Fundacion
Nueva
Cultura
del Agua

ESTUDIO DE CASOS PARA LA APLICACION DE LA
METODOLOGIA SOBRE LA RECUPERACION DE
COSTES DE LOS SERVICIOS DEL AGUA

EL EMBALSE DE MELONARES
Y LA PRESA DE ALCOLEA




Autores

Joan Corominas, Pablo Corominas, Leandro del Moral, Abel La
Calle, Francesc La Roca

Fundacién Nueva Cultura del Agua (FNCA)
Maquetacion

WWEF Espafia

Fotografia de portada

Toma de muestras en el rio Odiel

© Felipe Fuentelsaz/ WWF Espafia

Este informe es un trabajo realizado por los autores sefialados y la
Fundacién Nueva Cultura del Agua por encargo de WWF Espafia.
El trabajo esta cofinanciado por el Ministerio para la Transicion
Ecolégica a través de la convocatoria 2019 de subvenciones a
ONG que desarrollen actividades de interés general consideradas
de interés social en materia de investigacion cientifica y técnica de
caracter medioambiental”

© Texto: 2020, WWF Adena.

WWF/Adena agradece la reproduccion y divulgacion de los
contenidos de esta publicacion en cualquier tipo de medio, siempre
y cuando se cite expresamente la fuente (titulo y propietario del

copyright).

Cita sugerida:

Corominas, J; et al (2020). Estudio de casos para la aplicacién de
la metodologia sobre la recuperacién de costes de los servicios del
agua. El embalse de Melonares y la presa de Alcolea. Espafia.
Fundacién Nueva Cultura del Agua/ WWF Espafia.

INDICE

RESUMEN EJECUTIVO ...t cneeanens 3
EXECULIVE SUMMAIY ......eeveenreereereenrereeeesteenecaeeraeeseennees b
Objetivo delinforme ........c.oeeeeeereereereereereereereeeereenennes 9
EMBALSE DE MELONARES ..........ccveeneereenrereenreereenreennenee N
SINTESIS DEL CASO MELONARES n
1. Aspectos metodoldgicos 16
2 - La obra hidraulica de Melonares. 23
3- Aspectos juridicos de larecuperacion de costes 52
3 - Andlisis de las Tarifas aprobadas por la CH-Guadalquivir en 2018............cvverrevererenenee 73
4 - Conclusiones 95
EMBALSE DEALCOLEA.........veevererererecreereereereereereenenne 96
SINTESIS DEL CASO ALCOLEA 96

1 El debate sobre los nuevos regadios de Huelva y el trasvase de aguas al entorno de Dofiana: actores

eintereses 108
2 - La obra hidraulica de Alcolea 125
3 - Inadecuacion de las aguas del embalse para los usos de abastecimiento y regadio.............. 137

4 - Aproximacidn al anlisis econdmico de la utilizacion de las aguas de la presa de Alcolea ...... 149

5 - Necesidad de una moratoria de la obra de la presa de Alcolea hasta la evaluacidn ambiental del

conjunto de proyectos y la determinacidn de sus costes 160
5- Conclusiones 164
BIBLIDGRAFIAY ANEJOS .......ooeveeereenrereenrecreereeneereeanens 166
(aso de Melonares 166
(aso de Alcolea 172
Anejo 1: Cronologia administrativa Melonares 176
Anejo 2: Cronologia administrativa Alcolea 181
Anejo 3: Documentacidn administrativa del proyecto de embalse de Melonares ................... 184
WWF Espafia

Gran Via de San Francisco, 8-D. 28005 Madrid
Las marcas registradas WWF® y World Wide Fund for Nature® y
©1986 Logotipo del Panda son propiedad de WWF-World Wide

Fund For Nature (anteriormente World Wildlife Fund).

Para mas informacion visite wwf.es



RESUMEN EJECUTIVO

El objeto del presente informe es el analisis de la estimacién de los costes de construccion y operacion
(incluidos los ambientales y del recurso) de la gran obra hidraulica y la repercusion de los mismos a
los usuarios como instrumentos clave de la gestion hidrolégica, tanto en la fase de la determinacion
de las medidas de planificacién, como en la gestion ordinaria con la obra finalizada y en operacion.

La estimacion precisa y rigurosa de todos los costes —incluidos los ambientales y del recurso- es un
elemento fundamental para la aplicacion practica de la Directiva marco del agua (DMA) y el logro de
los objetivos de esta.

No solo por el hecho de que de ella depende el establecimiento de una politica de precios que,
atendiendo al principio de quien contamina paga, repercuta los costes de los servicios del agua a los
usuarios, fomentando asi la eficiencia y el uso sostenible; sino también porque la estimacion rigurosa
de todos los costes (sin olvidar los ambientales) constituye la base sobre la que se sostiene la
seleccion de las medidas més eficaces al menor coste o la posibilidad de establecer excepciones en
el logro de los objetivos, en el caso de que los costes sean desproporcionados.

El presente trabajo se basa en dos casos de estudio, correspondientes a la estimacion y repercusion
de costes del embalse de Melonares en la Demarcacion del Guadalquivir, por un lado y al complejo
proceso de justificacion econdémica y ambiental de los proyectos de construccién de la presa de
Alcolea y el canal de Trigueros en la Demarcacion del Tinto, Odiel y Piedras, por otro.

El analisis de caso para la aplicacion de la metodologia de la recuperacién de costes a la
infraestructura de incremento del abastecimiento al area metropolitana de Sevilla desde el embalse
de Melonares, ha obtenido conclusiones coherentes con las que se obtuvieron, por este mismo
equipo, en el informe Recuperacion de costes del agua. Diagnéstico de los segundos planes
hidrolégicos y propuestas de mejora (WWF, FNCA, 2018), que se pueden resumir en los siguientes
aspectos:

1. La innecesaridad del embalse de Melonares, construido sin una evaluacion ambiental con
alternativas reales, la cual hubiera podido anticipar que la aplicacién de politicas de gestion
de la demanda iba a resolver, como ha sucedido, el problema de baja garantia del
abastecimiento.

2. La falta de transparencia de los principales actores involucrados y la descoordinacion y falta
de cooperacion entre ellos para conseguir el uso mas eficiente de los recursos destinados al
abastecimiento.

3. La necesidad de una reformulacién de la normativa espafola de evaluacién ambiental de
proyectos y sus alternativas, asi como la de recuperacion de costes, y en concreto su
aplicacion a los canones de regulacion y utilizaciéon del agua, que se adapte al espiritu de la
normativa comunitaria.

4. EIl bajo nivel de recuperacion de costes del embalse de Melonares, que no cumple los
principios exigidos por la DMA para incentivar el uso eficiente del agua, de acuerdo con el
andlisis econdmico y la aplicacion del principio de quien contamina paga.

5. Las carencias de informacién derivadas de la falta de colaboracion y transparencia de la CHG
y EMASESA, pueden dificultar la precision del analisis de la recuperacién de costes, aunque
no invalidan lo esencial del informe realizado.



Por otro lado, el andlisis de caso para la aplicaciéon de la metodologia de la recuperacién de costes a
la infraestructura del embalse de Alcolea y las obras de transporte y distribucién de las aguas para su
aprovechamiento para riego (el denominado Canal de Trigueros) ha permitido extraer conclusiones
acerca de los procesos seguidos para la toma de decisiones de la magnitud de una obra hidraulica
de costes millonarios. Entre ellas:

1. Lainsuficiente justificacion de la necesidad del embalse de Alcolea, cuyas finalidades tedricas
han ido evolucionando desde el inicio del proceso de tramitacion de la obra. A lo largo del
proceso de tramitacion administrativa de la obra, desde 1995 a la actualidad, no se ha
justificado adecuadamente ni la necesidad de la obra, ni su objetivo, tampoco se han
estudiado las alternativas a la misma, ni la viabilidad econémica del embalse y de los usos
previstos del agua almacenada en ella.

2. La ausencia de estudios de mercado sobre la evolucion de la rentabilidad de los cultivos de
primor de alto valor productivo (tales como los berries, el aguacate y el mango) dedicados en
gran parte al mercado europeo a los que se pretende dedicar las 25.000 ha que se pondrian
en riego en la comarca de El Condado.

3. La debilidad de la argumentacion acerca del impacto sobre el empleo en la regién, que no
resiste la confrontacion con la realidad actual: las 11.500 ha dedicadas a los cultivos
mencionados ocupan estacionalmente a 23.000 trabajadores extranjeros mientras mantienen
en el paro agrario a unos 10.000 jornaleros.

4. La desatencién a un aspecto basico que condiciona todo el proyecto, cual es la calidad del
agua regulada, cuya elevada acidez (pH 4,2) y gran contenido en metales pesados limita
severamente la posibilidad de su uso. Los documentos analizados confian en un proceso
espontaneo de dilucién y decantacion carente de justificacion cientifica, mientras obvian el
elevado coste de las medidas de mejora de la calidad.

5. La necesidad de una moratoria de la obra de la presa de Alcolea hasta la realizacién de una
evaluacion ambiental estratégica de todo el proyecto y un andlisis de los costes, que
consideren conjuntamente el embalse y los regadios del Canal de Trigueros. Posteriormente
debera revisarse el Informe de Viabilidad de 2010, ya caduco.

El estudio de los pasos seguidos para la aprobacién del embalse de Melonares (Demarcacion
Hidrogréfica del rio Guadalquivir) y del embalse de Alcolea (Demarcacion Hidrografica del Tinto, Odiel
y Piedras) y el funcionamiento del primero de ellos, muestra la necesidad de modificar el
procedimiento de decisién con al menos las siguientes medidas:

1. EIl procedimiento para la autorizacién de una gran obra hidraulica debe modificarse
sustancialmente para introducir desde su inicio el analisis del ciclo de vida completo
(problema o necesidad subyacente, estudio de alternativas y justificacion de la opcién
elegida, evaluacion ambiental y analisis de viabilidad, decision, funcionamiento y
desmantelamiento) y una participacion publica activa y real desde su inicio.

2. Los problemas o necesidades que subyacen y pretenden explicar la decision de realizar
una obra hidraulica deben analizarse de manera objetiva y pormenorizada, es importante
no dejarse llevar por ideas preconcebidas y reivindicaciones sectoriales que parecen
legitimadas por el mero transcurso del tiempo.

3. El estudio de alternativas para dar respuesta a los problemas y necesidades
objetivamente constadas debe considerarse un eslabdn esencial del procedimiento de
decision. La eleccion y andlisis de las alternativas viables debe ser diversa y amplia.
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Diversa pues ha de incluir al menos alternativas respecto del problema o necesidad
subyacente, la ubicacién, las caracteristicas de la obra, el dimensionamiento, la
ejecucién, y su funcionamiento. La amplitud del estudio debe llegar a identificar,
cuantificar y valorar los efectos ambientales de cada una de las alternativas y la forma en
la que se realizara la recuperacion de los costes, incluidos los ambientales y del recurso.

La evaluacion ambiental en cualquiera de sus modos (de planes, programas y proyectos)
aplicable ha de integrar necesariamente el andlisis completo de la recuperacion de los
costes, incluidos los ambientales y del recurso y el cumplimiento de los requisitos exigidos
por nuevos deterioros del estado de las masas de agua, en cumplimiento de la Directiva
marco del agua. Debe incorporar el enfoque de servicios ecosistémicos para la correcta
valoracion de las consecuencias. Asi mismo, debe integrar el analisis de viabilidad
econOmica, técnica, social y ambiental, evitando limitar dicho analisis a un mero
cuestionario no sometido a participacion publica.

La decision de aprobar una obra hidraulica debe adoptarse so6lo cuando los beneficiarios
por su funcionamiento hayan adquirido un compromiso de pago vinculante juridicamente
de los costes concretos que les correspondan. En la decision se debe dar cuenta de la
participacion publica activa y real que se ha llevado a cabo desde el inicio del
procedimiento, cuando alin estaban abiertas todas las opciones y la influencia que esta
ha tenido en la decision adoptada.

El régimen econémico financiero de las obras hidraulicas (canon de regulacién y tarifa de
utilizacion del agua) esta obsoleto y no permite una recuperacion de costes adecuada.
Limita el alcance de la recuperacién de los costes, permite exclusiones injustificadas de
costes y un trato desigual entre beneficiarios que generalmente perjudica a los
abastecimientos urbanos, y esta sometido a un procedimiento anual de determinacién de
la cuota que dificulta su efectiva recaudacion.



Executive summary

The purpose of this report is to estimate and analyse the operating and construction costs (including
the environmental and resource costs) of large hydraulic works and the application of the cost recovery
principle as a key instrument for water management, both in the planning and operational phases.

An accurate and rigorous estimation of costs, including environmental and resource costs, is a
fundamental element for the practical implementation and for achieving the goals of the Water
Framework Directive (WFD). These estimates are necessary to set up adequate pricing policies that,
taking into account the polluter pays principle, transfer the costs of water services on to users to
promote efficiency and the sustainable use of water. A rigorous estimation of all costs is also the basis
for the selection of the most cost-effective measures or for the identification of possible exceptions to
the achievement of environmental objectives on the basis of disproportionate costs.

This report is based on two case studies: the estimation and attribution of costs of the Melonares
reservoir in the Guadalquivir river basin, and the analysis of the complex process of economic and
environmental justification of the Alcolea dam and Trigueros channel project in the Tinto, Odiel and
Piedras river basin, both located in the region of Andalucia, Spain.

The results of the application of the cost recovery methodology to the Melonares reservoir, an
infrastructure built to increase water supply for the Seville metropolitan area, are consistent with those
obtained in Cost recovery of water services. Diagnosis of the second river basin management plans
and proposals for improvement (Recuperacién de costes del agua. Diagnéstico de los segundos
planes hidroldgicos y propuestas de mejora) (WWF, FNCA, 2018), by the same authors. These are:

1. The Melonares reservoir was unnecessary. It was built without an environmental impact
assessment that presented alternatives to the infrastructure. Such an assessment could have
anticipated that the implementation of demand management policies would solve, as has been
the case, the problem of low water supply guarantees for the city of Seville.

2. The main institutions involved in the project lack transparency and accountability, making project
evaluation challenging. There is also a lack of coordination and cooperation to achieve more
efficient use of resources allocated to urban water supply.

3. Spanish legislation on environmental evaluation of projects and their alternatives and on cost
recovery, specifically those pertaining to charges and fees on water uses associated to hydraulic
infrastructures, needs to be reformed and adapted to the spirit of the WFD.

4. The low level of cost recovery in the Melonares reservoir does not comply with WFD principles
to encourage efficient water use in accordance with economic analyses and the application of
the polluter pays principle.

5. The scarcity of information for the elaboration of this report resulting from the lack of
collaboration and transparency of the Guadalquivir River Basin Authority (Confederacion
Hidrograficadel Guadalquivi r) and Seville’'s water utilit
cost recovery analysis, but does not invalidate the essence of the report or its conclusions.

The application of the cost recovery methodology to the Alcolea reservoir and the associated water
works for transport and distribution for irrigation (the Trigueros Canal), allows to draw conclusions
about the decision-making process regarding a hydraulic project that has cost millions. These include:
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1. Insufficient justification for the Alcolea reservoir, whose stated purpose has evolved over time.
Throughout the administrative process, from 1995 to the present, there has been no adequate
justification of the need for the infrastructure or its purpose, no study of alternatives, of its
economic viability or of the viability of the intended uses of the stored water.

2. Absence of studies about the profitability of the high-value specialty crops (berries, avocados
and mangoes), largely destined to the European market, that would be the intended crops of
the 25,000 hectares put into irrigation in the EI Condado area with water from Alcolea.

3. Weak analysis of the project’'s impact on regionaea
when confronted with reality. The 11,500 ha dedicated to specialty crops in the region today
employ 23,000 immigrant workers seasonally, while keeping around 10,000 day labourers
unemployed.

4. Lack of attention to the quality of the regulated water conditions the entire project. The high
acidity (pH 4.2) and high content of heavy metals severely limits the possibility of its use.
Analysed documents rely on a spontaneous dilution and decantation process without scientific
basis, while ignoring the high cost of measures to improve water quality.

5. Construction of the Alcolea dam should be suspended until a strategic environmental
assessment and cost analysis of the entire project are carried out, jointly considering the
reservoir and the Canal de Trigueros irrigation systems. The 2010 Feasibility Report, already
expired, should be reviewed accordingly.

The analysis of the process that led to the approval of the Melonares (Guadalquivir river basin) and
the Alcolea reservoirs (Tinto, Odiel and Piedras river basin), and of the operational procedures of the
former, highlight the need to modify the decision making process, with at least the following measures:

1. The process for the authorization of a large hydraulic infrastructure must be substantially
modified to include a complete life cycle assessment (underlying problem or need, study of
alternatives and justification of the chosen option, environmental assessment and feasibility
analysis, decision, operation and dismantling) as well as an active and effective public
participation process.

2. The problems or needs that justify the decision to carry out a hydraulic infrastructure must
undergo an objective and detailed analysis. It is important not to get carried away by
preconceived ideas and sectoral demands that seem legitimized by the mere course of time.

3. The study of alternatives to address objectively stated problems and needs, must be
considered an essential component of the decision making process. The choice and analysis
of viable alternatives must be diverse and wide in scope. It must be diverse to include at least
alternatives regarding the underlying problem or need, the location, the characteristics of the
water work, its size, the execution and its operation. The scope of the study must include the
identification, quantification and assessment of the environmental effects of each alternative
and the way in which the recovery of costs, including environmental and resource costs, will
be carried out.

4. The applicable environmental assessment in any of its modes (of plans, programs and
projects) must necessarily integrate the complete analysis of cost recovery, including
environmental and resource costs, as well as the compliance with the conditions for new
deterioration of water bodies, as required by the WFD. It must incorporate the ecosystem
services approach for the correct assessment of the consequences. Likewise, it must integrate
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the analysis of economic, technical, social and environmental viability, avoiding limiting such
analysis to a mere questionnaire not submitted to public participation.

The approval of the construction of a new hydraulic infrastructure must be contingent upon the
legally binding commitment of the beneficiaries to pay for the specific costs that correspond to
them. The decision must be accompanied by information about the active and effective public
participation process that has been carried out from the beginning of the process, when all
options were still open, and about the impact of the process on the final decision.

The Spanish economic and financial regime of hydraulic works (regulation fee and water use
rate) is outdated and does not allow an adequate cost recovery. It limits the scope of cost
recovery, allows unjustified exclusions of costs and unequal treatment between beneficiaries,
which is often unfavourable to urban users, and is subject to an annual quota determination
procedure that hinders its effective collection



Objetivo del informe

La estimacion precisa y rigurosa de todos los costes —incluidos los ambientales y del recurso- es
fundamental para la aplicacion practica de la Directiva marco del agua (DMA) y el logro de los objetivos
de la misma, cuya importancia dificilmente puede ser exagerada.

No solo por el hecho de que de ella depende el establecimiento de una politica de precios que,
atendiendo al principio de quien contamina paga, repercuta los costes de los servicios del agua a los
usuarios, fomentando asi la eficiencia y el uso sostenible; sino también porque la estimacion rigurosa
de todos los costes constituye la base sobre la que se sostiene la seleccion de las medidas mas
eficaces al menor coste o la posibilidad de establecer excepciones en el logro de los objetivos, en el
caso de que los costes sean desproporcionados.

El objeto del presente informe es el analisis de la estimacion de los costes de construccion y operacion
(incluidos los ambientales y del recurso) de una gran obra hidraulica en funcionamiento y la
repercusién de los mismos a los usuarios, por una parte; y el estudio de la fundamentacion econémica
y ambiental de una obra hidraulica, ain en fase de construccion, por otra. Mas concretamente, hemos
analizado primero la estimacion y repercusién de costes del embalse de Melonares en la Demarcacion
del Guadalquivir y, segundo, el complejo proceso de justificacion econdémica y ambiental de los
proyectos de construccion de la presa de Alcolea y el canal de Trigueros en la Demarcacién del Tinto,
Odiel y Piedras

Conviene aclarar desde el principio que no se trata de una estimacién de costes, sino del andlisis, en
la medida que la informacion disponible lo permite, de cémo se calculan en la practica los costes de
la obra hidraulica y de qué instrumentos recaudatorios se ponen en funcionamiento con el fin de
asignar y recuperar los diversos tipos de costes, por un lado; y, por otro, del analisis de cémo se han
realizado -en el caso concreto de Alcolea y Trigueros- los estudios necesarios de caracter econémico
y ambiental para justificar una medida de elevado presupuesto y gran impacto esperado

En base al estudio de dos casos en fases diferentes de ejecucién se analizan practicas concretas de
aplicacion de los principios de la planificacién de la gestion recogidos en la legislacién vigente.

Partiendo del andlisis ex-post de la estimacion de los costes de una obra hidraulica concreta ya
construida y en operacioén, y de su repercusion a los usuarios, se pretende obtener informacién para
evaluar la rigurosidad y exhaustividad de dicha estimacion, y valorar en qué medida los instrumentos
de recuperacion dispuestos son adecuados y suficientes para la recuperacién de dichos costes. Por
otro lado, el andlisis de los documentos de caracter econdémico y ambiental presentados con el fin de
justificar la construccion de una gran obra hidraulica permite evaluar la solidez de la fundamentacion
de la decisién y su coherencia con los principios y objetivos de la politica de aguas.

La finalidad ultima del informe es contribuir, mediante el andlisis critico de los casos de estudio, a
evidenciar los limites y las carencias de la integracion de las dimensiones econémica y ambiental en
la planificacion, identificando ambitos y posibilidades de mejora.

Tras esta exposicion del objetivo, el informe continGa con un conjunto de observaciones de caracter
conceptual y metodologico que contribuyen a definir y delimitar lo que seguidamente se trata en el
analisis del caso del embalse de Melonares. Este se presenta tanto desde un punto de vista
descriptivo como diacrénico, detallandose la génesis y diversos avatares del proyecto desde su
concepcion hasta la situacién actual, incluyendo la informacién disponible para el estudio y sus
carencias. En base a dicha informacién y previo un pormenorizado analisis juridico del proceso de
recuperacion de costes y sus fases criticas, se procede al estudio de las tarifas aplicadas por la
Confederacion Hidrografica del Guadalquivir (CHG) en el caso de estudio y a su comparacion con las
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que resultarian bajo hipétesis de céalculo de alternativas. De todo lo anterior se extraen las ensefianzas
que se recogen en un epigrafe de conclusiones del caso.

Por otra parte, el estudio pormenorizado (hasta donde se ha tenido acceso a la informacion) del
expediente administrativo de la presa de Alcolea y el Canal de Trigueros, una obra en fase inicial de
construccion (actualmente paralizada), permite un analisis en profundidad de los procesos de decisién
seguidos. Mas concretamente, aplicando un enfoque de analisis del ciclo de vida del proyecto, se ha
podido evidenciar la debilidad de los elementos justificativos de las decisiones, como consecuencia
de una deficiente aplicacién de los procedimientos de evaluacion del impacto ambiental, estimacién
de costes y andlisis de la viabilidad del proyecto, previstos por la ley.

El informe se completa con unas conclusiones generales, las referencias bibliograficas y diversos
anexos.
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EMBALSE DE MELONARES

SINTESIS DEL CASO MELONARES

En el presente informe se ha analizado la estimacién y repercusién de costes del embalse de
Melonares en la Demarcacién del Guadalquivir, que abarca los costes de construccion y operacion
(incluidos los ambientales y del recurso) de una gran obra hidraulica en funcionamiento y la
repercusion de los mismos a los usuarios.

La Directiva 2000/60 por la que se establece un marco comunitario de actuacion en el ambito de la
politica de aguas (DMA) constituye la referencia ineludible para este informe. En el articulo 9.1
determina:

Los Estados miembros tendran en cuenta el principio de la recuperacion de los costes de los servicios
relacionados con el agua, incluidos los costes medioambientales y los relativos a los recursos, a la
vista del andlisis econémico efectuado con arreglo al anexo lll, y en particular de conformidad con el
principio de que quien contamina paga.

El objetivo de la directiva es avanzar hacia una situacion en la que el principio de quien contamina
paga se aplique adecuadamente. La directiva permite a los estados miembros tomar en consideracién
los efectos sociales, econémicos y ambientales de la recuperacién de costes. Solo con la maxima
transparencia se puede entender el alcance de estos efectos secundarios de la recuperacion de
costes: cuando los usuarios pagan solo una parte de los costes de un servicio del agua, el resto de
los costes sera pagado o subvencionado por otros (publico en general a través de los impuestos
generales u otros usuarios), afectando también a los costes ambientales y del recurso.

La calidad de la estimaciéon de los costes y la transparencia en el proceso son condiciones
inexcusables para la creacion de tarifas eficaces en el logro de los objetivos que se persigan (equidad,
eficacia y eficiencia recaudatorias, proteccién de los mas vulnerables, etc.).

1. El proyecto del embalse de Melonares

El embalse de Melonares se concibié con la finalidad de garantizar el abastecimiento de Sevilla y su
zona de influencia, finalidad que permitid que recibiera financiacién europea. Se calificd por su cuantia
como gran proyecto que conté con una ayuda del 85% del Fondo de Cohesién. Han intervenido en el
proyecto la Comision Europea, la Direccion General del Agua, la Confederacion Hidrografica del
Guadalquivir, la Junta de Andalucia, las empresas publicas suministradoras (EMASESA vy
ALJARAFESA), el Consorcio Provincial de Aguas, organizaciones no gubernamentales, expertos y la
zona regable del Viar (al utilizar infraestructuras de conducciéon comunes).

La poblacion de Sevilla y su area metropolitana quedo traumatizada por el impacto de la sequia de
1992-1995, que supuso cortes del suministro de hasta 12 horas diarias y un deterioro muy grave de
la calidad del agua servida. En aquel periodo, la situacién del abastecimiento de agua llego a ser tan
alarmante que a mediados de 1995 los Servicios de Proteccion Civil pusieron sobre la mesa la
posibilidad de evacuacién parcial de la ciudad ante la imposibilidad de garantizar el suministro basico
imprescindible de la poblacién.

El pico de demanda (captacion o agua bruta aducida) del sistema se situ6é en torno a 173 hm?3 en
1991. A partir de entonces, la captacién descendi6é abruptamente hasta situarse en 129,2 hm3en el
fatidico afio 1995, el cuarto afio de la secuencia de sequia 92-95. A la salida del periodo de sequia
comenzé un descenso ininterrumpido que situé la demanda bruta total en 97 hm? en el afio 2018. En
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estas tres décadas se ha atendido a una poblacién que ha crecido un 23%, con una disminucién del
consumo unitario del 39% y una minoracion de la aduccién del sistema de embalses del 44%: un éxito
claro de la aplicacion de politicas de gestién de la demanda (concienciacién y responsabilidad
ciudadana, mejora de la gestion y actuacion sobre las conducciones de aduccion y distribucion).

Pese a que los resultados de esta politica de gestion de la demanda eran ya evidentes a finales de
los afios 90 del siglo pasado, se creé una corriente de opinién, propiciada por las administraciones,
sobre la urgencia de aumentar los recursos disponibles. Un dato clave para entender este proceso de
justificacion de la construccion del embalse son los errores en el calculo de las demandas de agua y
la evolucion real de ésta. En el periodo que media entre la redaccion del proyecto de la obra (1989) y
la aprobacién de su Declaracion de Impacto Ambiental (1997), la justificacion del embalse se baso en
una estimacion de la demanda futura de agua del sistema de Sevilla que se situaba en mas de 190
hm?3/afio para el afio 2012.

Tras una presion politica sobre la Comision Europea muy intensa, la administracion espafiola
consiguid la financiacion del 85% del presupuesto global (72.862.733 euros, que en la realidad se han
elevado a 128.479.338 euros, sin incluir las conducciones) a cargo de Fondos de Cohesién. Unos
Fondos de Cohesion concebidos para financiar actuaciones ambientales y de movilidad que la
Comisién Europea acepta que se destinen a este proyecto por la extraordinaria presion que ejercen
el conjunto de las administraciones (locales, autondmicas, estatales) unidas a importantes agentes
sociales como Federacion de Comunidades de Regantes y sindicatos.

La Comisién Europea establecié en el condicionado de la ayuda, aprobada en el afio 2000, una bateria
de medidas obligatorias, entre las que se incluyeron:

a) Dedicacion del embalse exclusivamente al suministro de agua potable a la ciudad de Sevilla
y sus alrededores.

b) Presentacion, antes del 31 de diciembre de 2000, de un plan de gestién destinado a reducir
la demanda de agua, sin distincion de usos, en la cuenca de Guadalquivir, con medidas
claramente definidas y objetivos de reduccién cuantificados.

¢) Construccion de una canalizacion desde Melonares hasta Sevilla antes de la puesta en
funcion de la presa, a fin de garantizar la autonomia operacional del abastecimiento de agua
potable. Esta canalizacién no estaba incluida en los costes totales del proyecto y no se
beneficia de la ayuda comunitaria. El coste de esta obra se estima entre 60 y 78 millones de
euros, dependiendo del proyecto considerado.

d) Ejecucién de medidas de correccion y compensacién ambiental en los habitats afectados de
la cuenca del rio Viar.

Aunque falta la suficiente claridad, precisién y garantias de seguimiento de los compromisos
asumidos, no cabe duda de que se ha avanzado mucho en eficiencia en las Ultimas dos décadas,
introduciendo al sistema de abastecimiento de Sevilla en la paradoja de hacer importantes esfuerzos
en gestion de la demanda, cuando se esta apostando por una obra que genera recursos que van a
quedar ociosos. Nos encontramos ante el caso singular de un sistema de abastecimiento que afronta
un programa eficaz de gestion de la demanda en una situacion de excedentes de recursos, generados
con subvenciones publicas.

De acuerdo con los criterios del Plan Especial de sequia del Guadalquivir (2018) el sistema de
abastecimiento tradicional de Sevilla Gnicamente habria entrado, en los Ultimos 20 afios, en alerta al
final del afio hidrologico 2000 (embalsados 128 hm?) y en prealerta en 2006 (embalsados 161 hm?),
afios en los que se iba reduciendo paulatinamente la demanda desde 179 a 97 hm3. Con la demanda
actual es muy dificil que se acerque el sistema de abastecimiento a Sevilla a los estados de prealerta,
alerta y emergencia, sin contar con los recursos extraordinarios previstos del embalse de Melonares,
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Cala, la conexién con el Huesna y los aportes de El Pintado (acuerdo de cesién de derechos: el
abastecimiento a Sevilla goza de un gran nivel de garantia).

Los volumenes aportados desde Melonares al abastecimiento de Sevilla en el periodo 2016-2019 son
del orden de 10 hm? anuales, coincidentes con el criterio utilizado por la Confederacién Hidrografica
del Guadalquivir en el establecimiento de las tarifas de 2018 de entrada progresiva en servicio del
embalse a lo largo de los proximos 20 afios. A partir del afio 2016, en que se inician los aportes de
Melonares al abastecimiento de Sevilla, el canal del Viar conduce mas agua que la suma de los
desembalses de El Pintado y la aduccién a Sevilla, lo que induce a pensar que se ha derivado
voliumenes de agua de Melonares con destino al riego del Viar (del orden de 48 hm? entre los afios
2017 y 2019). Si asi fuera, se estaria vulnerando la condicién que impuso la Comisién de las
Comunidades Europeas de que Melonares tuviera un uso exclusivo para abastecimiento del area
metropolitana de Sevilla.

La primera conclusion de este informe es la innecesaridad del embalse de Melonares: se construyd
sin una evaluacién ambiental con alternativas reales mientras la aplicacion de politicas de gestion de
la demanda, desde antes del inicio de las obras hasta la actualidad, han resuelto el problema de baja
garantia del abastecimiento.

2. Lagestion del abastecimiento al &rea metropolitana de Sevilla

El sistema de abastecimiento al 4rea metropolitana de Sevilla comparte la red de aduccién a los
sistemas de EMASESA y ALJARAFESA. La red de aduccion del Consorcio del Huesna esta
interconectada con la red de EMASESA en el depésito de Adufe (Alcala de Guadaira). Se trata, por
tanto, de tres sistemas interconectados y que comparten recursos comunes. Desde el momento que
se cred la demanda de construccion del embalse de Melonares ha habido tensiones entre los tres
entes suministradores para conseguir la concesion del nuevo recurso, que han derivado en diversos
recursos contenciosos administrativos que han alcanzado en casacion ante el Tribunal Supremo, cuyo
fallo concluye en que las aguas deben poder usarlas todos los sistemas del area metropolitana de
Sevilla. En el momento actual, el expediente de la concesién sobre las aguas de Melonares esta
paralizado pendiente de que se constituya la entidad asociativa a la que se otorgue la concesién y la
gestion de las aguas.

En 2016 se ha empezado a servir agua de Melonares al sistema de Sevilla, sin haberse resuelto la
concesion e incumpliendo la Decision de la Comision de las Comunidades Europeas de 13 de
diciembre de 2005 que i mponi a c o nedaegtradaén serviciomel
embalse, estara tramitada una concesion a las empresas suministradoras por la titularidad del caudal
disponible, 34 hm3/ afio” .

La falta de acuerdo de los tres entes que gestionan el abastecimiento del area metropolitana de Sevilla
conduce a la segunda conclusion: la descoordinacion y falta de cooperacién para conseguir el uso
mas eficiente de los recursos destinados al abastecimiento.

3. Lainformacion disponible y sus carencias

Para la elaboracién del informe se ha requerido, con fecha 12 de agosto de 2019, ala CHG y a
EMASESA, ALJARAFESA y al Consorcio del Huesna, el 5 de septiembre de 2019, el aporte de la
informacion exhaustiva de la que dispongan relacionada con esta obra hidraulica, en especial todo lo
relacionado con los costes y su recuperacion. No se ha recibido contestacion de los entes que
disponen de la informacion mas relevante, la CHG y EMASESA. Los fondos documentales, obtenidos
de publicaciones, normas e informes de los que se ha dispuesto son suficientes para el andlisis de la
recuperacién de costes, aunque no se haya podido realizar su contraste con los datos oficiales.
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Como tercera conclusion, las carencias de informacién derivadas de la falta de colaboracion y
transparencia de la CHG y EMASESA, pueden dificultar la precisién del andlisis de la recuperacion
de costes, aunque no invalidan lo esencial del informe realizado.

4. Aspectos juridicos de larecuperacion de costes, la evaluacion ambiental y el canon de
regulacion y la tarifa de utilizacion del agua

El texto articulado de la DMA establece la obligacion previa de un andlisis econémico del uso del
agua, las obligaciones relativas a la recuperaciéon de los costes de los servicios relacionados en el
agua Y la inclusién de las actuaciones previstas en el programa de medidas. La adaptacion del
Derecho espafiol a la Directiva ha sido discutida, prolongada en el tiempo y a nuestro entender
incorrecta e insuficiente. ElI Gobierno tenia la opcién de refundar la politica nacional del agua o
modificarla y opt6é por esta segunda posibilidad con el menor alcance posible. En la actualidad el
Gobierno considera adaptada la legislacion basica espafiola a través de distintas normas que han
reformado la ley de aguas, el reglamento de planificacion hidrol6gica y otras normas reglamentarias.
Incluso se ha considerado adaptar la instruccién de planificacion hidrologica a pesar de su limitado
alcance obligatorio.

Como era de esperar una adaptacibn de minimos comporta un elevado riesgo de resultados
insuficientes y esto es lo que ocurre, entre otras obligaciones, con la incorporacion al Derecho nacional
de la recuperacion de costes.

El enfoque del ciclo de vida completo es un método de analisis adoptado en el Derecho ambiental de
la Unién Europea desde los afios ochenta. Su particularidad es que amplia el estudio de los efectos
ambientales de un producto para abarcar de manera objetiva, sistemética y cientifica todas sus fases.

En el procedimiento seguido para la evaluacion ambiental y la autorizacion del embalse, asi como en
el de su financiacion, se ha omitido una completa identificacién y cuantificacion de los costes del
proyecto, incluidos los ambientales y del recurso, que han viciado las decisiones adoptadas. Esta
omision se ha producido de manera especial en dos momentos, en la fase de evaluacién ambiental y
decisiéon de financiacion, y en la fase del establecimiento del canon de regulacién y la tarifa de
utilizacion del agua. Estas exacciones parafiscales tienen una configuracion obsoleta que dificulta su
eficacia en la recuperacion de los costes.

La omisién de una completa y correcta consideracién de los costes y su recuperacion se produce de
diferentes motivos: de un lado porque la norma no lo permite, ya que se adapté de manera incorrecta
e insuficiente la DMA; y de otro lado porque la Administracién hidrica interpreta las normas en favor
de los beneficiarios (favor debitoris), algo mas en el caso de los regantes, reduciendo con ello la
eficacia incentivadora del uso sostenible del agua.

La cuarta conclusiéon es que la normativa espafola de evaluacion ambiental de proyectos y sus
alternativas, asi como la de recuperacion de costes y en concret