas dentro de un AMA dependiera
de una categorfa estatutaria o de una licencia estatal, a
excepcién de los pozos de pequefia cantidad y de los derechos
de apropiacién decretados, los cuales quedarian exentos.
Bésicamente, el Acta regula los tres principales usos del
Estado: agricultura, municipal e industrial, de forma sepa-
rada. Hay tres clases de derechos hidrdulicos de precedentes
histéricos: municipales, industriales y agrfcolas. Para evitar
mayores rupturas en los patrones de uso existentes, se concede
el status de intereses creados a los usos agricolas, pero se
regulan las transformaciones y las transferencias. .

El uso municipal estéd limitado al é&rea de servicio
de la entidad, que se define como el é&rea real que serviria
la entidad en 1.980 o como un érea servida como resultado de
la expansidn del sistema de distribucién. La definicién libe-
ral de "drea de servicio" fue muy controvertida durante las
negociaciones de 1.879-1.980, debido a los temores de que una
expansidén municipal ilimitada agotarfa los acuiferos, con la
consiguiente devaluacién de los terrenos y porgue se habfa
acordado que un derecho hicrdulico de precedente histérico
sblo podfa transferirse por otro uso de regadfo.
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Las ciudades insistieron en que fuera as{ para evitar
cobles especulaciones por las cuales un agricultor podia
vender sus derechos sobre el agua a una persona y el terreno
involucrado en esos derechos a otra persona. (Temfan que el
nuevo propietario de la tierra la dedicara luego a un uso que
no fuera de regadio para, una vez desarrollada, requerir agua
del suministro municipal). El Sector Agricola impuso tres
restricciones a la expansién del drea de servicio: una entidad
no puede expandirse hasta el punto de que 12 incluya un campo
de extraccibén dentro del afea de servicio, 22 sirva cantidades



exorbitantes de agua a una industrie u otro usuario de gran
consumo, & no ser gque la expansibén sea concordante con el
plan cel AMA, y 3% sea con fines manipuladores. Estos se
definen como la inclusién de superficies irrigadas dentro del
drea de servicio con objeto de extinguir el derecho a llevar
los derechos precedentes hacia un uso que no sea de regadio y
con el fin de extraer aguas subterréneas para regadio. La
limitaciébn principal de los wusos municipales probablemente
constituya una de las medidas de conservacién que se impondrén
dentro de la planificaci6n de las AMA para los préximos 10
afios.

La Industria -sobre todo la industria minera- logré
una sentencia contraria a la del Tribunal Supremo en el caso
Settwy, por el que virtualmente se prohibfan las extracciones.
Se autorizan cinco clases de licencias: 1- licencias de
extraccién de aguas, 2- licencias de extraccibn de minerales
y procesamiento metallirgico, 3- licencias de uso industrial
general, 4- licencias de aguas subterréneas de baja calidad,
y 5- licencias temporales. El agua subterrénea que se extraiga
meciante licencia puede ser transferida "sin pago de dafios"
dentro de una subcuenca de un &rea de gestién activa, y si
una industria adquiere un derecho de regadio de precedentes
histbricos, puede transportar el agua fuera del AHA, aunque
con ciertas limitaciones.

Para soslayar el impacto del estatuto se crearon
tres tipos de "derechos histéricos". El Tipo 1 beneficia a
los que desarrollen terrenos; un derecho del Tipo 1 asiste a
un propietario dentro de un AYA inicial que "jubilara" su
terreno entre 1.985 y la creacién del AMA, a quien tuviera la
titularidad del terreno desde aue se "jubilara", y a quien
puedz demostrar que existfa un plan de desarrollo para un uso
no hidrdulico en el momento de la "jubilacién". El1 propietario
puede sacar o recibir tres acres/piés/aﬁo. Derechos parecidos
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asisten & las AiAs subsiguientes. Estos derechcs pertenzcen
al terreno jubilaco pero puecen ser traspasados conjuntamente
con el terreno. Los derechos del Tipo 2 benefician a las
ciudades y a las compafifas privadas de aguas. Asisten a las
entidades dentro de un AMA que estuvieran extrayendo agua de
forma legal en el momento de la designacién del AMA. La
cuantia del derecho en cuesti6n es o bien la mayor de las
cantidades concedidas en un certificado de exencibn y la
méxima cantidad extraida en un afio cualquiera dentro de los 5
afos precedentes a la designacién del AMA, o bien es la méxima
cantidad extraida durante cualquiera de los 5 afios preceden-
tes menos cualquier agua de Tipo 1. Los derechos del Tipo 2

son derechos de pertenencia.

Bajo el C6digo de Aguas Subterréneas, pertenencia no
significa que el derecho no pueda transferirse fuera del
terreno. Con algunas restricciones, los derechos del Tipo 2
pueden ser traspasados y transferidos. Se puede transferir los
derechos dentro de una subcuenca sin pagar dafos y entre
subcuencas con pago ¢e dafios. El reglamento para la proteccibn
de los perjucdicados por transferencias es mds débil que los
reglamentos que resulten perjudicados por un cambio en el
punto de desvio de la transferencia. Estos Estados con fre-
cuencia hacen descansar el mayor peso sobre quien efectle la
transferencia, para demostrar que no habrd lesién de los
derechos menos antiguos. Bajo el Cbdigo, no se presume ni
perjuicio ni impedimento. "Para tener éxito en su litigio, el
demandante debe demostrar que ha habido dafio individual; por
ejemplo, pozos secos, aumento de los costes de extraccidn..."”
(DOYLE, 1.983). Los que practican el regadic de terrenos no
"jubilados" dentro de las AMAs estén protegidos por un sumi-
nistro determinado por la administracién. Tienen derecho a
una cantidad de agua determinada administrativamente, mediante
el célculo del tamafio de la explotacién agraria y el "deber
de agua" que viene dado por el nlmero méximo de acres
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afios antes de 1.G630.

£l Cédigo contiene poderosos mecanismos para la
gestion que demuestran la estrecha relacién existente entre
los controles de uso del terreno y del agua. las tierras
subdivididas dentro de un AlMA pueden ser vendidas s6lo despueé
de que la persona que pretenda desarrollarlas haya demostrado
que existe suficiente agua para satisfacer las necesidades de
la subdivisidén durante los préximos 100 afcs. E1 que subdivida
tanbién deberé demostrar que el uso proyectado para el agua
es consistente con los planes de gestién del AMA, los cuales
habrén de establecerse por el Director del Departamento de
Aguas. la seéuridad de un suministro de agua tiene que veri-
Ticarse a pesar del hecho de que la subdivisién serd suminis-
trada por una compafifa hidréulica, aunque si la subdivisién
va a recibir aguas procedentes del Proyecto de Arizona
Central, el director pueds cecidir que se ha cumplido este
requisito. |

Cuando un Estado cambia el Derecho Comin por el de
apropiacibn previa o un nuevo sistema de gestién, se cuestiona
la constitucionalidad del cambio. Todos los Estados gue han
adoptado un nuevo sistema de ley de aguas han preservado los
derechos basados en el agua aplicada a un uso beneficioso en
el momento del cambio, pero por necesidad no han protegido
los derechos no ejercidos. Se argumenta que el cambio de
Derecho Com@in lleva inherente la expropiacién de terrenos sin
cumplir los trémites legales de expropiacién. En muchos casos
se na podido evitar este punto porque el cambio, de hecho, no
ha causado prejuicio alguno. Lo @nico que ha hecho la legis-
latura es obligar a un usuario de agua a intercambiar un
derecho por otro. Asf, los derechos no ejercidos se limitan,
no son solamente intercambiados. El Acta de Arizona presentaba
problemas mds dificiles de resolver dado que el Acta aunque
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preservaba los cderechos histéricos hace diffcil el  iniciar
nuevos usos dentro de las ANAs. Un Tribunal del Estado (Toun
of Chino Valley vs City of Prescott, 1.932) y un Tribunal
Federal de Distrito, sostenfan que el Acta era constitucional.
El primero sostenfa que la legislacién podfa permitir transfe-
rencias dentro de la misma subcuenca porque un agricultor no
tenfa derecho a la propiedad del agua subterrénea debajo de
sus tierras hasta que no.la extrafa.

El segundo caso fue més diffcil dado que impedia a
priori, a los propietarios dentro de un AMA iniciar un uso
nuevo. El Tribunal Federal de Distrito concluy$ lo mismo que
el tribunaliestatal y sostuvo gque no hubo expropiaci6n dado
que no habfa habido extracci6n antes de 1.980. En general, la
regulacidn en materia de aguas subterréneas es un caso compa-
rativamen¥z més facil dado que las expectativas de los
extractores a tener un derecho ilimitado de uso, nunca han
sido muy sblidas bien a causa de motivos fisicos y por - ley de
captura o bien porque es necesario tener una reglamentacion
para evitar perjudicar & otros titulares de derechos corre-
lativos (KELLY, 1.983).

4.2, California

5z clasifica a California como un Estado sin gesti6n
estatal de las aguas subterréneas, pero esto es cierto sélo
en el sentido m&s formal. Hay un importante trabajo de gestibn
de aguas en esta materia en el Estado de California, debido
en gran parte a la colaboraci6n entre los tribunales y los
mayores extractores hidrdulicos operantes en el Valle de San
Joaquin. Esta colaboraci6én constituye un caso de estudio de
la integraci6n de aguas importadas con el uso de aguas
subterréneas y del uso conjunto de las cuencas subterréneas.

Como se ha dicho anteriormente, California seguia el
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reglamenio de los derschos correlativos hasta 1.24%, cuando

I Tribunal Supremo formulé una solucibn legal e innovadora
para las extrecciones excesivas de aguas subterrineas exis-
tentes en el Sur de California, que duré hasta 1.975 e indujo
a las ciudades a complementar sus suministros de aguas sub-
terrdneas con agua procedente del Rio Colorado. En 1.973,
Pasadena inici6 una adjudicacién en contra de varias ciudades,
extrayendo de la ya deficitaria Cuenca de Raymond. Todos los
extractores eran apropiadores no suprayacentes, y de haber
seguido el tribunal la doctrina de los derechos correlativos,
cada apropiador hubiera tenido que hacer recortes en sentido
inverso hasta nivelar el déficit. En lugar de é&sto, el
tribunal sostuvo que cada extractor estaba adquiriendo mutua-
mente derechos prescriptivos en contra de los otros extrac-
tores, por lo que cada uno tenfa que reducir solamente en
base a un prorrateo. Todos los extractores menos uno, estaban
de acuerdo en que cada uno tendria derecho a la cantidad més
elevada extraida durante un perfodo continuo de 5 afios, ajus-
téndose 1los derechos "mediante las extracciones realmente
efectuadas menos la proporcifn que este uso suponga en la
reducci6n total requerida” (Pasadena vs Alhambra, 1.949).
Aunque el tribunal no hizo mencién del acuerdo, fue sin duda
un factor importante de su decisién, dado que hubiera sido
injusto para las partes litigantes el exluir a algunas de
ellas. Al principio, la prescripcién mutua creb una frenética
carrera de extraccibn pero con el tiempo establecié el marco
-particularmente a medida que las cuencas m&s cercanas al
pacifico comenzaron a salinizarse- para los acuerdos de cola-
poracibn, para la restriccibn del uso de aguas subterréneas y
para la compra de agua importada del Rio Colorado que tenia
el Distrito letropolitano de Aguas pero no podfa vender.

El papel de la legislatura se ha limitado a apoyar
las iniciativas locales (SCHNEIDER, 1.977). Se aprobb una ley
en 1.951 que concedfa, a aquellas personas que habfan estado
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usando agua importada, un crédito para las extracciones de
aguas subterrdneas que podfa usarse en adjudicaciones y
resoluciones posteriores. Dentro del marco de la doctrina de
prescripcibn mutua y su apoyo legislativo, los grandes extrac-
tores del Sur de California lograron un alto grado de gestién
cohjunta utilizando agua importada del Rfo Colorado (REIS,
1.965). Se ha adaptado la prescripcién mutua a las cuencas
donde exista una recarga sustancial que contrarreste la
salinizacibn. Una decisién judicial producida en las cuencas
del Centro y el Oeste del Estado limité la extraccibébn al
rendimiento actual de seguridad que se definié como la suma
del rendimiento natural de seguridad més la cantidad de agua
que pudiera obtenerse efectivamente dentro de la cuenca. Otra
importante decisién judicial fue la que sostuvo que el perfodo
para la validez de la prescripci6n mutua empezaba cuando la
intrusi6n de agua salada amenazaba la calidad del agua de una
cuenca (MOORE AND SNYDER, 1.969).

La gestidén del agua subterrénea a lo largo de la
costa fue posible porque, en primer lugar, la Cuenca Oeste,
situada a orillas del Océano Pacifico, planteé un pleito por
1o que la Cuenca Central, que es adyacente a la del Oeste y
ademds "rio arriba de ella", plante6 a su vez otro pleito. El
pleito de la Cuenca Oeste en los Angeles ha producido las
respuestas institucionales mds sofisticadas ante la intrusién
de agua de mar, pero después de 16 afios de litigio, con unos
costes que oscilan en torno a los 5 millones de dblares, y
que dieron como resultado una reduccién de las tasas de
extraccibn, la intrusidén de agua salada afin continuaba siendo
un problema en la Cuenca. Como consecuencia del Acta, se
form6 en 1.959 el Distrito de Recarga de la Cuenca Central
del Oeste después de unas dilatadas negociaciones con el
Estado y con las principales organizaciones de distribucién
de aguas del é&rea de Los Angeles (E. QOstrom, sin publicar,
1.968).
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Bajo la legislaci6bn que permita la recarga por
distrito, un distrito estd facultado para determinar la
cantidad anual del déficit y asesorar a los extractores sobre
los costes de adquisicién de aguas importadas. Si se ha
adjudicado una cuenca, las valoraciones s6lo pueden ser

“aplicadas contra quienes extraigan en exceso sobre sus dere-
chos declarados. El distrito puede también aplicar impuestos
"ad valorem" que no superen el 20% del valor estimado. B&si-
camente, el Distrito estaba de acuerdo en usar unos gravémenes
por extraccién, en vez de los impuestos "ad valorem", para la
adquisicibn de agua de recarga del Distrito Metropolitano de
Aguas; el agua importada serfa utilizada para recargar la
cuenca'y evitar la intrusién de agua salobre, siendo responsa-
bilidad del Distrito de Control de Inundaciones del Condado
de Los Angeles. La Cuenca Central demord la adjudicacién,
dado que pudo beneficiarse de las operaciones de reduccibn y
de extensibn de aguas llevadas a cabo por la Cuenca del
Oeste. Sin embargo, para poder continuar esas operaciones de
extensidn bajo el Distrito de Recarga de la Cuenca Oeste y
Central, fue necesario establecer los derechos de extraccién
para poder aplicar el impuesto sobre la extraccién (REIS,
1.967). En contraste, el Condado de Orange ha evitado la
adjudicaci6bn de derechos de aguas subterréneas mediante un
sistema de impuestos y cargas a cinco niveles para poder
costear la compra de aguas de recarga procedentes del Rio
Colorado.

La doctrina de prescripcién mutua, que sélo apliéa
el Estado de California, descansaba sobre un fundamento de
dudosa legalidad, y en 1.975 el Tribunal Supremo de California
rehusd seguir a Pasadena y comenz6 una nueva era de reparto
equitativo judicial. La Ley de California prohibe la adqui-
sicibn de los derechos prescriptivos en contra de las
ciudades, pero Pasadena no tuvo en cuenta esta prohibicibén
estatutaria. La prohibicién fue al final aplicada en favor de
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la Ciudad de Los Angeles, al cabo de 20 afios de lucha contra
las comunidades "rfo arriba", para controlar el flujo natural
-sobre todo bajo la superficie- del Rfo Los Angeles, asf{ como
los flujos subterréneos de retorno del agua importada del
Valle de Owens. Una decisi6n judicial que concedi6 a todas
las ciudades los derechos "pro rata" de igual prioridad tanto
a las aguas nativas como importadas, fue rechazada en un caso
destacado (City of Los Angeles vs City of San Fernando,
1.975), donde se sostuvo'w que Los Angeles, como sucesor del
pueblo (*) espafiol y mejicano de Los Angeles, posee derechos
de pueblo (*) que le confieren preferencia en cuanto a las
aguas subterraneas naturales del rfo, 29 que Los Angeles
tenfa el derecho de recapturar las aguas importadas incluyendo
los flujos de retorno en cuantfa “igual a la cantidad neta en
la que el embalse se aumente mediante tales entregas", y 39
que no serfa aplicada la doctrina de prescripcién mutua en
este caso. La Ley de California estaba bastante bien asentada
respecto a las primeras dos cuestiones, pero la tercera
significaba una revocacién por parte del tribunal de su gran
experimento en el campo de los acuerdos de reduccién incluidos
por &l mismo y por tanto merece un anélisis m&s extendido.

El tribunal criticé la prescripciébn mutua, soste-
niendo que no tenfa en cuenta todos los factores equitativos
relevantes y que fomentaba el exceso de extraccién. Se hizo
mencién especial de Pasadena porque en ese caso, el dé&ficit
era considerable, desde el tiempo en que los demandados
comenzaron a extraer. En contraste, en el caso de Los Angeles
no fue necesaria la prescripcién mutua para lograr que algunos
usuarios quedasen completamente eliminados caso de aplicarse
la doctrina de apropiaciébn previa. La inmunidad estatutaria
contra los derechos prescriptivos municipales, contenida en
la Ley de California, fue aplicada al agua, pero esta inmuni-
dad no funciona a la inversa. El Tribunal reconoci6 1la

(*)  En castellano en el original.
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posibilidad de que las ciudades pudieran obtener derechos
prescriptivos tanto contra los propietarios suprayacentes
como contra los apropiadores que tuvieran conocimiento de que
la cuenca era deficitaria durante 5 afios consecutivos:

"El derecho de pueblo (*) del demandante y los
derechos respectivos del agua importada del demandante y de
cada una de las ciudades demandadas son derechos mutuamente
excluyentes y de igual prioridad. Tales derechos son ante-
riores a los derechos que dependan de la titularidad del
terreno suprayacente o aquellos basados solamente en la
apropiacién de agua subterrénea de la cuenca. Por tanto,
todos los derechos de los demandados privados son subordinados
a los derechos previamente adquiridos del demandante, y las
ciudades demandadas y todos los derechos de las ciudades
demandadas, que no sean sus derechos relativos a las aguas
importadas, son subordinados a los derechos previamente
adquiridos del demandante."

"Este Tribunal manda que el rendimiento de seguridad
de la cuenca sea repartido entre las cantidades atribuibles a
1- aguas nativas producidas por precipitaciébn dentro del
ULARA (**) y 2- agua importada desde fuera del ULARA. Esta
Gltima cantidad debe ser a su vez, repartida entre las
respectivas cantidades derivadas de las importaciones hechas
por la parte demandante, y por las ciudades demandadas de
Glendale y Burbank. Al demandante se le conceder§ un derecho
de extraccién no precisado, pero que dependerd de la parte
del derecho de extracci6n de seguridad, de la parte del
rendimiento de seguridad derivado de las aguas nativas y de
las importaciones propias de éstas; y a las ciudades deman-
dadas de Glendale y Burbank se les conceder&, a cada una, un
derecho de extraccién del rendimiento de seguridad atribuible
a sus propias importaciones.”

_ (*) En castellano original.
(**)  Area de Recarga de Los Angeles,
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El uso conjunto estimulado por las adjudicaciones
a lo largo de toda la cuenca no ha tenido lugar en la otra
érea principalmente deficitaria en aguas subterrdneas de
Califbrnia, el Sur del Valle de San Joaquin, pero en esta
parte del Estado sf ha habido un importante uso conjunto
aunque no suficiente gesti6on. Los usuarios del Sur de San
Joaquin se han resistido con fuerza a las limitaciones
directas de la extracci6n de aguas subterréneas pero se ha
obtenido una influencia indirecta, en la tasa de uso de las
aguas subterréneas, repartiendo los suministros de superficie
de los embalses federales y mediante el proyecto estatal de
aguas. Un estudio de la gestién de las aguas subterréneas en
el Sur de San Joaquin encontré que: (ANDREWS AND FAIRFAX,
1.984)

"La toma de decisiones, tanto privada como por los
distritos locales, respecto a las aguas subterréneas, estd en
estrecha relacién con la disponibilidad y asignacién de las
aguas superficiales. El precio y la disponibilidad, calidad y
cantidad de las aguas de superficie son las variables mas
importantes de la ecuacién de las aguas subterréneas locales.
Estos factores determinan las tasas de extraccibén y propor-
cionan el mayor fmpetu para la puesta en marcha de los pro-
gramas de gestién. La gestién de las aguas subterréaneas no
consiste por tanto, en el control directo de las extraccio-
nes, sino que implica el uso conjunto, tanto planificado como
sin planificar, de los suministros de agua, tanto superficia-
les como subterréneas".

4.3. Colorado y Nuevo M&jico

Estos dos Estados han desarrollado las més avanzadas
_instituciones de gestién de aguas subterraneas para uso
agricola de todo el Oeste, y un estudio de las instituciones
legales resultantes demuestra que la gestibn de las cuencas
subterréneas requiere algo mis que el mero establecimiento de
las leyes marco para la adquisicién de derechos. Si una
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cuenca es no renovable, debe decidirse la eleccibn entre las
extracciones dentro del rendimiento de seguridad y las
llamadas de minerfa. Para los titulares de los derechos, el
asunto no estriba en la disponibilidad, o no, de una oferta
suficiente sino en c6mo se repartirén entre los nuevos y los
viejos extractores los costes de perforar pozos més profundos.
Finalmente, las extracciones de aguas subterréneas habrén de
coordinarse con los derechos de superficie.

Nuevo M&jico fue el primer Estado en aplicar la
apropiaci6n previa sobre el agua subterrénea, dando as{ el
primer paso hacia la gesti6n mediante la limitaci6én de las
extracciones. En 1.890 se descubrib un gran acuifero artesiano
en el Valle de Pecos, en las cercanfas de Roswell. Los Agri-
cultores perforaron pozos en seguida y extrafan dfa y noche
sin parar. De la misma forma en que las quemas de gas natural
en los primeros campos petrol{feros condujo a presiones para
el establecimiento de una legislacién conservacionista, estos
pozos artesianos incontrolados condujeron a una legislacibn
que evitara el despilfarro. Después de que el Banco Federal
de Tierras, de Wichita, indicara que no concederfa préstamos
al Valle, debido al despilfarro allf reinante, los 1lfideres
cfvicos de Roswell llegaron a la conclusién de que debfa
aplicarse la doctrina de apropiaci6n previa para limitar las
extracciones (DUNBAR, 1.983). Se aprobd la legislaci6n de
1.927 que permitfa al Ingeniero Estatal designar las cuencas
dentro del Estado que estarfan sujetas a la apropiacibn.
Después de que el Tribunal Supremo declarara inconstitucional
a esta legislaciébn, por defectos técnicos en su tramitacibn,
se aprobd una legislacién similar en 1.931. Los propietarios
de los terrenos argumentaron que la legislaci6én era una
expropiacién constitucional de 1la propiedad privada, sin
cumplir con el debido proceso de la Lley, pero el Tribunal
Supremo sustuvo por dos veces el cambio, basdndose en que “el
Acta de Tierras Desérticas de 1.877 habfa ya reconocido la
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apropiacién previa de las aguas tanto subterréneas como
superficiales en el Estado (Yeo vs Tweedy, 1.928).

Nuevo Méjico ha tenido wuna larga e importante
tradicién en el campo de la gesti6n del agua. Sus ingenieros
estatales, en particular S.E. Reynolds, han utilizado amplia-
mente sus poderes legalmente conferidos para mantener el
equilibrio entre la extraccién y la conservacién del recurso:
por ejemplo, se instituyeron las "adjudicaciones" en toda la
cuenca para poder definir el suministro de agua y se coordi-
naron los derechos sobre el agua de superficie con los
derechos sobre el agua subterrénea. El resultado final es un
sistema de apropiacién previa de carécter formal, pero que en
la préctica pone énfasis en la aplicacién de soluciones
fisicas a los problemas, como pone de manifiesto la coordina
cién de los derechos sobre aguas superficiales y sobre aguas
subterréneas. Esta coordinaci6n comenz6 cuando los propietarios
de aguas superficiales del &rea de Roswell iniciaron la
perforacién de pozos para evitar los pleitos sobre priori-
dades. )

El asunto llegd ante los tribunales después de que
el Ingeniero Estatal rechazara una solicitud de cambio de
captacién desde el punto superficial a un pozo. Dado que el
flujo superficial era discontinuo, la apropiaci6n superficial
era siempre, de hecho, una apropiacién de la recarga del
Valle. El Tribunal sostuvo que un apropiador previo tenfa el
derecho de remontar un flujo superficial hasta llegar a sus
fuentes subterrdneas y satisfacer su derecho previo sin
considerar el efecto que tal acci6bn pudiera tener sobre los
perforadores de otros pozos (Templeton vs Pecos Valley
Artesian Conservancy District, 1.958). Posteriormente el
Ingeniero Estatal emple6 doctrina para denegar a la Ciudad de
Alburquerque el derecho a perforar pozos dentro de la cuenca
subterrénea que formaba pérte del flujo basal del Rfo Grande
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a no ser que la ciudad renunciara a sus derechos existentes
de superficie para paliar el efecto que la nueva extraccién
tendrfa sobre el flujo del rfo (Ciudad de Alburquerque vs
Reynolds, 1.963). La Cuenca Subterrénea del Rfo Grande habia
sido creada para proteger la parte del acuerdo que el Estado
de Texas tenfa en este flujo interestatal, y el ejercicio de
su autoridad por parte del Ingeniero Estatal, para proteger
el flujo principal del rfo, fue sostenido a pesar de los
argumentos contrarios que alegaban que el estatuto de apro-
piacibn de aguas subterréneas requerfa la concesién de licen-
cias si existfa agua sin apropiar en la cuenca y que el
Ingeniero Estatal carecfa de competencias para proteger los
derechos existentes de las aguas superficiales. La decisi6n
apoyaba el poder real de un técnico de la administracién para
utilizar un "horizonte a largo plazo”, al medir el impacto que
las extracciones de las aguas subterréneas tendrfan en el
flujo de superficie (FLINT, 1.968).

Desde 1.969, Colorado ha puesto en marcha un ambi-
cioso programa de regulacién de las extracciones subterréineas
y de integracién de los derechos superficiales y subterraneos.
A diferencia de Nuevo M&jico, la regulacién en Colorado no se
deriva de una larga y fuerte tradici6bn de regulaci6n y
adjudicacibn de derechos hidré&ulicos por parte de una adminis-
tracién estatal. Colorado ha tenido que "injertar" nuevas
formas de regulaci6n administrativa a su tradicional depen-
dencia de los tribunales de aguas para la resolucién de
disputas sobre los derechos de aguas. Asf, Colorado ha produ-
cido una legislaciébn y unos precedehtes judiciales algo
distintos a los de Nuevo M&jico.

Antes de 1.965, la extracciébn de aguas subterrineas
en el Estado de Colorado se realizaba précticamente sin
ningln tipo de regulacién. Aunque el Estado, al contrario que
otros Estados del Oeste, sostenfa consistentemente que todo
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el agua subterrdnea era presumiblemente afluente de una
corriente natural, en la prdctica sb6lo una pequefia cantidad
de agua subterrénea se someti6 a los decretos de apropiaci6n.

En 1.963, El Tribunal Su}remo se negbd a adjudicar
prioridades entre los extractores de aguas subterrdneas no
afluentes, por lo que tanto los acufferos profundos como las
aguas subterréneas no -afluentes permanecieron fuera del
alcance de la presuncién antes mencionada y, por consiguiente,
fuera del alcance del sistema de apropiacién (Whitten vs
Coit, 1.963). Ya en 1.957 se aprobé una legislacién por la
cual se regulaba las aguas subterréneas (XFLLY, 1.969), pero
la extracci6n de aguas subterréneas no fue sometida de hecho
al régimen de apropiacién hasta 1.965 y 1.969. En 1.965, la
ley ampli6é la doctrina de apropiaci6n previa a las aguas
subterrédneas, credndose una agencia estatal para delimitar
las dreas crfticas. Esta legislaci6n perdi6 eficacia después
de que el Ingeniero Estatal clausurara 36 de los 1.000 pozos
existentes en el Valle de Arkansas?éin formular unas 1ineas
maestras o criterios para determinar qué pozos habfa que
clausurar. El Tribunal Supremo sostuvo que la actuacién del
Ingeniero Estatal habfa sido arbitraria .y constitufa una
violacién de los derechos que los propietarios de pozos
tenfan a la protecci6n igualitaria. Una legislacién y normas
administrativas posteriores establecieron los esténdares
constitucionalmente requeridos (Fellhauer vs El Pueblo,
1.969). M&s importante aGn, el dictamen que invalidé los
estdndares ensombrecié una acogida probablemente grata a la
nueva regqulacién:

"A medida que la administraci6n de aguas se aproxima
al segundo siglo de su existencia, se levanta el telén para
revelar el nuevo drama de la utilizacién méxima y de qué
forma puede integrarse, constitucionalmente, esa doctrina con
la Ley de los intereses creados. Hemos sabido desde hace
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mucho tiempo que la doctrina venfa fraguéndose entre basti-
dores como resultado del principio aceptado, aunque muchas
veces violado, de que el derecho a usar el agua no conlleva
el derecho a malgastarla."

El estatuto divide las aguas subterréneas del Estado
en dos grandes bloques: aquéllas que son afluentes de un rfo
superficial y dentro de una cuenca designada, y aquellas que
no son afluentes de un rfo superficial (COLORADO REVISED
ESTATUTES, 1.973). El Tribunal Supremo afiadié posteriormente
un tercer grupo: aguas no designadas y no afluentes. El
nGcleo del estatuto es la definicién que en &1 se hace de las
aguas subterréneas designadas:

"Se entiende por agua subterrénea designada aquélla
agua subterrénea que en su curso natural no estarfa disponible
ni serfa requerida para satisfacer los derechos de superficie,
o bien aquella agua subterrdnea localizada en &reas no adya-
centes a una corriente natural de flujo continuo del que las
aguas subterréneas han constituido el uso principal durante
al menos quince afios antes de la fecha en la que se vid el
primer caso sobre la propuesta de designaciébn de la cuenca, y
que en ambos casos se encuentra dentro de los limites geo-
gréficos de una cuenca designada de aguas subterréneas." -

Esta agua est&8 sujeta a la apropiacidén. La apro-
piaci6bn se gestiona en un programa a dos niveles, por las
agencias administrativas. Una comisién estatal atiende a las
solicitudes, pero los propietarios de tierras de las é&reas
designadas pueden formar distritos locales de gestién para

as{ complementar la regulaci6n estatal. La legislacién ha

sido mantenida frente a la acusacién de que delega funciones
judiciales en una agencia no judicial. (Danielson vs Krebs
Ag. Incorporated, 1.982). Lo diffcil es distinguir las aguas
subterréneas de afluentes de las aguas subterrédneas designadas.

-
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Al final ésto se reduce a una cuestién de hecho y el que
proponga la clasificaci6én tiene la obligacién de demostrar
que se trata de aguas no designadas (State ex. real Danielson
vs Vickroy, 1.981). Las aguas subterrédneas de los afluentes
estdn sujetas tanto a las prioridades subterréneas como a las
que rigen para la superficie, definidas como “aquella agua
dentro del acuffero aluvial no consolidado,de arena, grava y
otro material sedimentario...que pueda influenciar la velo-
cidad o sentido del movimiento del agua en aquél acuffero
aluvial o rfo natural".

La coordinacién favorece a los usuarios de las aguas
subterréneas frente a los usuarios de las aguas superficiales,
ya que los derechos de éstos Gltimos prevalecer&n inevita-
blemente. La principal defensa de un extractor més reciente
frente a la merma de un usuario de superficie més antiguo, es
la doctrina de la "merma futil”. Esta doctrina permite al

recién llegado continuar con su extracci6n del agua, baséndose

en el hecho de que el cese del uso no beneficiarfa al usuario
mds antiguo. Esta doctrina estd codificada en el Acta de
Administraci6bn y Determinaci6én del Derecho Hidréulico de
1.969. No obstante, los tribunales han limitado esta doctrina,
sosteniendo que una demanda no requiere la demostracién de
una relacién causal entre un pozo y la "merma" en el caudal
de superficie del usuario mais antiguo. Con el fin de imple-
mentar el Acta de Gesti6n de Aguas Subterré&neas, la oficina
del Ingeniero desarroll6 un plan zonal a lo largo del Rfo
Platte del Sur. Se estimbé que los pozos en la Zona A afectaban
al rfo en 10 dfas (*), y el ‘tribunal reconoci6 que el
Ingeniero Estatal estaba facultado para adoptar un margen
razonable de seguridad al decidir si una merma serfa futil o
no (Kuiper vs Well Owners Association, 1.971). Subsiguien-
temente, se ha reconocido un principio de “minimus" (Kuiper
. ¥s Llundvall, 1.975). En muchos casos, los conflictos entre
aguas superficiales y aguas subterréneas han sido resueltos

(*) LosdelaZonaBen10~wdias,ylosdela-ZanCm30-75dIas.
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mediante intercambios contemplados en planes que permiten el
aumento de la extraccién sin introducir nuevas aguas en el
sistema hidréulico (Harrison and Saudstrim, 1.971). Por
ejemplo extraer agua sin respetar la propiedad, estd permitido
en la Cuenca del Platte del Sur, puesto que el Ingeniero
Estatal aprob6 un detallado plan mediante el cual se suminis-
trarfa agua proveniente de fuentes tales como las depuradoras
de aguas residuales. Colorado no parece seguir la regla de
Nuevo Méjico segln la cual un usuario de agua superficial
tiene a su alcance la posibilidad de investigar el origen del
agua subterdnea (Itanay, 1.981). La persona que busque
efectuar un cambio desde una fuente superficial a una fuente
subterrénea, dentro de una cuenca designada, debe demostrar
que el agua no es afluente, y esta cuestibn s6lo puede ini-
cialmente ser decidida por la comisién de aguas subterréneas.

El estatuto crea un vacfo en cuanto a las aguas a
regular. No existe una regulacién expresa sobre acuiferos

profundos, ni sobre aquellos acufferos que no estén dentro de

un drea designada. Surgié una especie de crisis en Colorado
cuando un sblo individuo registr6 a su nombre un volumen
importante de aguas subterraneas profundas que no estaban
apropiadas. Un juez dictamin6é que el agua no era afluente ni
estaba designada, era de libre apropiacién, pero impuso
restricciones antiespeculatorias a las apropiaciones.

El Tribunal Supremo de Colorado revoch este dictamen
mediante una interpretaci6n muy ajustada del Acta de 1.969 y
devolvi6 todo el caso a la legislatura (Estado vs Southwestern
Colorado River Conservation District, 1.983).

Tanto Colorado como Nuevo Mé&jico se han enfrentado
de lleno a la cuesti6n de si se debe permitir extraer agua a
gran escala en cuencas no renovables y ambos Estados han
llegado a la conclusi6n de que debe permitirse. Otros Estados
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extraen agua de la misma formacién -La Ogallala- y han ber‘mi-
tido la extraccién a gran escala debido a la escasez
(BITTINGER AND GREEN, 1.980). Colorado y Nuevo Méjico son
Estados. interesantes en este sentido, ya que han decidido
cudles son las condiciones que deben de darse para poder
realizar estas extracciones. Por tanto, estos dos Estados se
han visto obligados a enfrentarse con el aspecto mds dificil
de la ley de aguas subterréneas: ;tiene derecho un usuario a
tener, adem&s de una cantidad determinada de agua, un nivel
fijo de presién estatica?. '

En 1.952 El Ingeniero Estatal de Nuevo Mé&jico calculé
la cantidad de agua existente en la Cuenca Subterrdnea del
Condado de Lea -parte de la formacién del Ogallala- y decidib
permitir la apropiaci6n hasta el punto en el que quedara menos
de un tercio del agua actualmente almacenada al cabo de 40
afios. Esta decisi6n aument§ el nGmero de perforaciones en la
cuenca y junto con su decisién de que todos los extractores
tendrian que repartir los descensos en los niveles fredticos,
logr6 una gestidn eficaz de la cuenca como modelo de captacibn
en vez de como modelo de apropiacién previa. Esta decisibn se
sostuvo porque la administracién de cuencas no renovables
"impone una modificaci6n del concepto tradicional del suminis-
tro de apropiacién bajo la doctrina de la apropiaci6n” (Ma- -
thers vs Texaco Incorporated, 1.966). Al argumento de los que
protestaban porque se habfa impedido sus derechos, el tribunal
contest6 que unos mayores costes de extraccibn y menores
rendimientos eran “los resultados inevitables del uso bene-
ficioso que ha hecho el pGblico de estas aguas". Otras
férmulas de agotamiento fueron planteadas por Colorado para
el &rea de las Llanuras Altas del Norte para restringir la
entrada a la cuenca, y é&stas han sido sostenidas por el
tribunal (Fundingsland vs Colorado Groundwater Comission,
1.970).
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Una vez que se permite la extraccién a gran escala
descenderdn los niveles de presibn estdtica. ¢Tiene derecho
un apropiador antiguo a seguir teniendo el nivel de presitn
existente en el momento de realizarse la apropiacién?.
Inicialmente los tribunales contestaban afirmativamente a
pesar de que un apropiador nunca tendrfa derecho a un nivel
fijo de caudal (Curren Creek Irrigation Company vs Andrews,
1.959). A la vista del argumento de que esta decisién judicial
era ineficaz, ya que restringfa la entrada a una cuenca, los
tribunales comenzaron a modificarla (Wayman vs Murray City,
1.969).

Lo que constituye un nivel razonable de extraccién
es una cuestibén a la que los tribunales no han respondido y
se han contentado con delegar la decisi6n en las agencias
administrativas. El resultado ha sido que las decisiones al
respecto se hacen sobre una base ad hoc o protegidas por
restricciones aplicables a todos los extractores por igual,
en el intento de repartir ampliamente la velocidad de merma y
los costes de mantenimiento del nivel razonable. Cualquier
relacién entre el rendimiento 6ptimo y los niveles de extrac-
ci6én administrados es pura coincidencia, pero tal vez esto es
todo lo que cabe esperar, ya que las soluciones racionales
son a la vez diffciles de formular y costosas de poner en
préctica (GRANT, 1.983). Un anélisis econfmico del tema debe
comenzar con la premisa de que los costes de extracci6bn son
externalidades reciprocas impuestas por un extractor sobre
otro. Asf, estos costes deber ser repartidos entre los
extractores. El reparto racional s6lo es posible cuando se
asigna el volumen total del recurso entre los extractores.
Entonces hay unas posibles soluciones, como requerir que para
cada unidad marginal extrafida, los demds extractores repartan
entre si este coste en proporcién a la cuantfa de todas las
dem&s unidades que efectivamente hayan sido extrafdas
(FRIEDMAN, 1.971). Esta f6rmula parece capaz de promocionar
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la eficacia econ6mica, a la vez que protege las expectativas

de los extractores m&s antiguos. S6lo Oklahoma ha asignado la
totalidad de los suministros de las cuencas subterrdneas a
extractores (JENSEN, 1.979) y se ha mostrado poco interés en
los programas racionales de célculo de los precios de extrac-
ci6én, tal vez porque los costes derivados de reunir la
informacién exceden a los beneficios que se va a obtener.

4.4, E] Control Locél: Kansas, Nebraska y Texas

Dos de los principales Estados usuarios de las aguas
subterréneas para regadfo de la formacién Ogallala, sobre la
que estén situados, se han resistido a sumarse a la gestibn
estatal, optando por retener las reglas de "propiedad" de las
aguas subterréneas del Derecho ComGn conjuntamente con la
regulacién local. Kansas sigue la doctrina de la apropiacifn
previa; Nebraska aplica la doctrina de los derechos correla-
tivos y regula la extracci6n de aguas subterréneas mediante
sus Distritos de Recursos Naturales. El Acta de Gestién de
Aguas Subterréneas de 1.975, del Estado de Nebraska, concede
a los distritos la opcién de establecer unas &reas de control
(NEBRASKA REVISED STATUTES; 1.943). Estas d&reas
deben ser designadas por el Departamento Estatal de Recursos
Hidréulicos. Los criterios que se aplican son si el uso de
agua subterrénea ha causado o tiene probabilidades de causar,
problemas para abastecer las necesidades actuales, o si
existe el peligro de degradacién de calidad del agua. La
designacién es un paso diffcil de tomar en Nebraska y el
Director del Departamento antes mencionado se ha negado a
designar &reas de control en lugares donde el (Gnico efecto
que tiene la extracci6bn es una reducci6n razonable de la
presién artesiana (AIKEN, 1.980). Dentro de las d&reas
designadas, pueden imponerse restricciones a la distancia
entre pozos, a los horarios de rotacién de extraccién,
restricciones en el trasvase de asignaciones cuantitativas y
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moratorias para la perforaci6n de nuevos pozos. Una vez
establecida un é&rea, se requiere un permiso estatal para
perforar, que s6lo puede denegarse si el pozo violara una
condicién inherente al Acta de Distritos de Recursos Natura-
les. A diferencia de su vecino Colorado, Nebraska aGn no ha
optado por coordinar los derechos de superficie con 1los
subterr&neos (HOLLAND, 1.977). Una evaluaci6én preliminar del
Acta de 1.975 y de su aplicacién local concluye que 1¢ los
requisitos de distancia entre pozos no han reducido la velo-
cidad de extraccién pero sf han proporcionado alguna protec-
ci6n de cara al mantenimiento de la presi6n estdtica, de los
extractores existentes, y 2% las primeras y principales
regulaciones en la asignacién cuantitativa reducirdn las
extracciones hasta que estén por debajo de las pautas medias
prevalecientes de uso, porque la extracciébn se limitarfa al
1% de la capa de saturacién del acuffero (AIKEN AND SUPPALLA,
1.979).

Kansas autoriza la creacién de distritos locales
facultados para adoptar programas de gestién, previa la
aprobacién estatal (KANSAS STATUTES, 1.984). Se han creado
varios distritos en el Oeste de Kansas, y varfan los programas
y normas de conservacién. Los requisitos de distancia entre
pozos para proteger los derechos existentes estén muy exten-
didos, y algunos distritos han adoptado objetivos tendentes a
lograr un rendimiento de seguridad. Enel Distrito de Equus
Beds se lleva a cabo de la siguiente manera (PECK, 1.981):

"La polftica de rendimiento de seguridad se basa en
la afirmaci6n de que se mantendrd un equilibrio entre la
recarga y la extraccién en Equus Beds. Para alcanzar este
rendimiento de seguridad, se basa el criterio para aprobar o
rechazar solicitudes de permiso de perforaci6n en la férmula
de un radio de dos millas, que se aplica de la siguiente
manera: 1- Se traza un circulo con un radio de dos millas

anaria. Biblioteca Universitaria. Memoria Digital de Canarias, 2003

rersidad de Las Palmas de Gran C.

© Unive



- 115 -~

alrededor del pozo solicitado, pero dentro del circulo se
calcula el volumen de extracci6n anual de los pozos previa-
mente existentes; 2- Esta cantidad anual se suma a la cantidad
solicitada en el nuevo permiso de perforacién; 3- Si la
cantidad total proporcionada por los pozos establecidos y por
la nueva solicitud es inferior a 4.025 pies por acre se
rechaza la solicitud pues sélo se puede autorizar como m&ximo
una extraccién igual a 4.025 pies por acre."

"4.025 pies por acre se considera que es el volimen
medio de recarga dentro de un cfrculo de dos millas de radio.
Este volumen se calcula suponiendo que de una precipitaci6n
media anual de 30 pulgadas, s6lo el 20% constituye la recarga®

Otros distritos en el extremo Oeste de Kansas
permiten la extracci6bn a gran escala, bas&ndose en férmulas
de agotamiento que van desde c&lculos basados en la velocidad
histérica de agotamiento a férmulas similares de las aplicadas
en Colorado, que permite una tasa porcentual de agotamiento
durante un tiempo predeterminado, dentro de un radio de 2
millas (3,218 Km.) de un pozo.

Texas también regula su agua subterrénea a través de
distritos locales, pero al contrario que Kansas y Nebraska,
los distritos tejanos ponen mayor énfasis en la formacién
profesional y la conservacién técnica que en los controles de
extracci6n (WATER-RELATED TECHNOLOGIES, 1.983). Los tribunales
tejanos han sostenido repetidamente que el agua subterrénea

es propiedad del propietario suprayacente. Los tribunales se
" han negado a frenar el despilfarro aunque han insinuado que
la extraccibn negligente sf puede estar sujeta a acci6n
-legal. Hasta la fecha, esta limitaci6n s6lo se aplica a las
extracciones que provoquen hundimientos y no a las extrac-
ciones masivas en general. Desde 1.950 se han creado tres
distritos, sobre la formaci6n del Acuifero de Ogallala, que

arias, 2003

ersitaria. Memoria Digital de Can:

naria. Biblioteca Unive

© Universidad de Las Palmas de Gran Cal



- 116 -

han realizado programas de investigacién y han experimentado
con programas de recarga del Lago Playa. En un intento de
frenar el uso excesivo de las aguas subterrdneas, estos
distritos tienen en la actualidad programas educacionales
destinados a inducir a los agricultores a usar métodos de
cultivo y riego mis eficaces. Por ejemplo, el siguiente
programa ha sido puesto en marcha por el Distrito 1 de
Conservaci6n de Aguas Subterré&neas de High Plains (K. CARVER,
manuscrito sin publicar, 1.984):

"El riego por aspersién alta es muy popular en Texas
ya que tiene muchas ventajas respecto al riego a manta. No
obstante, los primeros sistemas de riego por aspersién alta
producfan una elevada pérdida por evaporacién debido a los
vientos del Oeste de Texas. El Dr. Bill LYLE, del Servicio de
Extensi6n Agraria de Texas, empez6 a trabajar en la elimina-
cibn del problema; Desarrollé el Sistema de Aplicacién Precisa
de Baja Energfa (LEPA: LOW ENERGY PRECISION APPLICATION),
mediante el cual se aplica el agua a nivel del suelo a través
de goteros. El sistema se emplea conjuntamente con pocetas
para mantener el agua en el lugar correcto de aplicacién. La
parcela se cultiva en circulo para que cada gota de agua esté
siempre dentro de un surco. La eficacia del sistema es del 95
- 98%, en vez del 60% del sistema usual de riego por aspersién
alta. Las pocetas forman una parte muy importante del método
LEPA, dado que aguantan el alto volumen de gotas hasta que
han tenido tiempo de penetrar en el suelo. Los Distritos han
ayudado a promocionar el uso de este sistema mediante publi-
caciones, visitas a los campos de cultivo y reuniones de
intercambio de informacién.®

5. UNA VISION FUTURA: GEL CONTROL FEDERAL DEL USO DE LAS
AGUAS SUBTERRANEAS?

El presente trabajo se ha concentrado exclusivamente
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en la gestién estatal de las aguas subterréneas. Histérica-
mente, este es el enfoque correcto. El gobierno federal raras
veces ha ejercido su poder para asignar directamente las
aguas subterréneas, aunque posee de hecho el poder consti-
tucional para hacerlo. En vez de esto, el interés federal se
ha limitado a la regulacién de determinados usos de las aguas
navegables y a la reafirmaci6én de los derechos de propiedad
en el Oeste para aquellos que realizan actividades relacio-
nadas con el agua (United States vs Nuevo Méjico, 1.978).

El poder federal proviene del Poder del Comercio y
estuvo limitado inicialmente, a la protecciébn de la navega-
cién. En la actualidad el Poder del Comercio federal se
extiende al desarrollo de proyectos fluviales de caréacter
multiobjetivo y a 1a proteccién ambiental, pero este poder se
ha ejercido principalmente en relacién con las aguas super-
ficiales. Los derechos de propiedad reservados al gobierno
federal han sido reconocidos exp;esamente para las aguas
subterréneas conectadas a aguas §uperficiales (Cappaert vs
United States, 1.976) y pueden ser reclamados tanto por las
Agencias ﬁe gesti6n de las tierras como por las tribus indias
(GRIFFITH, 1.980). Por lo general, cualquier control que se
haya ejercido sobre las aguas subterréneas lo ha sido de
forma indirecta. La amenaza federal de retener la financiacién
del Proyecto de Arizona Central con el fin de obligar a
Arizona a ir eliminando por fases su agricultura de regadfo,
es el ejemplo mds dramdtico de este poder indirecto. Durante
la Administraci6n de Carter, hubo rumores de que el gobierno
central estaba interesado en la conservacibén de las aguas
subterréneas pero los esfuerzos para la confecci6bn de una
politica nacional de aguas se abandonaron cuando el Presidente
Carter no reconocié que el Oeste del pafs era distinto al
Sur.

En 1.982 el Tribunal Supremo dicté una sentencia que
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viene a afirmar un nuevo interés federal en la gestibén de
las aguas subterréneas y proporciona una base tebrica para el
ejercicio de este interés e, ir6nicamente, puede proporcionar
una base de partida para nuevos retos de cara a los programas
estatales de conservaci6n (Sporhase vs Nebraska, 1.982).
Sporhase sostiene que la cléusula de comercio negativo es
aplicable a la ley estatal de aguas subterréneas porque el
agua subterrénea es un artfculo de consumo del comercio
interestatal. Sporhase revocd la decisidén fallada en un caso
a finales del siglo XIX por la que los embargos de los
recursos estatales eran inmunes a la cléusula de comercio
negativo dado que el Estado era propietario en usufructo de
los recursos. En la decisién hay poco de nuevo en cuanto a la
ley constitucional con excepcién de su aplicacién a un campo
que por tradicién, aunque errdneamente, se crefa inmune a la
intervenci6n judicial. El argumento de inmunidad es simple-
mente una afirmacién del poder policial de un estado, y en un
sistema federal el poder policial estatal est& siempre sujeto
a los intereses federales de mayor peso. La teorfa de inmuni-
dad fue tan debilitada por Sporhase que su decisién s6lo
sorprendi6 a los pocos abogados del Oeste, especialistas en
derecho hidréulico, quienes confundieron francas afirmaciones
del exclusivo control estatal con la jurisprudencia consti-
tucional moderna en relaci6bn a la cléusula de comercio
(WILLIAMS, 1.984).

La pregunta actual es ¢qué significado tiene la
decisi6n de Sporhase en cuanto a la gesti6n estatal de las
aguas subterré&neas? Todos los esfuerzos estatales para
restringir el acceso tendrén que ser evaluados segGn los
estdndares constitucionales federales ( DORMANT  COMMERCE -
CLAUSE AND THE CONSTITUCIONALITY OF INTRASTATE GROUNDWATER
MANAGEMENT PROGRAMS, 1.983). La opini6n mayoritaria del Juez
Stevens  hizo hincapié en la fuerza de los tradicionales
intereses estatales en la gesti6én de aguas y sugiri6é una
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inmunidad "conservacionista" de la cléusula de comercio
negativo. Esta excepci6bn fue invocada sin éxito por Nuevo
M&jico en su intento de aplicar su estatuto de embargo a la
Ciudad de E1 Paso (Texas) que pretendfa perforar pozos en
Nuevo M&jico. Un tribunal de distrito sostuvo que el estatuto
de Nuevo Méjico tenfa derecho a conservar el agua para
beneficio de sus propios residentes (City of El Paso vs
Reynolds I, 1.983). Nuevo M&jico alegb que para el afio 2.020,
el Estado tendria un déficit de 626.000 pies por acre, pero
el tribunal de distrito se atuvo estrictamente a la decisibn
de Sporhase y limité la excepcibn de "primero yo" del Juez
Stevens a una escasez inminente que pondrfa en peligro la
salud p@blica. Dicho de otra manera, el agua es un bien
econbdmico que debe repartirse entre aquellos que lo reclamen
sin distincién de localizacibébn geogréfica. En resumen, es muy
improbable que tenga éxito una defensa conservacionista, si
el estatuto discrimina expresamente el comercio interestatal.
Nuevo Mé&jico se vib6 dificultado para emplear su argumento
conservacionista, dado que no estaba "exento de pecado": el
tribunal no estaba convencido de que el embargo cumplirfa con
el objetivo esgrimido de la conservacién ya que ese Estado no
tenfa establecidas unas medidas adecuadas de conservacién
estatales. Posteriormente, Nuevo M&jico promulgé un estatuto
que permite la exportacién interestatal de agua, sujeta a
ciertas restricciones de conservacién y bienestar pGblico,
pero se ha sostenido que este estatuto viola la cldusula de
comercio negativo ya que no establece idénticas restricciones
a las solicitudes de licencia dentro del territorio estatal y
por tanto la normativa no es equitativa (City of El Paso vs
Reynolds 11, 1.984).

El efecto inmediato de la decisién de Sporhase es el
de obligar a los Estados a desarrollar unos programas més
sofisticados de gesti6bn y conservacibén. Ahora los Estados
deber&n asumir una mayor - responsabilidad a la hora de
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justificarse ante la evidencia de una intromisién en el
comercio interestatal. Por ejemplo, Nuevo M&jico ha empezado
a plantear unas cuestiones diffciles de contestar respecto al
valor de los diversos usos a que se someten sus aguas y a
debatir sobre un papel estatal mds activo en la asighacién de
los recursos hidréulicos (DUMARS, 1.984). Es poco probable
que los tribunales federales se conviertan en “"super duefios

de las aguas" y al final el efecto neto de la decisién de

Sporhase deber& ser positivo. Cuanto més amplia y de mayor
rigor cientifico sea la normativa sobre conservacién, mayor
es la probabilidad de clasificar como incidentales los gravé-
menes que recaen sobre el comercio interestatal. Es improbable
que los tribunales investiguen en profundidad los programas
de gestién que promuevan unos objetivos cuyo alcance vaya més
allé de la conservacién del agua, alin en el caso de que éstos
programas ejerzan un efecto teoricamente distorsionante sobre
la asignacién interestatal de aguas subterréneas.
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LOS INTERCAMBIOS A TRAVES DEL MERCADO: RESOLVIENDO LOS CONFLICTOS. UN

RETO PARA LA POLITICA PUBLICA.

¢Qué caracteriza a los intercambios a través del mercado?:

Las presiones politicas y econdmicas para que los derechos
sobre el agua se intercambien a través del mercado, estén aumentando
por todo el Oeste y suponen un gran desafio para los politicos. Durante
los Gltimos cinco afios casi todas las asambleas legislativas de los
estados del Oeste han tenido que tratar cuestiones que afectan a ios
mercados de agua. Parlamentarios, gobernadores y directores de orgaﬁi§
mos pablicos han luchado con cuestiones tales como las siguientes:;Como
pueden ser mitigados los impactos, sobre terceros y sobre la comunidad,
producidos por la venta de agua a través del mercado? (Qué criterios vy
procedimientos de aprobacidn se deben establecer para gobernar la venta
de agua? ;Deberian beneficiarse los individuos de la venta de agua?
Este articulo sefiala brevemente las caracteristicas de los mercados en
relacibn con btros procedimientos sociales de adquisicidn de agua, las
condiciones bajo las que se desarrollan los mercados, los problemas que
acompafian a los intercambios via mercado y las medidas que varios

estados han tomado para solucionar estos problemas.

El agua ha sido reasignada a través de muchos mecanismos

diferentes. Estos incluyen:

a) El litigio, cuestionando los usos existentes del agua, como el--..

planteado por los Americanos Nativos para que se les reconociesen

sus exigencias.
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Los intercambios acordados administrativamente en los que el agua es
vendida a un precio tal que el vendedor no obtenga beneficio de la
transaccion. Las ventas a corto plazo realizadas durante la sequfa

de California en los afios setenta se encuentran bajo esta categorfa.

Pérdida o abandono del derecho sobre el agua. La mayorfa de los
estados permiten que el derecho sobre el agua sea reasignado después
de un perfodo de tiempo determinado (normalmente cinco afios) de no

uso continuado (Weatherford y Schupe).

Dominio eminente. En muchos estados, los organismos gubernamentales
estdn autorizados a confiscar y adquirir la propiedad de los dere
chos existentes sobre el agua para determinados objetivos de carac

ter pGblico (Weatherford y Schupe).

Reglas de interés pfblico. Algunos precedentes se encuentran en

en California y otros estados que han limjtado los derechos existen
tes sobre el agua para proteger el caudal existente, la calidad del
agua u otros aspectos piGblicamente valorados y relacionados con el

agua (Wilkinson, Thorson).

Redisefio de los Proyectos Hidrdulicos. Algunos proyectos hidréulicos,
inicialmente pensados para proporcionar agua a determinadas activi--
dades, a menudo cambian de orientacién durante el perfodo que
transcurre entre la autorizaci6n del proyecto y su finalizacién.
Por ejemplo,‘tanto el Proyecto de Arizona Central como el Proyecto
de Trasvase Dakota del Norte Garrison han pasado de ser proyectos
cuyo objetivo exclusivo era la agricultura a ser multiobjetivo
(Weatherford y Schupe).

Acuerdo legislativo sobre disputas de agua. La Ley de Acuerdo sobre
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Derechos de Agua del Sur de Arizona constituye uno de los diferen
tes ejemplos mediante los que los legisladores estatales y el

Congreso han resuelto los conflictos sobre_}a asignacidén del agua.

Venta de agua a través del mercado. Los mercados de agué presentan
algunas caracteristicas que los diferencian de otros procedimientos
de adquisicién de agua y de suelo.

Se reconoce que el valor del agua es diferente del valor del suelo
y de las mejoras introducidas en éste. El agua se compra y se vende
por-si misma, no como algo accesorio que acompafia al suelo.

La participécién en los mercados, de compradores y vendedores es
voluntaria y en su propio interés. Todos los que participan en una
transaccibn creen que tienen algo que ganar.

El precio y los demés términos del intercambio son negociables y no

est&n limitados por un planteamiento de “no beneficio" o-*"al coste'.

Tanto el sector privado como el pablico participan en los mercados

de agua de los estados del Oeste, por lo que la existencia de merca-
dos no implica la "privatizacién“ del agua. Los compradores pueden
ser bien entidades p@blicas, como las ciudades y los. organismos

pGblicos o bien individuos privados y empresas.

El intercambio, a través del mercado, de los derechos de agua se

produce en el Oeste siempre que se cumplen dos condiciones:

1) El rendimiento econémico del comprador debe ser bastante grande
(0 al menos considerado lo suficientemente grande como) para
compensar los costes de la transaccién. Tales costes inclu}en
tanto el precio que induce al vendedor a vender su derecho sobre

el agua, como los costes de transporte y tratamiento del agua
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para que pueda ser usada por el comprador, la clasificacidn de

las cuestiones legales sobre el intercambio, el cumplimiento de

las leyes estatales.

2) El intercambio a través del mercado debe ser un método legalmente

permitido, econbmicamente atractivo y politicamente aceptable de

obtenér agua comparado con otras alternativas disponibles, tales-

como conectar a la red de agua, negociar la compra con un proyec
to hidréulico de carécter plblico o pleitear para cambiar la

asignacibn existente.

Histéricamente, el abastecimiento de agua para 1los nuevos
usuarios ha sido proporcionado, en el Oeste, mediante la apropiacibén de
derechos de agua sobre los que no existia propiedad previa y mediante
la construcciébn de.embalses para recoger, almacenar y finalmente trans
portarla hasta zonas en las que las disponibilidades de agua eran esca
sas. Los costes de tales proyectos fueron subsidiados por el gobierno
federal hasta el punto en el que los beneficiarios directos de los
mismos, construidos en los afios 50 y 60, s6lo aportaban el 30 por ciento

del total.

Durante esa época apenas habfa incentivos para comprar derechos
de agua a los usuarios existentes ya que la apropiacién de agua no
asignada y la construccién de embalses subsidiados proporcionaban un
atractivo superior al del mercado. Pero en los afios 70 y 80 el agua
supérficial pasd en su totalidad a tener propietarios en muchas zonas y
algunos estados establecieron limites sobre las nuevas extracciones de
agua subterrénea, de manera que la apropiacidn de agua dej6é6 de ser algo

barato y sencillo.
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Por otro lado, los costes locales de los proyectos hidréﬁlicos
crecieron, dado que los mejores emplazamientos ya se habian ocupado,
las consideraciones ambientales provocaron litiqios y retrasos en los
proyectos y costosos estudios de impacto, pero ademds, el gobierno
federal disminuy6 los subsidios. Estos cambios, combinados con un cambio
gradual en la economia del Oeste desde la agricultura y la mineria
hacia el crecimiento urbano, la industria y el turismo, generaron una
presibn creciente para el intercambio, a través del mercado, de los

derechos del agua.

En algunas 2onas, los mercados estén bien desarrollados y tienen
lugar muchas transacciones cada afio, intermediarios profesionales de
agua facilitan las transacciones y el acceso a la informacién sobre los
precios crecientes y la disponibilidad de derechos de agua. En la
mayoria de las zonas, sin embargo, las transacciones ocurren esporadi
camente, es diffcil obtener informacién sobre la actividad de los merca
dos y la venta de agua constituye s6lo una pequefia proporcibn de las
actividades empresariales, de los abogados y de los intermediarios que
facilitan la venta de agua. La venta de derechos de agua a través del
mercado en diferentes sitios del Oeste ha sido descrita por Brown etal.,
Howe, Saliba etal. y Wahl. Los lectores interesados en esta cuestibn

pueden dirigirse a estas fuentes y a otras citadas en las referencias.

Aunque las transacciones a través del mercade han tenido lugar
en todos los estados del Oeste, se reconoce que los mercados tienen
ventajas y desventajas por lo que se limitan y controlan las transaccio
nes. Como ventajas se puede sefialar que los mercados incentivan el que

los compradores y vendedores negocien en su propio interés y el que se

ia. Memoria Digital de Canarias, 2003

]
2
g
=1
®
g
2
s

© Universidad de Las Palmas de Gran Canaria.




- 138 -

haga un uso mas provechoso del agua. Sin embargo, una desventaja consis
te en que los mercados proporcionan un escaso incentivo para que compra
dores y vendedores consideren los impactos que las transacciones produ
cen sobre terceros. La raiz del problema se encuentra en que los merca
dos funcionen bien por lo que respecta a los intereses de compradores y
vendedores pero no proporcionen mecanismos que incorporen los efectos

sobre terceros ni los intereses pblicos.

Los mercados, casi por definici6n comportan una toma de decisio
nes, por parte de compradores y vendedores, que es descentralizada e
indivi%ualista, 'por lo que muchas politicas estatales disefladas para
dirigin los mercados, buscan el equilibrio entre los procesos individua
listas iy la toma en consideraci6n de los valores sociales y de 1la
comunidad. En los siguientes pérrafos describimos algunos problemas
asociados conrlas transacciones via mercado, asi como 1ésimedicas-que

diferentes estados han puesto en practica para solucionarlos.
Impactos Negativos sobre el Area de Origen

Las transacciones pueden afectar negativamente a los negocios,
al gobierno local o municipal y a la calidad de vida de la comunidad en
el &rea de origen que vende el agua. La venta de agua a menudo genera
un descenso en la superficie de riego y una disminucién en otras
actividades econfmicas a las que sigue una caida en la recaudacibén del
impuesto sobre la propiedad; Ademds, la venta permanente de agua puede
hacer que el &rea de origen pierda la opcién de desarrollar otras

enel futuro. Si en algdn momento futuro la expansidén de la agricultura
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de regadio, la mineria o el desarrollo residencial vuelven a ser
econdmicamente atractivos, puede que no exista agua disponible para

aprovechar esas oportunidades.

Aunque hasta el momento las investigaciones han indicado que los

impactos directos e indirectos de la venta de agua sobre el é&rea de

origen son generalmente pequefios, desde la perspectiva de la economia

del estado, muchos estados han tomado medidas para corregir este proble

ma, habiéndose planteado diferentes soluciones:

a) Pagos a organismos gubernamentales en el &rea de origen
‘ La ley BurnsePorter,défcalifornia de 1.959 asegura una compensa
ci6n al norte de California por el agua vendida al sur del estado

mediante el Proyecto'de Agua Estatal. Las compensaciones incluyen

_financiacién para el control de inundaciones, para proyectos de

&reas recreativas y de pesca, y préstamos para pequefios proyectos )

- relacionados con el agua (MacDonnell et al.). La ley de Arizona
' HB 2264, aprobada en 1.986, permite, en lugar de impuestos sobre la
propiedad, pagos al &rea de origen por parte de las ciudades que

componen derechos de agua (Arizona Revised Statutes, 1.986 a).

La Ley de Colorado exige que los distritos que venden agua deben
proteger a los usuarios actuales y futuros de la misma en el érea
de origen, y no deben aumentar los costes de mantenerla. Esto ha
conducido en la préctica a construir embalses que faciliten el
almacenamiento de agua (MacDonnell, et al.). Como una parte de las
negociaciones que afectan al Proyecto Windy Gap se decidi6 destinar
diez millones de db6lares para que el &rea de origen construyera

obras hidraulicas (Sayre). Por su parte, la legislaciébn de Nueva
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Yofk exige que las ciudades que compren suelo rdstico para exiraer
el agua adyacente, deben pagar tanto al propietario del terreno que
vendié como a cualquiera de los propietarios cuya propiedad se vea
afectada, directa o indirectamente, por una disminucién en su valor,

debido a la adquisicién de suelo por parte de la ciudad y 2 los

cambios en el caudal del rfo (Sax). Debemos precisar que la legi§~

lacién que exige compensationes no consiste en un método efectivo
de solucionar los problemas de las &reas de origen, si no se dispone
de financiacién para aplicar la legislacién y si no se ha estable
cido un procedimiento adecuado para determinar la cuantfa de la

compensacién.

Reservar agua para usarla en el &rea de origen

Las leyes estatales de California, Nuevo México, Texas y’0klahoma

~exigen que una parte del agua existente en cada’ cuenca ‘se reserve-

pafa‘el uso dentro de ella, aunque los criterios para determinar
esa parte no estén bien definidos. Inicialmente, las leyes de
California intentaron conceder al &rea de origen la capacidad de
recuperar sus derechos sobre el agua para distinguirlo; de los
derechos estatales que podian venderse, pero esta medida no tuvo
mucha aceptacién. Aquéllos que eran vendedores de agua desde hacia
tiempo, en &reas que dependian de la compra de agua, rechazaron la
recuperacién de los derechos por el &rea de origen, y las condicio
nes bajo las que se permitfa la recuperacion nunca se especificaron

claramente (MacDonnell, et al.).

Restricciones legales a la venta de agua fuera de la cuenca
Muchos estados exigen unos sofisticados procedimientos para

aprobar la venta de agua. La Asamblea Llegislativa de Idaho esté
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considerando la posibilidad de aprobar una ley que exigiria, a las
personas que deseen llevar agua de una cuenca a otra, demostrar que

el trasvase es la alternativa menos costosa de obtener el agua.

 Nebraska, Kansas y Texas exigen un ané&lisis coste-beneficio de los

impactos de los trasvases para decidir si estos serdn aprobados. En

1.985, Montana aprobd una -legislaciébn que prohibfa el trasvase de

agua a cualquier organismo que no fuera el Departamento de Recursos
Naturales y Conservacidn. En consecuencia, las organizaciones que
deseen importar agua de otra cuenca, deben negociar con el estado y
pueden adquirir hasta 50.000 pies por acre durante un periodo de 50

afios (MacDonnell, et al.).

Negociacibn unitaria de la venta

En algunos casos, los propietarios de derechos individuales de
agua se han organizado y han negociado unitariamente con los compra
dores. En la cuenca del rio Sevier, en Utah, los propietarios de
agua formaron una empresa, y contrataron asesoramiento legal Yy
técnico para negociar la venta de derechos de agua a la compaiifa
eléctrica regional, que habfa declarado su intenci6n de adquirir
45.000 pies por acre. Todos los miembros del grupo vendedor tuvieron
la misma oportunidad para vender una parte de sus derechos, todos
recibieron el mismo precio y ademds se tuvieron en cuenta una serie
de intereses que no habrfan salido a la luz si las negociaciones se
hubieran realizado entre los propietarios individualmente y 1la
compafifa eléctrica (Saliba et al.). Por su parte, las comunidades,
en la cuenca del rio Colorado en la parte oeste, también fueron
colectivamente representados en las negociaciones sobre el Windy

Gap.
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Reventa y opcibn de compra de derechos

La reventa de derechos de agua a los ususarios en el area de
origen es una préctica comin en el Oeste, donde las ciudades compran
derechos de agua para cubrir sus necesidade; en los afios secos y
anticipdndose al crecimiento futuro. Las ciudades a menudo compran
més agua de la que pueden usar en un afio normal y después revenden
el agua sobrante a los agricultores (Saliba et al.). Este tipo de
acuerdos proporciona a las ciudades el control sobre la oferta de
agua pero mantiene el uso del agua en el &rea de origen. Por su
parte, la opcibn de compra de derechos a usar el agua bajo determi
nadas circunstancias como una sequfa, también mantiene, prioritaria

mente, el uso del agua en el &rea de origen.

Un ejemplo lo constituye una ciudad de Utah que paga al propie

_de un derecho de agua 25.000 délares_por_la opcibén de_comprar su

derecho durante los afios secos mediante un<§ago de 1.000 dblares en
efectivo mds 300 Tns. de heno. El derecho ha sido ejercido en tres
afios secos durante los primeros 25 afios del acuerdo y en esos afos
el agricultor obtenfa heno para su ganado, algo de efectivo y pasto
seco (Clyde). Estos acuerdos proporcionan a los compradores una
seguridad en el suministro de agua aunque ésta no estd siempre
fuera del &rea de origen. Incluso si el comprador intentase siempre
tener el agua fuera del 4rea de origen, la reventa a los residentes
del &rea durante varios afios proporciona a la economfa local cierto

tiempo de ajuste para adaptarse a las nuevas condiciones econémicas.

Informaci6n pdblica sobre las propuestas de trasvase
Una de las cuestiones sefialadas por numerosos - funcionarios

pablicos en Arizona es la inexistencia de canales de informacidn
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que notifiquen las propuestas, o incluso la aceptacidn de los trasvases
de agua. Algunos estados exigen algln tipo de informaci6n piblica y a
menudo una audiencia ptblica antes de aprobar el trasvase. Parece que
la ley de Arizona concede cierto papel, a los distritos de riego y a
lés asociaciones de usuarios de agua, a la hora de aprobar los trasvases
solicitados pero el autor no estd enterado de ningln caso en Arizona

(MacDonnell, Arizona Revised Statutes).

Impactos Negativos sobre otros Usos del Agua

‘Los trasvases de agua superficial pueden afectar a la reinfiltra
ci6n, a la disponibilidad de agua rfo abajo y también a los valores
recreativos y ambientales. Casi todos los estados protegen de algln

modo los derechos sobre la reinfiltracién. Por ejemplo, Colorado, Nevada

Nuevo México y Utah los protegen limitando la cantidad de agua que_

puede ser trasvasada a los usos antiguos (Driver,-1.986 h). El impacto
gque la extracci6én de agua subterrénea puede tener sobre el caudal de
agua superficial no siempre se reconoce en las leyes existentes. En la
Ley de Arizona, por ejemplo, las aguas superficiales y subterréneas son
"cdnsideradas, generalmente, como sistemas hidrolégicos sepafados y no
existe un procedimiento claro para tener en cuenta los impactos que la
extracciébn de agua subterrénea ejerce sobre el agua superficial. En
Colorado, por otro lado, la mayor parte del agua subterrénea estatal ha
sido clasificada como tributaria del agua superficial por lo que
aquéllos que proponen el trasvase de -agua subterrénea deben
demostrar, bien que el trasvase no afectard

negativamente al caudal de superficie o bien presentar un plan
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que aumente este caudal de manera que compense los impactos de la
extraccién de agua subterrédnea. Las leyes de California, finalmente,
permiten un periodo de impugnaciones antes de que el trasvase se
apruebe, con el propésito de que cualquier afectado pueda reclamar

(Driver, 1.986 a)

Los valores recreativos y ambientales estén empezando a ser

reconocidos por las leyes estatales de agua, y en Colorado, Nebraska,
Montana e Idaho los organismos estatales estén autorizados a comprar
derechos de agua para mantener el caudal, aunque esta potestad no se ha
ejercitado ampliamente (Driver, 1.986 a, Howe). S6lo algunos estados
del Oeste (Arizona, Dakota del Sur y Washington) autorizan a los
particulares a poseer derechos de agua con el objetivo de mantener los

valores recreativos, estéticos y la conservacién de la vida salvaje

(Driver, 1.986 a). El principal fecurso al que pueden acudir, en la

mayoria de los estados, los grupos ecologistas u otras organizaciones
interesadas en los impactos de este tipo producidos por los trasvases,

consiste en los litigios, unos procesos lentos y costosos.
Impactos de los Trasvases sobre la Calidad del Agua

Existe cierta jurisprudencia, basada en la doctrina de 1la
confianza piblica, para limitar el trasvase de agua si éste va a afectar
a la calidad de la misma (Wilkinson). No obstanté, el interés piblico
relacionado con el trasvase de agua no se ha definido de una manera
precisa en casi ninguno de los esiados, por lo que es diffcil utilizar

este criterio para evitar los trasvases. En los casos en los que se han
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suscitado cuestiones en torno a la calidad del agua, el peso legal de
demostrar la pérdida en la calidad del agua y los consiguientes perjui
cios sobre los usuarios o sobre el interés piblico, recay6 normalmente

sobre los usuarios afectados o los grupos ecologistas.

La Ley de Calidad Ambiental de Arizona de 1.986 afectard a los

incipientes mercados de aguas depuradas. El trasvase de aguas municipa -

les depuradas para apoyar los proyectos de recarga de los acuiferos
subterréneos, podria convertirse en una parte importante Qe los mercados
de agua de Arizona, puesto que esta ley clasifica los derechos sobre el
agua con la que se recarga los acuiferos (Arizona Revised Statutes,
1.986 a). Sin embargo, la citada Ley de Calidad Ambiental estipula que
las actividades de recarga no deben . degradar la Calidad del acuifero,
lo que significa que el agua municipal debe ser redepurada hasta
aléanzar un'nivel similar al del acuffero antes de la recarga (Arizona

Revised Statutes, Ambrose and Lynn).

Los costes de la redepuracion previa a la recarga serén muy
elevados, para aquéllos proyectos situados sobre acuiferos de agua
potable, por lo que la disposici6n a pagar por esta agua serd lbégica
mente menor de la que se pagaria por el agua simplemente depurada. La
ley obliga a los compradores potenciales a considerar el impacto sobre
la calidad del agua a la hora de firmar acuerdos que contemplen el

trasvase de agua depurada para recarga.
Conclusién final: No hay soluciones sin.costes

Como muestran los anteriores ejemplos, existen diferentes
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enfoqﬁes para eliminar los impactos indeseables producidos por los
intercambios a través del mercado. Sin embargo, cada solucién tiene
diferentes costes. Las negociaciones colectivas por parte de los
vendedores en un &rea de origen requieren tiempo y esfuerzo para

coordinar las diferentes posturas y alcanzar un consenso a la hora de

tratar con los compradores. Los perfodos de informacién plblica, previos

a la aprobacién de los trésvaées, y el mantenimiento de la prioridad en
el uso en la cuenca de origen, crean incertidumbre a los compradores de
agua que necesitan un suministro asegurado. Los detallados procedimien
tos de aprobacibn y de restriccibn a los trasvases, que buscan la

proteccién de terceros, convierten en m&s diffciles y caros dichos

trasvases.

Como resultado de todo ello, trasvases que podrian ser beneficio
sos econbmicamente no se llevan a cabo. Los !complejos procesos de
aprobacién requieren, por su parte, personal y tiempo para estudiar las
solicitudes y tramitar las quejas y recursos relativos a ios trasvases,
asf como para aplicar las medidas aprobadas. ﬁor otro lado, el desarro
llo de la actividad libre del mercado puede imponer costes elevados
sobre terceros, las comunidades en la cuenca de origen y el medio
ambiente, por lo que ningln estado se muestra dispuesto a dejar comple

tamente los trasvases de agua en manos del mercado.

La polftica plblica referente a los hercados de agua se convierte
en un asunto de conflictos. La prohibicién total de- los mercados de
agua estancaria el desarrollo eéonémico y sacrificaria los importantes
beneficios econbmicos asociados a flos trasvases. Una politica de

absoluto laissez-faire sobre trasvases es poco realista (como minimo
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los derechos de agua deben ser reconocidos legalmente y garantizados
por alglin sistema judicial u organismo estatal) y polfiticamente inacep
table en zonas donde los agricultores, los turistas y los grupos ecolo

gistas estdn afectados por los impactos de los trasvases.

La conclusién final se traduce en que alquien se va a beneficiar

de los trasvases y alguien serd perjudicado por los costes derivados de

éstos o pagard los costes de la politica que gobierna los trasvases.
Las politicas estatales pueden afectar a la distribucibén de estos costes
y beneficios. El reto consiste en aprovechar las oportunidades que
ofrece el mercado, identificar sus impactos inaceptables y desarrollar
procedimientos de aprobacién y denegacién de los trasvases que mitiguen

aquellos impactos de la manera menos costosa y més justa posible.
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INFORME DEL GRUPO DE REVISION SOBRE
LA GESTION DE LOS RECURSOS HIDRICOS
EN ISRAEL

SOMETIDO AL COMISARIO DE AGUAS
GOBIERNO DE ISRAEL

NUEVA YORK, 8 Julio 1.983

El Ministro de Agricultura del Estado de Israel,
pidi6 el dfa 2 de Mayo de 1.983, al Grupo de Revisiébn que
estudiara el material que se le sometiera, que llevara a
cabo informes orales, y que propusiera conclusiones y reco-
mendaciones en torno a una serie de cuestiones sobre el
desarrollo y gesti6én de los recursos hidricos. Los términos
generales de referencia fueron los siguientes:

1.- Revisi6n de los planes para el desarrollo y la
conservacién.

2.- Hacer recomendaciones sobre polftica futura de

desarrollo y gestibn.

3.- Recomendar la politica propuesta sobre 1la
extraccibn de aguas subterranéas y revisar las consecuencias
sobre el volumen de las futuras extracciones.

4.- Evaluar las oportunidades para la desmlnerali-
zacién.

5.- Recomendar esté&ndares para la gesti6n de segu-
ridad y calidad sostenible del agua.

6.- Recomendar medidas de gesti6n y la instalacién
de equipos para evitar y reducir la degradaci6n de la cali-
dad de las aguas subterréneas y superficiales.

7.- Recomendar precaucién en el uso a gran escala
de aguas residuales depuradas para el riego, ¥ esténdares
pertinentes si se considerasen geseables.
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El Grupo de Revisién fue convocado en el Hotel
Vista Internacional de Nueva York del 4 al 8 de Julio,
1.983. Ademds de los miembros del Grupo, cuyos nombres
aparecen al final del documento, participaron ocho repre-
sentantes del Estado de Israel en las discusiones y encuen-
tros; adjunténdose una lista de éstos y de sus cargos.
Durante los cinco dfas, se detallaron los intercambios
sobre todos los puntos pertinentes a los complejos problemas
del suministro de agua en el Estado de Israel.

Ademds de las preguntas orales, discusiones y
respuestas, a los miembros se les habfa provisto, previa-
mente, de un notable volumen de datos histéricos y de pros-
peccién y de programas a ser considerados. Este trabéjo
recoge con gran detalle muchos de los aspectos e interro-
gantes de las cuestiones sometidas a discusién y evaluacién.

RESULTADOS Y RECOMENDACIONES

1.- CANTIDAD DE AGUA: SU ADECUACION Y TENDENCIAS

Los documentos presentados al Grupo indican que
los responsables del agua en Israel conocen los problemas
del agua a nivel nacional. Estos problemas se pueden resumir
de la siguiente manera:

1.- La existencia de un desequilibrio a -largo
plazo entre la cantidad de agua disponible que los sistemas
de agua pueden proveer y la cantidad de agua que se estd
utilizando. El resultado de esto ha sido la sobreexplotacibn

del agua almacenada, especialmente en el Acuifero Costero. _

Una parte de esta sobreexplotaci6n (el volumen localizado
 muy por encima del nivel del mar) fue utilizada justificada-
mente para ganar tiempo para la rjesolucién del problema. La
otra parte (debajo del nivel “del mar), representa el
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‘problema de la disminucién permanente de los suministros
futuros de agua dulce de este importante acuffero.

2.- El agua que podrfa estar disponible para usarse
en el futuro, tiende a disminuir, en ausencia de una gestién
adecuada. Excluyendo las pérdidas debidas a la sobreéxplo-
tacién (que aln no han sido constatadas en cantidades signi-
ficativas, pero que son ciertas en todos los aspectos,
excepto en el de conocer exactamente cuéndo ocurrirén las
reducciones), las cifras presentadas muestran una tendencia
decreciente muy significativa.

3.- La demanda de aéua, de nuevo en ausencia de
una accibébn administrativa de gestib6n, muestra una clara
tendencia a aumentar. Sin una accién adecuada, la sobreex-
plotacién se acentuarfa en gran medida.

4,.- Las cifras empleadas para describir los sumi-
nistros fisicos (rendimientos disponibles) son las medias.
Estas cifras no reflejan las variaciones esperadas por
encima y por debajo de las medias. Como se sefiala en el
documento, las reservas que se requieren para alcanzar la
media de estas variaciones han sido ya gastadas.

5.- Las "instalaciones" de los sistemas de sumi-
nistro de agua nacionales y locales no son eternas. A menos
que se consiga una renovacibn adecuada bajo un programa
adecuado como el indicado en el documento Tahal, se produ-
cirdn extracciones, no programadas, del sistema, con efectos
potencialmente indeseables, incluyendo aunque no como (nico
efecto, mayores desajustes oferta-demanda.

6.- Existen ciertas cantidades de agua en Israel,
las cuales, a través de una inversiébn apropiada, pueden
convertirse en aportaciones fiables de suministro hidrico,
incluyendo las opciones de reutilizacién y disminuciébn de
pérdidas en la distfibucién. "’E_stas contribuciones pueden
ser significativas (370 MCM/afio). (*)

(*) MM = Millones de Metros Clbicos.
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7.- En ausencia de un control sobre la demanda,
incluso cumpliéndose plenamente el punto 6, se producird un
desequilibrio entre las necesidades proyectadas a largo
plazo y la oferta. Seré del orden de los 360 MCM/afio en el
afio 2.000, sin incluir las pérdidas de la capacidad de
recarga anual debidas a la salinizacién de los acufferos (u
otro almacenaje), que son seguras, ni las pérdidas adicio-
nales debidas a cualquier continuaci6n de las sobreexplota-
ciones. Asf, el desequilibrio total al que se enfrenta la
planificaci6n del agua serd del orden de los 700 MCM por el
afio  2.000.

Desde el punto de vista fisico-técnico, los concep-
tos presentados al Grupo son factibles, responden claramente
a los primeros seis problemas, y encierran un reconocimiento
de las dificultades polftico-econbmicas implfcitas en el
problema 7.

Lo que no estd tan claro es la factibilidad
politico-legal-econbmica de implementar los planes bajo un
programa que no perderd sino ganaré terreno, por varias
razones:

A.- Aunque los ciudadanos de Israel han mostrado
su preocupacién por los problemas del suministro de ‘agua,
al convertirse en los usuarios individuales de agua mis
eficientes del mundo (minimizacién del mal uso) es dudoso
el que, como personas no técnicas, puedan apreciar plena-
mente la naturaleza invisible, pero no menos real y cierta,
del problema de la sobreexplotacién. Puede que ni los
representantes del pueblo, ni los ministros, se hagan cargo
adecuadamente de los aspectos de "bomba de relojerfa" de uma
sobreexplotacién continuada, sin una representacibn clara y-
enérgica. Los efectos hasta la fecha pueden aceptarse, pero
‘su aceptaci6n debe ir acompaﬁaqﬁ del conocimiento y compren-
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sién de la certeza de la creciente amenaza del proceso de
degradacibn.

B.- Incluso si todas las medidas fisicas aquf
propuestas, estuvieran en marcha ya, un desequilibrio futuro
y en aumento es inevitable, debido a las crecientes demandas
frente a una oferta rigida o -hablando de forma més rea-
lista- en disminucién. Habrén de reducirse pues significa-
tivamente estas demandas futuras si que quiere lograr el
equilibrio.

~ C.- Se presentaron informes sobre las' extensas
actividades y los resultados logrados en la desalinizacibn
y modificacién meteorolégica. El Grupo, sin embargo, pone
énfasis en el hecho de que estas actividades en s{ mismas
no son capaces de resolver los problemas bé&sicos subyacen-
tes. Existe el importante peligro de que la mera existencia
de estas alternativas pudiera usarse como argumento para
desviar -1a atenci6n del problema reafﬁy para::transigir—en—
el aplazamiento continuo de una accién necesaria, especial-
mente en la vista de los actuales problemas econbmicos de
~ Israel.

8.- Como parte del desarrollo de estrategias para
optimizar la resolucién de los problemas de: cantidad y
calidad, de acuerdo con restricciones presupuestarias
realistas, serfa deseable, y casi serfa esencial, que se
realizara un amplio andlisis del "trade-off" fisico que
necesariamente ha de hacerse entre las varias consecuencias
deseables y no deseables de las posibles asignaciones
alternativas de los fondos disponibles a lo largo de los
préximos cinco afios.

Por ejemplo, la asignacién del presupuesto de
1.983 presentada en el, documento informativo no transmite
indicio claro alguno de¢’ qué impacto pudiera tener cada una

anaria. Biblioteca Universitaria. Memoria Digital de Canarias, 2003

ersidad de Las Palmas de Gran C:

© Unive



- 158 -

de las asignaciones sobre los problemas citados, ni qué
impacto adicional pudiera producirse por el incremento o
disminucién de alguna unidad de las presupuestarias indi-
cadas de 1.983. Un ejemplo mds especifico es ;qué pérdida,
a largo plazo, del suministro de agua dulce del acuffero
costero estd siendo reducida por cada millén de db6lares USA
en este presupuesto anual?, ;cudl serd el cambio final en
la situacién de los problemas?

IT.- CALIDAD DEL AGUA

1.-Ya en 1.950 se reconocié que la economfa del agua
planificada en Israel requerirfa la recirculacién de la
escasa cantidad de agua proveniente de la naturaleza, en un
sistema que contiene cantidades limitadas almacenadas de
forma natural e importantes cantidades de sal. También
estaba claro que el resultado inevitable de tal recircula-
cidn, en ausencia de importantes intiltraciones de agua
dulce, serfa a largo plazo la progresiva salinizacién. Asf,
no resulta sorprendente que la calidad del agua vaya en
descenso y que la preocupacién por este tema en Israel sea
cada vez mayor. Se requieren distintos enfoques tecnolé-
gicos, econbmicos, sociales y polfticos para planificar,
desarrollar y administrar el agua y para proveer a las
sucesivas generaciones de futuras oportunidades para crear
las vidas que deseen.

La consecucién de este amplio objetivo, requeriréd
la comprensién del p@Gblico, una accibn econbmica, social y
politica, y dinero, porque hasta los aspectos dramdticos de
la degradacidén de la calidad del agua, tales como la sali-
nizaciébn de un pozo, son procesos lentos, y si el impacto
sobre las personas eg amortiguado por Ia intervenci6n
gubernamental, pocas personas se dardn cuenta del signi-
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ficado e implicaciones del lento empeoramiento, y menos atin
serén las personas que concedan un alto grado de prioridad
a su prevencién. En esta etapa de la planificacién de la
economfa del agua, cuando las consecuencias mds peligrosas
de la degradacién de la calidad del agua podrfan todavia
contenerse mediante una acci6n adecuada, es cada vez mds
importante que los habitantes del pafs capten el significado
de la lenta degradaci6n de los recursos hidricos que se
legarfa a las generaciones venideras. Hay agua en Israel y
existen personas preparadas para desarrollarla y adminis-
trarla. El punto m&s importante es a qué se destinard el
agua. Ademis, la inercia de los procesos hidrolégicos es
grande y s6lo se puede esperar que la accidn decidida ahora
haga efecto muy gradualmente. Por tanto, se necesitaré
ahora un compromiso sustancial y firme de fondos para permi-
tir que el sistema hfdrico se mantenga, y que la préxima

generacibn herede un sistema que no sea peor que el actual..
La pasada década no proporciona evidencia- de .que el cuerpo -

“polftico israelf capte plenamente la naturaleza de estas
demandas. Sin embargo, el pasado no es necesariamente el
pr6logo del futuro.

Hay que abordar los problemas fisicos distintos
pero relacionados. Primero, el agua tendrd que seguir sumi-
nistrandose, de la forma mis efectiva y econbmica, para que
se mantenga el suministro, tanto para mejorar la calidad
del agua como para satisfacer nuevas demandas. Segundo, la
decisi6bn consciente, tomada hace algunas décadas, de
sobreexplotar el sistema, reconociendo que 1la calidad del
agua tendrfa que disminuir, requiere ahora una atenci6n
especifica. No s6lo ha descendido la calidad como resultado
del reciclaje, sino que la extraccibén excesiva y los agentes
contaminantes derivados de aguas de otros lugares intensi-
fican el problema. Por esta ’razbn, habrén de planificarse e
implementarse unas técnicas, para tratar directamente la
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administracién de la calidad del agua, que incluyan la
asignaci6n de lugares para deshacerse de las aguas residua-
les y las practicas para el uso del terreno.

Adem&s de estos problemas fisicos, habrd que
abordar cuestiones institucionales, econ6micas y politicas
de forma que la manera en que se asigne y utilice el agua a
través del pafs se mejore notablemente.

2.- No puede separarse la calidad del agua de la
cantidad al trabajar en la economfa del agua. Ademds, la
distribucién, cantidades y calidades del sistema hidrol6-
gico, igual que la economfa del agua, son determinadas,
principalmente por la gesti6én humana. Estas caracteristicas
hidrol6gicas serén determinadas ahora y en el futuro por la
accibén humana.

3.~ Israel s6lo posee tres embalses importantes:
el Lago Kinneret, el-Acuifero de Yargor-Tannfnim \caliza) y
el Acuffero Costero. La cuidadosa gestion del Acuffero
Yargon-Tanninim, dentro de unos limites definidos, ha ase-
gurado el mantenimiento de un agua de buena calidad a pesar
de que la extracci6n anual excede a la recarga natural,
pero la diferencia se ha aportado mediante la recarga
artificial.

Las futuras operaciones propuestas no parece que
pongan en peligro ni la calidad del agua de esta fuente de
suministro, ni el sistema de almacenamiento. Es importante
comprender que gracias a que la respuesta hidrol6gica de
este embalse es répida, se visualiza fécilmente la degra-
daci6n cuando ésta ocurre. Estd, por asf decirlo, dentro
del marco "polftico" en cuanto al tiempo.

Desgraciédamente, los problemas mds serios (como
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se seflalé antes) se dan en el Acuifero Costero. Allf, sigue
sin reconocerse un descenso mds lento y casi invisible en
la calidad del agua. El Acuifero de la Llanura Costera no
s6lo responde menos en el tiempo y es menos homogéneo;
debido a la intensa extraccibn del agua a 19 largo del
tiempo, el nivel del agua ha descendido por debajo del
nivel del mar en algunas &reas extensas. En consecuencia,
el punto de encuentro entre el agua marina y el agua subte-
rrénea se ha trasladado tierra adentro en algunos puntos
més alld de la distancia que se considera aceptable, y los
aumentos resultantes de la salinidad han hecho necesaria la
reposicion artificial y la sustitucién de agua importada en
algunas &reas. En ausencia de una reduccién de la sobreex-
plotacién y del suministro de agua importada adicional para
el uso y la recarga, estd claro que mayores cantidades del
acuffero sufrir&n dafios irreversibles a medida que el nivel
fredtico sea empujado a descender y el punto de encuentro

se traslade a(n mas?tierr_'—a' adentro. En la medida en-que un™—

objetivo de la plaizificacién futura .para la eco_noinia del
agua en Israel sea la preservacibn dg la calidad del
Acuifero Costero, la% pasada década de descenso en la calidad
utilizada del acuiféro, mientras prevaiecia aparentemente
el mismo objetivo, suscita una pregunta en las mentes de
los miembros del Grupo acerca del grado en que se 'pueden
comprometer o se comprometerdn los recursos con el fin de
lograr este objetivo. Los aspectos presupuestarios de este
dilema aparecen anotados en otra parte de este informe,
como también aparece recogida la necesidad de analizar las
consecuencias derivadas de las variaciones en los niveles
de asignacién de los recursos.

4.- Calidad del agua en el Lago Kinneret.

a) La salinidad del »Lago Kinneret ha descendido a
lo largo de las dos Gltimas décadas como consecuencia de la
desviaci6én de manantiales salobres. Medida en niveles de
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cloruro, el valor ha descendido de alrededor de 390 a 220
ppm (*). Presumiblemente se podr& obtener una mejora adicio-
nal con mds desviaciones, pero tendrd su precio. Ademas
debido a que los costos unitarios de tal mejora van en
aumento, y a que existen otras necesidades econbmicas de
mds alta prioridad, tal control serfa de baja prioridad.

b) El Lago Kinneret contiene concentraciones
relativamente altas de sustancias orgénicas y, en algunas
estaciones del afio, un aporte significativo de bacterias y
alta turbiedad. Se podrfan controlar las fuentes de conta-
minaciébn mé&s destacadas. El controlar las fuentes de conta-
minacibén menos importantes resulta més diffcil y se justi-
fica primariamente por 1la vital importancia del Kinneret.
Es poco probable que estos esfuerzos eviten la necesidad de
tratar el suministro de agua. Se requiere evaluar el mejor
equilibrio entre el control y el tratamiento dentro de las
zonas y el tratamiento de las cantidades extrafdas para el
suministro. En este contexto, el Grupo constata que los
estudios actuales indican que el agua de la Empresa Nacional
de Transporte de Aguas (National Water Carrier, NWC)
requerird un tratamiento que vaya mis all§ de la cloracién,
bien en un solo punto o en mGltiples lugares. Mientras se
estudien estas alternativas, el tratamiento més deseable
podria ser el de m@ltiples puntos cercanos al punto preciso
de uso, pues el agua que transporta la NWC podrfa ser
mezclada con agua de otras procedencias para su empleo en
algunas localidades en el futuro. La decisi6n, sin embargo,
dependerd de una completa evaluacién tanto de los aspectos
sanitarios como de los costos de las alternativas. Tales
plantas de tratamiento requerirdn importantes inversiones,
-sobre todo en vista del hecho de que los estdndares para el
agua potable es muy posible se controlen mds estrictamente.

(*) ppm = partes por millén.
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5.- La calidad del agua y el uso de sistemas dobles.

El Grupo se opone al uso de sistemas dobles donde
ésto implique suministros de agua potable en la misma regibn,
a la vez que aguas de calidad inferior designadas para
otros usos. El Grupo cree que hay que planificar con mucho
cuidado los sistemas para el crecimiento futuro, para evitar
as{ los disefios que, de hecho, conduzcan con el tiempo a
que se entremezclen tales sistemas dobles. Parecen justifi-
cados, en este contexto, los sistemas independientes de
suministro y de uso en el riego de las aguas residuales
tratadas.

El Grupo apoya el concepto de suministro de aguas
de salinidad diversa, por ejemplo, de tal forma que se
suministre agua de la calidad adecuada para el cultivo de
productos agricolas especificos. Ya que éstos se determinan
desde el punto de vista de la méxima economfa. El transporte
diferencial de aguas de calidad diversa hasta los puntos en
que se empleardn mejor, requiere unos an&lisis detallados
que estdn fuera de la competencia del Grupo. En principio,
tal operacién podrfa resultar eficaz y rentable. Por tanto,
entre otras medidas, la restriccién actual que impone un
limite de salinidad uniforme de 170 ppm deberfa ser elevado
para permitir una méxima flexibilidad. Es probable, sin
embargo, que la asignacién selectiva del agua reduzca la
flexibilidad en las asignaciones. No se pueden efectuar
cambios en las asignaciones, ni se podrd satisfacer nuevas
demandas, a medida que el sistema se vuelva més limjtado.
Por tanto, debe actuarse con cautela al adecuar la calidad
del agua a usos espec{ficos en lugares especificos. La

adaptacién de los productos agricolas a aguas de diferentes -

calidades implica decisiones fundamentalmente relacionadas
con volGmenes de agua adem&s de con la calidad.
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6.- No parecen existir barreras tecnolbgicas para
el empleo en el riego de aguas residuales municipales
tratadas. Se pueden tratar éstas, a un precio para lograr
la calidad deseada para usos especfficos, aunque pueden
plantear problemas potenciales los efluentes industriales
que contengan metales y productos orgdnicos sintéticos.
Tales efluentes industriales pueden ser y han sido contro-
lados y tratados de forma adecuada. Las implicaciones sani-
tarias del empleo de tales aguas residuales parecen en la
actualidad pequefias y susceptibles de ser controladas. El
Grupo apoya la extensidén econbmica de tal empleo a medida
que sea més factible.

7.- Habrd de dedicarse mucha atencién al control
de fuentes localizadas y dispersas de contaminaciébn. La
contaminacién por nitratos del Acuffero Costero, desde
fuentes localizadas deberfa ser suceptible de controlar en
el futuro. Las fuentes dispersas, incluyendo los nitratos
de tierras agricolas, plantean problemas mds complejos, que
abarcan medidas dirigidas a minimizar el uso excesivo de
fertilizantes o el adaptar el uso de fertilizantes para
minimizar los riesgos potenciales para la calidad del agua.
Es considerablemente més diffcil y més caro controlar 1la
escorrentfa superficial en tierras agricolas y urbanas, y
es poco probable que sea mds eficiente o efectivo en la
reduccién de cargas contaminantes.

8.~ Planificacién y ejecucibén de la gestibén de la
calidad del agua.

Hasta ahora se ha dedicado en la planificacibn,
poca atencibén a las instalaciones para la eliminacibén de
las aguas residuales y de otros residuos, especificamente
disefiados, para mantengr y mejorar la calidad del agua o
impedir su degradacibén. Sin embargo, estos planes deben
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incluir tales aspectos como la localizacién de lugares para
la eliminaci6n de aguas residuales a profundidad, el control
de las aplicaciones de fertilizantes a la tierra en la
agricultura, y el de los niveles de tratamiento de las
aguas residuales que se empleen en la recarga. El descenso
progresivo en la calidad del agua en Israel requiere as{
que se dedique atencién a la re-utilizacién del agua y> al
tratamiento, manejo y eliminacién de residuos.

9.- Evaluacién de Trade-offs.

En la medida en que no existen fondos disponibles
para cumplir unos objetivos que van de i
de agua a la preservacién del Acuffero Costero, en o cerca
de su actual situacién y calidad, es evidente que la calidad
del recurso agua continuar disminuyendo. De modo similar,
los fondos muy limitados cargan mayores responsabilidades
sobre el que toma las decisiones para elegir los enfoques
mas efectivos, en cuanto a costos, al suministro de agua o
al mantenimiento de la calidad. Se necesitarin cambios en
esos compromisos, y habrfan de efectuarse andlisis que
eval@en los beneficios y las pérdidas asociadas con opciones
alternativas, incluida la opcién de no hacer nada, en
términos econfmicos y sociales. Tales anilisis no est&n al

alcance del Grupo en la actualidad.

II1I.- ASPECTOS ECONOMICOS

El Grupo entiende claramente que la polftica del
agua en Israel fue disefiada para lograr mGltiples objetivos,
y que histéricamente tenfa que ser asf. En vista de la
precaria situacién de su economfa, creemos que el objetivo
de la eficiencia econbmica es actualmente més importante
que hace unos afios y querb’abra que hacer esfuerzos para
aligerar las cargas de la Hacienda Nacional. |
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Aplaudimos el é&xito del Comisario de Aguas, al
conseguir con sus esfuerzos reducir el subsidio a los
consumidores del agua a lo largo de los dos Gltimos afios,
mediante la imposicifén de precios del agua més acordes con
los costos. Este objetivo debe perseguirse con mé&s ahinco
hasta el punto en el que los subsidios sean reducidos al
minimo compatible con la consecucién de otros objetivos de
la polftica nacional. Al ajustar mds los precios, se deberfa
dedicar alguna atencién a la posibilidad de emplear las
diferenciales de precios como una parte de una polftica
dirigida a evitar una mayor intrusi6én de agua marina en el
Acuiféro Costero.

El Grupo reconoce, como también lo hace el
Comisario, que el sistema de asignaciones de agua empleado
histéricamente ha producido alguna arbitrariedad en 1la
distribucién del agua entre los agricultores y ha creado
- rigideces en las asignaciones, que pueden inhibir signifi-
cativamente el empleo eficiente del agua éntregada. Nos
infunde &nimos el hecho de que el Comisario haya comenzado
a aprobar las transferencias dentro de los Moshvim y también
entre ellos. Consideramos ésto como un paso elogiable en la
bGsqueda del objetivo de la eficacia econbmica. Apoyamos el
uso continuado y extendido de esta préctica, ademds de
otras posibles maneras de iniciar transferencias de licen-
cias para utilizar el agua, que se apoyen en criterios
econbmicos. |

El objetivo de la eficacia econbmica, o al menos
del coste-eficiencia, es también pertinente para el desarro-
llo de nuevos suministros. Ya que los fondos para un mayor
desarrollo serén, en el mejor de los i:asos, severamente
limitados en el futuro, es importante que los proyectos
econbmicamente mejoress sean los primeros en emprenderse.
Esto requiere un ‘anél{sis cuidadoso de los costos y bene-
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ficios de cualquier proyecto nuevo que se proponga, y en
nuestra opini6n Israel estd preparado para desarrollar

HEsaiiaait 221 8k2 = e

tales andlisis y deberfa abordarlos.

IV.- INSTITUCION Y GESTION

La estructura institucional del sector del agua de
cualquier pafs sers siempre un reflejo tanto de su estilo
politico como de ias necesidades de una gestién del agua.
Al comentar la organizacién de la gestién del agua en Israel
y los cambios que podrian hacerse, somos conscientes de que
s6lo se puede sugerir una gufa de buenas intenciones. Su
interpretacidn en el contexto de 1la estructura polfitica de
Israel no puede ser abordada por personas que miren desde
fuera de esa estructura. Es evidente, sin embargo, que la
magnitud de los problemas del agua del Estado es tal que
las ineficacias de las instituciones y de la gestibén, si es
- que existen, no pueden tolerarse.

La gestién del agua estd actualmente fragmentada
entre varias organizaciones casi autonomas que operan bajo
la débil coordinaci6n del Gobierno Nacional. El suministro
y la distribuci6n de los recursos hidrdulicos son responsa-
bilidad general del Ministerio de Agricultura, como lo son
la asignacitn del agua y algunas actividades de investi-
gacién. Sin embargo, el proceso esencialmente iterativo de
politica-planificacibn-actuacibn-consumidores, esté dividido
vertical y horizontalmente hasta tal punto que la gestibn
efectiva y eficiente que es necesaria para lograr Ilos
objetivos nacionales tiene pocas probabilidades de conse-
guirse. El elemento posiblemente unificador de la responsa-
bilidad financiera entre los sectores no existe. Inevitable-
mente, en un sistema tan poco Eoordinado en muchos aspectos,
no existe apenas el "feedback! desde el consumidor hacia la
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planificacibn o viceversa, ni existen tampoco vinculos
definidos entre la planificacién ideal y los logros econ6-
micamente factibles. Mientras tanto, los trabajos continlan
sobre una base muy precaria, fuertemente dependientes de
asignaciones presupuestarias inciertas para proyectos de
desarrollo, y de los subsidios gubernamentales. El que la
gesti6n del agua en Israel haya sido un éxito tan grande
hasta la fecha se debe al profesionalismo de las personas
involucradas y no a la estructura institucional dentro de
1a cual operan.

cional deberfan ser que el Gobierno, presumiblemente el
Ministerio de Agricultura, especificara los objetivos
nacionales cuando fuera necesario, asignara los recursos
monetarios o determinara de algGn otro modo el marco
econbmico, y actuara al menos de &rbitro teniendo la Gltima
palabra en temas como las licencias y asignaciones del
agua, y de los niveles de calidad. Con un marco de este
tipo a su disposicibn, las organizaciones gestoras deberfan
ser responsables de la planificacién y de los trabajos.
Puede que la situaciébn ideal fuera que una sola organizacién
se responsabilizara de todo el ciclo del agua, tanto técnica
como geogréficamente, pero esto no es esencial, siempre que
existan unas relaciones claras entre los sub-sistemas de
gestién y siempre que se puedan exigir responsabilidades.
No obstante, no deberfa haber divisiones institucionales
entre la planificaci6bn y la gestibn, ni divisiones
geogré&ficas de unos sistemas necesariamente nacionales. Por
tanto, la planificacién, desarrollo y gestibn de 1los
recursos hidricos y del suministro a gran escala es una
tarea importante de gestibén nacional y no deberfa subdivi-
dirse. Podrfa muy bien incluir el tratamiento de las aguas
residuales, pues ésta gs una fuente en potencia de agua
utilizable. Lo ideal < serfa que todas las actividades
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estuvieran bajo el control del organismo que proporcione el
suministro de agua al por mayor pues sblo as{ existe alguna
posibilidad de conseguir una utilizacién conjunta Optima.
Este Gltimo organismo venderfa el agua al por mayor a los
consumidores, preferentemente a precio de coste, mientras
que la distribucién del agua a nivel local y los sistemas
de alcantarillado pueden ser gestionados por los municipios,
como viene siendo hasta ahora.

Resumiendo, lo que se propone es que haya una
productora nacional de agua que venda al por mayor, siendo
las ventas "al detalle" una tarea de las comunidades
agricolas y de los municipios.

V.- CONSIDERACIONES PRESUPUESTARIAS

El Grupo sb6lo ha considerado el presupuesio de
inversién de capital del sistema de gestién del agua y del
suministro al por mayor, pero no debe olvidarse que la
expansién de estos servicios llevara asociadas necesidades
de tipo inversor en la distribuci6n del agua, alcantarillado
y tratamiento de aguas residuales. Es probable que éstas en
total, sean mucho mayores de lo que el Grupo pudiera pensar,
aunque también tendrd lugar eventualmente un incremento
concomitante de los costos de actuacion.

Los presupuestos de inversion considerados por el
Grupo son mucho més altos que el nivel actual de inversiones
en los recursos hfdricos y suministro de agua al por mayor.
El Grupo cree que son esenciales unos niveles de inversibn
m&s altos, pero se reconoce que la economfa probablemente
no podrd sostener los niveles de inversiéﬁ que se requeri-
rfan tebricamente para satisFacer todas las demandas sin
restricciones de un agua de calidad y en cantidad. En estas
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circunstancias es vital que se establezcan prioridades que
se puedan hacer disponibles. Debe desarrollarse un plan de
acci6n claro y realista, acoplando las prioridades a 1los
recursos. Este plan deberfa revisarse anualmente y contras-
tar el progreso realizado con los objetivos previstos.

Las consecuencias de los puntos de vista expresados
son que los fondos requeridos para desarrollar nuevos
recursos y proteger asf{ al Acuifero, es probable que no
estén disponibles a medio plazo, a menos que se disponga de
fondos adicionales para inversi6n, tal vez en parte, a
partir de la reduccién gradual de los subsidios operacio-
nales. Ahora bien, ya que la cantidad total del agua-afio
sin desarrollar es extremadamente limitada, tales aumentos
en los fondos habrdn de ser complementados por medidas de
polftica econbmica dirigidas a reducir los wusos menos
Justificables en la agricultura.

Los organismos responsables tendrén que elaborar
un plan de las inversiones imprescindibles en el sector del
agua que se- derivan de los aumentos previstos en las
demandas doméstica e industrial, de la necesidad ineludible
y urgente de limitar la sobreexplotacién del acuffero, de
la necesidad de suministrar a las poblaciones nuevas y/o en
expansién, y de la necesidad esencial de reemplazar el
sistema existente. Este plan deberd incluir los perfiles de
costes de cada actuacibn importante, y su duraci6én temporal.
El conjunto dard una idea aproximada del presupuesto necesa-
rio para cada afio junto con la fecha en la que deberén
tomarse las decisiones de proceder al disefio y a la cons-
truccién de las instalaciones previstas. Este plan habré de
revisarse anualmente.

El organismo -pianificador deberé entonces consi-
derar las prioridades de entre los objetivos opcionales
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(opcionales en el sentido de nivel de realizacién y del
tiempo). Evaluados los objetivos y la inversién requerida
para satisfacer cada nivel de prioridad, deberé elaborar
una serie de planes para satisfacer los sucesivos niveles
de prioridad. Cada plan deberd especificar los proyectos
‘requeridos, el momento factible de emprenderlos, y su perfil
de costes. Se supone que cada proyecto propuesto serd
sometido a cuidadas técnicas de evaluaciébn para asegurar
una buena inversién al satisfacer el objetivo relevante
citado.

La serie de planes serd acumulativa, comenzando
por las inversiones ineludibles y procediendo a través de
los niveles de prioridad. Se generard asf una serie de
niveles de necesidades presupuestarias, cada uno asociado
al plan de acci6n a emprender. Ser& evidente ademés qué es
lo que hay que hacer con el actual presupuesto y cudles son
los objetivos a sacrificar debido a 1las restrirriones
presupuestarias. Este procedimienta asegurard, por tanto,
que el presupuesto~ aprobado se invierta en los proyectos
m&s importantes y a la vez proporcionard evidencia que
apoye las solicitudes de presupuestos futuros. El sistema
entero habrs deser revisado anualmente.

El informe de este Grupo no se refiere en detalle
a la evaluacién de oportunidades actuales para la desalacién,
como fue solicitado. Parece que la &smosis inversa de aguas
ligeramente salobres constituye la (Gnica oportunidad
razonable y es deseable su utilizacién, para mejorar 1la
calidad del agua donde fuese necesario, y para resolver los
problemas de suministro locales donde se demuestre 6 que
puede ser econdmicamente Jjustificada, si se compara con
otras soluciones.
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