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Presentacion

El agua es un factor clave para el desarrollo de la vida y de la actividad
econdmica. Su disponibilidad espacial y temporal, tan variable a corto plazo y a
largo plazo tan impredecible, ha preocupado a todas las sociedades humanas a lo
largo de la historia, impulsando la continua mejora de infraestructuras y modelos
de gestion para garantizar el acceso a la misma y optimizar su wuso. Sin ir mds
lejos, en Espana contamos con imponentes vestigios de esa lucha permanente del
ser humano por la domesticacion del agua disponible, como los acueductos ro-
manos, los sistemas de irrigacidn andalusies o las instituciones de accion colectiva
implementadas por las comunidades de regantes desde el Medievo, algunas con
mds de siete siglos de antigiiedad y todavia en plena vigencia.

En la actualidad, la opinién que se tiene en cada territorio de la gestion de
los recursos hidricos sigue dependiendo directamente de su disponibilidad. En las
regiones hiimedas del centro y norte de Europa y del norte de Espana, la mayor
preocupacion son las cuestiones vinculadas al medioambiente. El interés de la so-
ciedad y la normativa desarrollada al respecto se centran en la regulacion de los
USOS CONSUNLIVOS, ])rz'ncz'pﬂ/mente humanos, de transporte e industriales, asi como
la incorporacion de los recursos sobrantes al ciclo natural con el menor impacto
ambiental posible.

En regiones mds dridas y secas, como sucede en gran parte del territorio espa-
nol, la inquietud fundamental pasa por asegurar la disponibilidad del recurso, lo
que ha condicionando durante muchos anos el predominio de politicas de oferta,
ejemplificadas en el gran niimero de infraestructuras de almacenamiento y trans-
porte construidas.

Sin embargo, en los tiltimos anos el incremento progresivo de los consumos
tradicionales, como el urbano y el agricola, asi como el que exigen las nuevas de-
mancdas sociales, como las actividades de ocio y tiempo libre y la sostenibilidad del
conjunto del sistema, han propiciado la puesta en marcha de nuevas actuaciones
desde un enfoque de gestion de la demanda. Este cambio en la politica hidrdulica
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ha significado la incorporacion de pardmetros sociales y medioambientales a la
histdrica vision meramente econdmica. Y obliga a considerar en las nuevas actua-
ciones criterios de eficiencia, racionalidad, sostenibilidad y equidad.

El impacto socioecondmico tanto de la escasez estructural como de las restric-
ciones coyunturales ha llevado a muchos organismos especializados y administra-
ciones en todo el mundo a defender el papel de los mercados de agua como instru-
mentos de gestion eficiente y sostenible. Pero, dada la naturaleza multifuncional
del recurso, su puesta en marcha exige de una adecuada planificacion y la bis-
queda del mayor nivel de consenso posible entre todos los agentes implicados. En
consecuencia, hasta la fecha el funcionamiento de los mercados de agua se limita
a iniciativas concretas desarrolladas principalmente en Australia, EEUU, Chile y
Espana. Y, en todo caso, su puesta en marcha ha tenido hasta el momento un ca-
rdcter testimonial, siendo muy escasos los volsimenes de agua objeto de transaccion.

No obstante, la evolucion estd siendo positiva y las cantidades intercambiadas
van creciendo conforme se va adquiriendo experiencia en las formulas de gestion y
en las repercusiones que estas tienen. En Espana, la mayor demanda de compra de
derechos de uso se ha dado entre las organizaciones de usuarios del Sureste, funda-
mentalmente en periodos de sequia, y con un nivel de satisfaccion para las partes
intervinientes razonablemente favorable.

Nos gustaria resaltar que dado el cardcter regulador y estratégico que tienen
los embalses subterrineos de los que se abastecen los usuarios de agua en el litoral
mediterrineo, y que los impactos de cardcter social, ambiental y econdmico de los
mercados de agua son mds favorables en momentos de abundancia, la transfe-
rencia del recurso en los anos especialmente hiimedos es una opcion interesante a
explorar. Asi se reduciria la extraccion de los acuiferos, permitiendo su progresiva
recuperacion y garantizando una mayor disponibilidad para las épocas de escasez.

Conscientes de toda esta problemdtica, con la publicacion de «Los mercados
de agua en Espana: presente y perspectivas» desde Cajamar Caja Rural queremos
fomentar la reflexion acerca de lo que sin duda constituird una institucion estra-
tégica en la futura planificacion hidraulica de nuestro pais. Especialmente en lo
relativo, mds alld de las cuestiones puramente econdmicas, a la evaluacion de los
costes sociales y medioambientales y el cambio cultural asociados a un consumo res-
ponsable y sostenible de los recursos hidricos. Asimismo, resultan de especial interés
los casos de estudio sobre la cesion de derechos de uso analizados en esta obra, tanto
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en el dmbito espanol como en Australia, California y Chile. Todos ellos compar-
ten una casuistica comuin: su puesta en funcionamiento en momentos de escasez
coyuntural, las reticencias de los cedentes, el escaso volumen que representaban
inicialmente las cantidades transferidas y el incremento progresivo de las mismas.

Para Cajamar, las cuestiones vinculadas al estudio, conocimiento y el mejor
uso del agua han sido siempre de especial interés. Asi lo demuestran los ensayos
agrondmicos que continuamente desarrollamos en nuestros centros experimentales
especializados en agricultura mediterranea en zonas dridas, asi como la reciente
publicacion de «La economia del agua de riego en Espana. Una perspectiva regio-
naly, que fue galardonada con el ‘Premio al Mejor Libro Agrario 2010, y cuya
edicion se agotd rdpidamente.

Por todo ello, los editores nos hemos sentido identificados desde un primer
momento con el proyecto propuesto por los coordinadores de la obra, los profesores
Gomez-Limon y Calatrava Leyva, que han conseguido agrupar a un conjunto
de profesionales y expertos de primer nivel con el objetivo de integrar el enfoque
multifuncional que debe regir cualquier politica de gestion de los recursos hidricos,
y nos han mostrado diferentes ejemplos de como se ha resuelto el déficit existente en
distintos territorios.

En Cajamar confiamos en que el esfuerzo de los autores se vea recompensado
con un debate piiblico y abierto que ayude a buscar alternativas para optimizar la
gestion de un recurso que, ademds de generar riqueza econdémica y bienestar social,
condiciona la ordenacion del territorio y el equilibrio de los sistemas ambientales.

Roberto Garcia Torrente

Negocio Agroalimentario y Cooperativo

Grupo Cooperativo Cajamar
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CaritTuLo 1

Los mercados de agua y su implementacién
en Espafia. Una introduccién

José A. Gémez-Limon® y Javier Calatrava®

“Universidad de Cérdoba y "Universidad Politécnica de Cartagena

1. Escasez de agua y politica hidrdulica

Como en otras muchas regiones del planeta, la mayor parte del territorio
espafol presenta en la actualidad una economia madura del agua. Tal y como
explica Randall (1981), esta situacién se caracteriza por:

*  Una demanda alta y creciente de agua.

*  Una oferta ineldstica del recurso a largo plazo, ya que las posibilida-
des de contar con nuevos recursos hidricos de calidad son cada vez
mas limitadas.

* Una intensa y creciente competencia por el uso del agua entre los
distintos sectores econémicos (agricultura, industria, produccién de
energia y ocio), los usos urbanos, y el medioambiente (mantenimien-
to de caudales ecoldgicos).

* Laaparicién de externalidades ambientales negativas, tanto de cardc-
ter cuantitativo como cualitativo, derivadas del uso abusivo (p. ¢j.,
sobreexplotacién de acuiferos o disminucién de caudales) o inade-
cuado (p. ¢j., contaminacién difusa y puntual de masas de agua o
salinizacién) del agua.

*  Un coste de suministro del recurso cada vez mayor, debido a las cre-
cientes inversiones necesarias para mantener en buen estado las infra-
estructuras hidrdulicas existentes (embalses, sistemas de distribucién)
y el elevado coste de las nuevas fuentes de agua (desalacién, reutiliza-
cidn, etc.), que han tenido que desarrollarse ante la imposibilidad de
contar con mds recursos convencionales.

CAJAMAR CAJA RURAL Serie Economia
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Se evidencia asi como la creciente escasez del recurso que caracteriza la
madurez de la economia del agua no se debe simplemente a un problema
de escasez fisica, sino mas bien a una escasez socialmente condicionada, debi-
do a la demanda creciente del recurso por parte de las actividades humanas
(Aguilera-Klink, 1997).

El avance de este proceso de madurez estd provocando el «cierre» de la
mayor parte de las cuencas del sur y el este peninsular (Berbel ez /., 2013),
situacion descrita como aquella en la que no existe margen para la satisfaccién
de nuevas demandas, sin que ello provoque la reduccién de otras demandas ya
existentes (Keller ez al., 1998; Molle ez al., 2010). Légicamente, en estos casos
las agencias encargadas de la gestién del agua (confederaciones hidrogréficas o
agencias autonémicas del agua) no pueden otorgar nuevos derechos de agua,
ya que no existe disponibilidad de recursos ociosos.

El inicio de la madurez de la economia del agua en Espafa puede esta-
blecerse en los anos ochenta del pasado siglo, como consecuencia de la imple-
mentacién de una intensa politica desarrollista durante de las décadas anterio-
res (MIMAM, 1997). Efectivamente, durante todo el siglo XX Espafa vivi6
una fase expansiva de su sector hidrdulico, en la que la construccién de nuevas
infraestructuras fue la manera habitual de satisfacer las crecientes demandas
de agua. Esta orientacién de la politica hidrdulica es la que se ha denominado
como politica de oferta. No obstante, este modelo de politica hidrdulica se ha
ido agotando paulatinamente, dadas las dificultades cada vez mayores para
aumentar la oferta de agua (limitaciones ambientales y econdmicas). La en-
trada en la fase de madurez exigi6é pues un cambio en las directrices politicas
con relacién a la gestién del agua, sustituyendo paulatinamente la aplicacién
generalizada de la politica de oferta por la llamada politica de demanda, en-
focada hacia la satisfaccién de las nuevas necesidades de agua mediante la
reasignacion de los recursos existentes.

La orientacién de la politica hidrdulica de un pais, y por ende la forma
de gestionar la escasez de recursos (reasignacion) exige de un debate social al
respecto. El resultado de este debate serd el que determine el marco legal e
institucional de la gestién del agua, en el cual se establecen tanto el sistema
de titularidad del agua como las reglas que permiten su utilizacién (derechos
de agua) por parte de los usuarios. En el caso de Espafa, este marco viene
definido por la vigente Ley de Aguas aprobada en 1985, donde se establece
la titularidad publica del agua, a través del denominado dominio piblico hi-
drdulico. Esta opcidn estd justificada por las caracteristicas propias del agua,
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tanto fisicas (cardcter ‘fluyente’ en condiciones naturales) como econémicas
(necesidad de grandes inversiones para su empleo en actividades econdmicas,
que conduce a la existencia de monopolios), que dificultan su gestién eficiente
a través de un sistema de titularidad privada. Asimismo, en consonancia con
la titularidad publica del recurso, la Ley de Aguas establece que el régimen de
uso del agua por parte de los usuarios se rija por el principio del interés general,
con el objetivo de que el recurso se utilice de la manera en que mejor contri-
buya al bienestar social. Asi, los usos del agua en Espafia quedan supeditados
a un régimen concesional, a través del cual el Estado otorga derechos de uso
privativo del recurso (concesiones) a aquellos usuarios que se considere pue-
den hacer un uso socialmente beneficioso del mismo. Por este motivo, dichos
derechos de uso se otorgan de manera condicionada (para la utilizacién del
agua en actividades y localizaciones concretas) y de forma temporal (normal-
mente por periodos de 75 afos). Dentro de este marco resulta evidente que la
implementacién de cualquier politica de demanda debe perseguir la reasigna-
cién de derechos de uso del agua con el propésito que los recursos disponibles
se utilicen de la mejor manera posible desde una perspectiva ptblica (maxi-
mizacién del bienestar social).

En este contexto, existen dos alternativas para la implementacién de po-
liticas de gestién de la demanda que permitan dar satisfaccién a los nuevos
usos, adaptando estos a las nuevas demandas sociales: los «instrumentos nor-
mativos» y los «instrumentos econémicos». Los primeros, los instrumentos
normativos, consisten en la modificacién unilateral del régimen concesional
por parte del poder publico, anulando (o no renovando) derechos de uso
ya existentes, otorgados en el pasado a usos que entonces se consideraban
socialmente beneficiosos, pero que en la actualidad no se considera que lo
sean. Con ello se trata de liberar recursos hidricos que pueden emplearse por
el Estado para otorgar nuevas concesiones (usos productivos) o mejorar el
estado ecoldgico de las masas de agua (usos ambientales), que contribuyan de
manera mds efectiva al interés general. De manera mds concreta, los mecanis-
mos legalmente disponibles en Espafa en este sentido son: a) la revisién con-
cesional, por la cual se reducen o se anulan los derechos de uso otorgados con
anterioridad, b) la expropiacién forzosa de los derechos concesionales cuando
estos son declarados de utilidad publica, y ¢) simplemente la no renovacién de
los derechos de uso cuando expira el plazo de concesién. No obstante, estos
instrumentos se han demostrado ineficientes para reasignar recursos hidricos
(Embid, 2013), dado su elevado coste econdémico (largos procedimientos ad-

CAJAMAR CAJA RURAL Serie Economia

17



18

Los mercados de agua en Espana: presente y perspectivas

ministrativos y judiciales, asi como el pago de indemnizaciones) y politico
(resistencia y movilizacién de los colectivos afectados). De hecho, apenas han
sido empleados en la prictica administrativa espafola.

Dada la inoperatividad de los mecanismos anteriores, mds recientemente
han tomado protagonismo los denominados instrumentos econdmicos (Sumpsi
et al., 1998), basados en incentivos monetarios para promover la reduccién
de los usos actuales y la reasignacién de los derechos de uso de manera volun-
taria. Los instrumentos econémicos orientados a la reduccién o conservacién
del agua son la modernizacién de infraestructuras hidrdulicas y la tarifacién
del agua. La primera de estas medidas se implementa a través de subvenciones
para la renovacién de instalaciones y sistemas de gestién de los regadios, como
via para mejorar su eficiencia técnica y fomentar asi el ahorro. La segunda de
ellas, la tarifacion, tiene como objetivo que los usuarios del agua sean cons-
cientes del verdadero coste que supone la utilizacién del recurso mediante el
pago de una tasa por unidad de volumen que fomente un uso del mismo mis
racional, evitando que este se despilfarre. En ambos casos, el fin dltimo es re-
ducir el uso del agua en las actividades socialmente menos beneficiosas (prin-
cipalmente en la agricultura), al objeto de poder liberar recursos que puedan
otorgarse de manera centralizada (a través del régimen concesional) a nuevos
usos socialmente mds demandados (p. ¢j., usos urbanos y/o la recuperacién
ambiental de las masas de agua).

Durante las dos tltimas décadas, en Espana se ha utilizado extensamente
el instrumento de la modernizacién, lo cual ha permitido renovar tecnolé-
gicamente la mayor parte del regadio nacional. No obstante, existen dudas
sobre si la mejora de la eficiencia técnica del riego, consecuencia de la moder-
nizacién, se haya traducido verdaderamente en ahorros del agua, dado que
estos procesos normalmente han venido acompanados de aumentos en las
superficies regables y en los consumos unitarios por superficie (Berbel ez 4/,
2015), pero no de la revisién de las concesiones.

Por su parte, el instrumento de la tarifacién se ha aplicado en Espafa de
forma muy timorata, a pesar del mandato legal de su implementacién por la
Directiva Marco del Agua, que recomienda la aplicacién de una «politica de
precios» que fomente el uso eficiente de los recursos, a través de la cual los
usuarios paguen por el coste integro del recurso, incluyendo los costes finan-
cieros, ambientales y de escasez. De hecho, puede afirmarse que la estructura
tarifaria del agua no ha cambiado desde la aprobacién del régimen econé-
mico-financiero de la Ley de Aguas en 1985, lo que evidencia la inadecuada
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trasposicién de la norma europea. En cualquier caso, debe comentarse que
existen numerosos estudios, tanto en relacién con el agua para abastecimiento
urbano (Garcia-Valifias, 2005; Tobarra-Gonzélez, 2013) como con el agua
de riego (Varela-Ortega ez al., 1998; Berbel y Gémez-Limén, 2000; Gémez-
Limén y Riesgo, 2004; Iglesias y Blanco-Fonseca, 2008), que ponen en duda
la utilidad de la tarifacién como mecanismo de ahorro de agua. Efectivamen-
te, en dichos trabajos se evidencia que, para niveles razonables de las tarifas
de agua, apenas se producirian ahorros de agua en las ciudades o en las zonas
regables de las cuencas donde existe una mayor escasez, dado el carcter de
necesidad bésica del agua de boca y la elevada rentabilidad de la agricultura de
regadio en dichos territorios.

Finalmente, dentro de los instrumentos econdémicos posibles para la po-
litica de demanda, cabe citar a los mercados de agua. Se trata de mecanismos
descentralizados de asignacién de derechos de agua que posibilitan la trans-
misién voluntaria de los mismos entre usuarios a cambio de una contrapres-
tacién econémica (dinero o cualquier otro activo). En el siguiente apartado
nos centramos en este instrumento, describiendo de manera sumaria su po-
tencialidad como instrumento de reasignacién de recursos en un contexto de
escasez, y apuntando sus principales ventajas e inconvenientes.

2. Los mercados de agua como instrumento para la mejora
de la gestién del agua

2.1. Tipologia de los mercados de agua

Al hablar de mercados de agua, en realidad se hace referencia a todo un
conjunto de diferentes mecanismos que posibilitan el intercambio voluntario
de agua. A través de dichos mecanismos se transfiere la responsabilidad de
reasignar los recursos hidricos de la Administracién a los propios usuarios,
pero sin realizar cambios en la distribucién de derechos de propiedad y/o con-
cesiones. La idea que subyace es que los usuarios del agua conocen mejor que
la Administracién los beneficios que genera su aprovechamiento, de tal forma
que esta falta de informacién por parte del Estado se suple con la conducta de
los usuarios, que recibirian senales de la escasez relativa del recurso a través del
precio de mercado y, buscando su beneficio privado, lo emplearian de forma
dptima, resultando del proceso la transferencia del agua hacia aquellos usos de
mis valor y una asignacién eficiente del recurso (Spulber y Sabbaghi, 1994).
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Una primera forma de clasificar estos mercados es diferenciarlos en fun-
cién de su naturaleza informal o formal (Cummings y Nercissiantz, 1992).
Los primeros, los mercados informales, son aquellos que surgen entre los usua-
rios del recurso de manera espontdnea, y que son ajenos a cualquier control
o regulacién por parte de organismo regulador alguno. Si por el contrario, la
Administracién Publica interviene en la regulacién de los mismos, entonces se
trata de mercados formales de agua. En Espana, sobre todo en las zonas de ma-
yor escasez de recursos como el Sureste, Levante y las Islas Canarias, han existi-
do tradicionalmente intercambios informales de agua, siempre con un cardcter
local y a pequena escala (Herndndez-Mora y De Stefano, 2013). Sin embargo,
no ha sido hasta la aprobacién de la Ley 46/1999, de Reforma de la Ley de
Aguas, cuando estos mercados han sido introducidos en el ordenamiento ju-
ridico espaiol, reguldndose con ello su funcionamiento como instrumento de
demanda aplicable para paliar los efectos de la escasez del recurso.

Los mercados formales de agua presentan un cardcter heterogéneo, pues
mediante este término se hace referencia a multiples formas de organizacién,
caracterizadas por una serie de variables definitorias que, a la postre, resultan
en diferencias significativas en cuanto a su finalidad, funcionamiento y resul-
tados (Lee y Jouravlev, 1998; Riesgo y Gémez-Limén, 2003; Rico-Gonzélez
y Goémez-Limén, 2005). Entre estas variables definitorias destaca el tipo de
derecho de uso de agua que es objeto de transaccién. En funcién de ello cabe
clasificar los mercados de agua bajo tres grandes tipos (Grifhin, 2006, cap. 7):

*  Mercados de derechos permanentes, en aquellos casos en los que los
vendedores transfieren a los compradores la titularidad del derecho
de uso o propiedad del recurso de manera definitiva, con todas sus
ventajas y obligaciones. Estos mercados son ttiles para resolver pro-
blemas de escasez estructural en cuencas «cerradas», posibilitando que
nuevas demandas permanentes del recurso (p. ¢j., nuevos abasteci-
mientos urbanos) puedan ser satisfechas mediante la adquisicién de
derechos a usos de menor valor (p. ¢j., actividades agrarias) de manera
descentralizada.

*  Mercados de derechos temporales, en los que el titular de los derechos de
uso del agua cede estos temporalmente al comprador. En la prictica,
en este tipo de transacciones se intercambia el agua fisicamente pero
no el derecho de uso o propiedad. Estas cesiones de derechos pueden
ser puntuales, denomindndose mercados «instantineos» (spoz), o por
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un periodo de tiempo, generalmente de uno o varios afos, denomi-
ndndose entonces mercados de alquiler de derechos (lease). En ambos
casos, su finalidad es mitigar los efectos de la escasez coyuntural de
recursos, por lo que su actividad se concentra en periodos de sequia.
A nivel mundial, la mayoria de los intercambios de agua, tanto en tér-
minos de niimero de transacciones como de volumen, corresponden
a mercados de tipo instantdneo, incluso en aquellos paises, como Aus-
tralia y los EEUU, en los que funcionan los mercados de derechos.

*  Mercados de opcion sobre derechos de uso. Una opcidén de compra sobre
derechos de agua da al comprador de la opcién el derecho, pero no la
obligacién, de adquirir dichos derechos de uso en una fecha concreta
futura a cambio de un precio predeterminado. Por su parte, el vende-
dor de la opcidn tiene la obligacién de vender estos derechos de uso,
en el caso de que el comprador desee ejercer su derecho a comprar,
bajo las condiciones pactadas en el contrato. Normalmente estas op-
ciones se refieren a derechos de uso temporales, mediante las cuales
los compradores tratan de cubrirse del riesgo de escasez conyuntural
de agua durante el periodo de tiempo que se determine en el contrato
(p. ¢j., durante los siguientes 10 afios). Para ello, aquellos usuarios
que desean asegurarse el suministro futuro de agua (p. ¢j., un abaste-
cimiento urbano) adquieren opciones de compra a titulares actuales
de derechos de agua cuyas actividades puedan suspenderse tempo-
ralmente (p. ¢j., actividad agraria) a cambio de una prima (precio de
compra de la opcién). Posteriormente, durante el periodo de validez
de la opcidn, el tenedor de la misma podrd ejercer su derecho de
compra en el caso que el recurso escasee por una sequia, haciéndose
efectiva la cesién de derechos por el precio acordado en el momento
de la firma del oportuno contrato (precio de ejercicio de la opcién).
Pese a sus multiples ventajas, su uso en la prictica ha sido limitado,
principalmente para garantizar el suministro urbano en diversos es-
tados del Sudoeste de los EEUU vy los usos ambientales en Australia.

Asimismo, es de interés la tipologia de los mercados sobre la base del tipo
de agentes intervinientes (vendedores y compradores). Asi, deben diferenciar-
se entre mercados de agua entre particulares, donde comprador y vendedor in-
teractdan directamente para negociar las condiciones de la cesién de derechos
de agua, con la posible participacién de intermediarios o corredores profe-
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sionales, de los denominados bancos de agua, que funcionan en un contexto
mds institucionalizado y en los que intervienen agentes ajenos a los usuarios
del agua. Un banco de agua es un mecanismo de mercado a través del cual
un organismo administrativo (pablico o privado) actda como intermediario
necesario en las operaciones de compra-venta de derechos. Los intercambios
tienen lugar a través de un proceso preestablecido que es regulado y contro-
lado por la Administracién a través de un organismo regulador. En primer
lugar, se adquieren derechos a través de ofertas publicas de compra de dere-
chos temporales de uso o de derechos permanentes, en las cuales se establecen
los volimenes y los precios maximos que estdn dispuestos a aceptar. A esta
oferta publica pueden acudir todos los titulares de derechos que asi lo deseen,
siempre que retinan las condiciones objetivas exigidas (p. ej., localizacion, tipo
de uso, etc.). Una vez efectuada asi la adquisicion de los derechos, el banco
de agua puede bien reasignar los derechos adquiridos a través de una oferta
publica de venta, bien retenerlos para usos ambientales (p. ¢j., mantenimiento
de caudales o recarga de acuiferos). A través de este segundo tipo de mercados
se permite centralizar las ofertas de compra y venta de derechos, facilitando
con ello el control publico del mercado y reduciendo los costes de transaccién
de las operaciones que presentan economias de escala. Ademds, permiten in-
crementar la actividad de mercado y su transparencia al facilitar el contacto
entre compradores y vendedores y proporcionar informacién sobre precios y
cantidades intercambiadas. Por todo ello, su uso esta creciendo en las econo-
mias del agua mds maduras del mundo.

Los diferentes tipos de mercados de agua no son excluyentes, sino que
pueden actuar de forma complementaria, dando con ello respuesta a las dife-
rentes necesidades de los potenciales usuarios, asi como a los distintos objetivos
politicos que se persiguen a través de este tipo de instrumentos de gestién de la
demanda. Asi, el intercambio de derechos permite dar respuesta a cambios es-
tructurales a largo plazo de la oferta o la demanda del recurso, mientras que las
cesiones de agua y los contratos de opcién ayudan a hacer frente a situaciones
coyunturales de escasez de agua (Howitt, 1998). Este es justamente el caso de
los mercados de agua en Espafia, donde la Ley de Aguas vigente contempla la
posibilidad de transferir derechos de agua a través de dos tipos de mercados: los
denominados contratos de cesion de derechos, que corresponden a un disefio de
mercado de derechos temporales entre particulares, y los centros de intercambio
de derechos, que se ajustan a los bancos de agua antes comentados, donde pue-
den transferirse tanto derechos temporales como permanentes.
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En este sentido el capitulo 2 de este libro, redactado por Antonio Embid,
estd dedicado monograficamente al marco legal de los mercados de agua vi-
gente en Espana, detallando el disefio institucional aprobado por el legislador
estatal en esta materia y haciendo un anilisis critico del mismo desde una
perspectiva juridica.

2.2. La actividad de los mercados de agua en Esparia

En la exposicién de motivos de la Ley 46/1999 se afirma que la reforma
legal por la que se introdujeron los mercados de agua en el ordenamiento
juridico espafol pretendia «potenciar la eficiencia en el empleo del agua, para
lo que es necesaria la flexibilizacién del actual régimen a través del nuevo con-
trato de cesién de derechos, que permita optimizar socialmente los usos de un
recurso tan escaso». En este contexto resulta razonable preguntarse si la imple-
mentacién de este instrumento econémico en Espana ha permitido alcanzar
los objetivos perseguidos. Sin embargo, esta pregunta atin no tiene respuesta.

En este sentido cabe destacar que ninguna institucién del Estado ha rea-
lizado estudios o informes orientados a evaluar el desempefio de los mercados
de agua en Espana. Esta situacién contrasta con lo que ocurre en otros paises
con mayor tradicién en la evaluacién de las politicas publicas, como es el
caso de Australia, donde la agencia nacional encargada de la gestién del agua
(National Water Commission, NWC) publica anualmente un informe sobre la
actividad de los mercados del agua en aquel pais (el dltimo puede encontrarse
en NWC, 2013a) y, periddicamente, evalda el desempeno de los mercados,
senalando los aspectos problemdticos que requieren actuaciones publicas para
su solucién (véase NWC, 2010, 2011, 2013b y 2013c¢).

La opacidad de la Administracién espafiola (Ministerio de Agricultura,
Alimentacién y Medio Ambiente y confederaciones hidrogréficas) en relacién
con los mercados de agua llega al extremo de ni siquiera publicar estadisticas
al respecto. De hecho, en la actualidad no existen cifras oficiales sobre el nu-
mero de operaciones, voliimenes transaccionados, precios pagados o agentes
intervinientes en estos mercados. Esta falta de transparencia informativa difi-
culta cualquier intento de evaluacién del desempefio de los mercados de agua
por parte de organizaciones y técnicos independientes.

Algunos investigadores independientes han tratado de cubrir parcialmen-
te esta laguna informativa arriba comentada, realizando trabajos donde han
recopilado informacién sobre las principales experiencias de mercado que han
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tenido lugar en Espafia desde que se aprobaron en 1999. Entre estos trabajos
podemos destacar los de Calatrava y Gémez-Ramos (2009), Garrido ez al.
(2013), Palomo-Hierro ez al. (2015) y Herndndez-Mora y Del Moral (2015).
Al objeto de complementar los trabajos anteriores, este libro dedica dos ca-
pitulos a analizar la actividad de los mercados en Espana desde 1999. Asi,
el capitulo 3, elaborado por Sara Palomo y José A. Gémez-Limén, trata de
resumir la actividad de los mercados formales de agua (contratos de cesién y
centros de intercambio), mientras que el capitulo 4, redactado por Lucia De
Stefano y Nuria Herndndez-Mora, hace lo propio en relacién a los mercados
informales de agua.

En los trabajos antes citados se evidencia que tanto el nimero de tran-
sacciones de agua como el nimero de usuarios que han participado en las
mismas ha sido muy escaso, lo que se corresponde con las caracteristicas de un
mercado «estrecho» (thin market). Los mercados estrechos aparecen cuando
el ndmero de potenciales participantes en el mercado es reducido debido al
limitado dmbito espacial del mercado, por ejemplo, porque existan restric-
ciones fisicas o legales al intercambio (Tisdell, 2011), lo que genera falta de
competencia y dispersion en los precios (que dejan de ser un buen indicador
de la escasez del recurso).

Ademis, la mayoria de las transacciones realizadas se han concentrado
durante la severa sequia que tuvo lugar en el periodo 2005-2008; fuera de
este periodo el mercado ha estado pricticamente inactivo. A pesar de ello, el
volumen de agua transferido en el conjunto de estas operaciones si puede con-
siderarse significativo, llegando a suponer en los anos de sequia hasta el 4 %
de los recursos disponibles en las cuencas de mayor escasez de recursos (Segura
y Jacar). En cualquier caso, cabe concluir que el desarrollo de los mercados de
agua en Espafia hasta la fecha ha sido bastante limitado, muy por debajo de su
potencial desarrollo, tal y como evidencia los mercados en Australia o Chile,
donde este instrumento moviliza mds del 10 % de los recursos consumidos
durante los periodos de escasez (Grafton ez al., 2011).

2.3. El impacto de los mercados de agua en Espana

La falta de informacién oficial respecto a los mercados, asi como la escasa
operatividad de los mismos, ha dificultado la realizacién de una evaluacién in-
tegral independiente sobre la implementacién de este instrumento en Espana
(Calatrava y Gémez-Ramos, 2009; Rey ez al., 2014), a diferencia de lo que ha
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ocurrido en otros paises (véase p. ¢j., Bauer, 2004 en relacion con el caso de
Chile; Grafton ez al., 2011 y 2012 en relacién al caso de Australia). Hasta la
fecha, los tnicos intentos que se han realizado en este sentido a nivel nacional
se han basado en estimaciones de cardcter normativo, a través de la modeli-
zacién y simulacién de situaciones hipotéticas de mercado (Garrido, 2000;
Arriaza et al., 2002; Calatrava y Garrido, 2005b; G6mez-Limén y Martinez,
2006; Pujol ez al., 2006). Sin embargo, estos trabajos no han podido tener en
cuenta toda la complejidad normativa, institucional, técnica y cultural que
rodea y condiciona este tipo de intercambios, por lo que los resultados alcan-
zados no dejan de ser estimaciones sobre el potencial de reasignacién de los
mercados en condiciones éptimas (de laboratorio). Por dicho motivo, los re-
sultados obtenidos distan mucho de las cifras reales que muestran la actividad
de los mercados en nuestro pais. Ademds, estos trabajos se han centrado en los
aspectos econdémicos (incremento de beneficios de los agentes intervinientes)
que justifican las operaciones de intercambio de agua, ignorando en buena
medida las externalidades ambientales y sociales que estas operaciones pueden
llevar aparejadas, las cuales apenas han sido abordadas de manera superficial
y cualitativa.

El objetivo de la segunda parte de este libro es precisamente hacer una
primera aproximacién en este sentido, tratando de valorar los impactos posi-
tivos y negativos de la implementacién de este instrumento econémico; solo
evidenciando que los beneficios derivados de su aplicacién superan a los costes
se podrd confirmar la utilidad de los mercados de agua dentro de la politica
hidrdulica espanola. Ademds, esta evaluacién resulta igualmente de interés de
cara a mejorar el disefio e implementacién de este instrumento econémico
en el conjunto del Estado, en la medida que este tipo de estudios permiten
senalar los principales aspectos a mejorar, al objeto de que su aplicacién con-
tribuya de manera mds efectiva a la mejora del bienestar social.

La principal virtud que tienen los mercados de agua es la de revelar el
verdadero coste de oportunidad o coste de escasez del recurso, haciendo po-
sible su transferencia desde los usos de menor valor hacia otros de mayor
valor (Easter y Hearne, 1995; Thobani, 1997). Asimismo, la posibilidad de
intercambiar derechos de agua incentiva a los usuarios para realizar practicas
e inversiones ahorradoras del recurso (Dinar y Letey, 1991; Dosi y Easter,
2002). Asi, el impacto econdmico més resenable de la aplicacién de este ins-
trumento econdmico es la mejora de la eficiencia asignativa, contribuyendo
de esta manera a mejorar el bienestar del conjunto de la sociedad mediante
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el incremento de la riqueza derivada del uso de los recursos hidricos disponi-
bles (Howe e al., 1986). Una conclusién general de los trabajos previamente
comentados que han simulado mercados hipotéticos de agua en Espana es
que estas mejoras de eficiencia econdmica se incrementan en términos pro-
porcionales cuanto mayor es el dmbito espacial del mercado debido al mayor
ndmero de potenciales participantes y a las mayores diferencias del valor del
agua en los usos afectados por las operaciones (Garrido, 1998 y 2000). El
méximo potencial de mejora de la eficiencia de los mercados se darfa en un
tedrico escenario de competencia perfecta donde los costes de transaccién
fuesen nulos; en tales circunstancias la asignacién del recurso serfa éptima y
el bienestar asociado al uso del recurso se maximizaria siguiendo el Teorema
de Coase (Coase, 1960). El capitulo 5 de este libro, desarrollado por Javier
Calatrava y José A. Gémez-Limoén, tiene como objetivo cuantificar la mejo-
ra de eficiencia econémica (incremento del valor afiadido) originada por los
intercambios de agua en Espafia, teniendo en cuenta las imperfecciones de
mercado y los costes de transaccidn existentes.

En todo caso, existen dudas fundadas sobre si la asignacién de recursos
hidricos a través del libre mercado (basado Ginicamente en la rentabilidad pri-
vada que genera su uso a los diferentes agentes intervinientes) refleja adecua-
damente las preferencias sociales y, por tanto, si este instrumento econémico
conduce a soluciones éptimas desde una perspectiva de Pareto (maximiza-
cién del bienestar social) (Honey-Rosés, 2009). Los posibles desfases entre
las soluciones de mercado y las realmente eficientes desde una perspectiva
social estdn motivados por la existencia de los denominados efectos externos
o externalidades asociadas a los distintos usos del agua que, a pesar de tener
un valor para el conjunto de la sociedad, son ignoradas en un sistema de libre
mercado. La interconexién fisica de muchos de los usos del agua genera estas
externalidades, que se materializan en afecciones sobre terceros agentes o so-
bre el conjunto de la sociedad como, por ejemplo, amenazas a la viabilidad
de las zonas rurales donde estd presente el regadio, o la conservacién de los
ecosistemas asociados a las masas de agua. Cualquier cambio en la asignacién
del agua través de los mercados puede provocar impactos sobre ambos aspec-
tos, generando una pérdida (externalidad «negativa») o ganancia (externalidad
«positiva») de bienestar social que deben ser tenidas igualmente en cuenta.
Es mds, cuanto mds amplio es el dmbito espacial del mercado, no solo se
incrementan las ganancias privadas resultantes del mismo, sino que también
pueden ser potencialmente mayores sus efectos externos. Por este motivo, los
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mercados de agua deben estar altamente regulados por los poderes publicos,
al objeto de evitar en lo posible la aparicién de los denominados fallos de
mercado (asignaciones no eficientes del recurso desde una perspectiva social)
(Livingston, 1995; Bruns ez al., 2005; McCann y Garrick, 2014). Para ello se
requiere un conjunto de normas de funcionamiento del mercado que traten
de «internalizar» en lo posible todas estas externalidades que pueden generar
los intercambios de agua.

De lo comentado anteriormente se deduce que para realizar una evalua-
cién integral del desempeno de los mercados de agua en Espafia, ademds de
los impactos econémicos directos generados por los mercados (incremento de
rentas de los agentes intervinientes y el aumento neto de la produccién en sus
actividades econdmicas), deben analizarse igualmente los impactos sociales y
ambientales de los mismos, pues estos también inciden en el bienestar social
asociado al uso del agua.

Los mercados de agua generan impactos sociales significativos. Quizd el
principal de ellos sea la generacién neta de empleo. Efectivamente, la transfe-
rencia de agua hacia usos productivos de mayor valor anadido normalmente
lleva aparejada una mayor demanda del factor trabajo (piénsese, p. ¢j., en
la transferencia de derechos desde usos agrarios en cultivos extensivos hacia
usos agrarios en horticultura intensiva) (Calatrava y Garrido, 2001; Gémez-
Limén y Martinez, 2006). No obstante, debe comentarse que el movimiento
de agua consecuencia de los mercados también provoca que la generacién de
riqueza y empleo se desplace desde las zonas de origen hacia las de destino.
Asi, aunque el resultado global del mercado en relacién con la generacién de
riqueza y empleo sea netamente positivo, este instrumento econémico genera
externalidades sociales negativas en las zonas de origen de los recursos, don-
de la actividad econdmica se ve negativamente afectada (Howe y Goemans,
2003; Bourgeon ez al., 2008). Ciertamente, la venta de derechos de agua por
parte de los usuarios de las zonas regables (normalmente extensivas y de baja
rentabilidad) puede impedir al sector del regadio desempenar la funcién social
de equilibrio territorial para las que fueron creadas, induciendo la despobla-
cién de las zonas rurales donde estos sistemas estdn localizados, con la consi-
guiente degradacién del espacio, paisaje, recursos naturales y medio ambiente
(Gémez-Limén, 2008). Este impacto sobre la economia de las zonas cedentes
serd obviamente mayor con la venta permanente de derechos que con cesio-
nes puntuales de agua. En general, puede esperarse que cuanto mds amplio
sea el dmbito espacial del mercado mayor sea el efecto positivo total sobre la
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generacién de empleo, pero también la destruccién de empleo en las zonas
cedentes (Calatrava y Garrido, 2001; Arriaza er al., 2002). La aparicién de
tales externalidades sociales sugiere la necesidad de implementar algtn tipo
de compensacién en favor del desarrollo rural de las zonas de origen (Nunn y
Ingram, 1988; Hanak, 2003). Estos aspectos sociales relacionados con la ge-
neraciéon de empleo y la equidad interterritorial son tratados en profundidad
en el capitulo 6 de este libro, redactado por Fernando Garrido, en el cual se
intentard dar luz a estos aspectos para el caso espafol.

Las transferencias de agua fruto de los mercados también conllevan multi-
ples impactos ambientales, que han sido objeto de un amplio tratamiento en la
literatura internacional y nacional. Estos impactos dependen del 4mbito espa-
cial y sectorial en que tienen lugar los intercambios, asi como del tipo de im-
pacto considerado, aunque, en general, cuanto mayor es el dmbito espacial del
mercado mayor es la probabilidad de generar externalidades, y mayor el con-
trol pablico necesario para evitarlos. El primero de ellos es la variacién del flujo
de agua en ciertos tramos de los cauces naturales (Griffin, 20006, pp. 216-220),
bien disminuyéndolos (transferencias aguas arriba de la cuenca o hacia otras
cuencas), bien incrementdndolos (transferencias aguas abajo de la cuenca). En
la medida que estos flujos de agua por los cauces naturales tienen un valor
intrinseco (medioambiental —mantenimiento de los ecosistemas asociados—,
paisajistico, recreativo —pesca, bafo...— e incluso productivo —navegacién), las
variaciones de los mismos conllevan la aparicién de externalidades, tanto nega-
tivas como positivas, segin el caso (Tisdell, 2001; Murphy ez 4/., 2009).

El segundo de estos impactos es la posibilidad de incremento de recursos
consumidos a nivel de cuenca, bien por la apropiacién excesiva de caudales,
bien por la activacién de derechos de agua no utilizados realmente con ante-
rioridad a la implementacién de estos mercados (derechos «dormidos»), bien
por la reduccién de los flujos de retorno (movilizacién de derechos de agua
hacia usos mds eficientes tecnolégicamente, en los cuales la proporcién de
recursos consumidos respecto a los usados es mayor; i.e., menores flujos de
retorno) (Heaney y Beare, 2001; Tisdell, 2001). En todos los casos se trata
de una externalidad ambiental negativa porque supone un incremento en las
extracciones de aguas en detrimento de los usos ambientales del recurso, sin
olvidar su impacto sobre la escasez y la garantia de suministro de los demis
usos del agua de la cuenca. Este impacto es de especial gravedad en cuencas
«cerradas», donde la extraccidn de recursos sobrepasa el limite de la sostenibi-
lidad (concesiones superiores a los recursos disponibles).
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El tercero de los impactos ambientales estd relacionado con la calidad
del agua. Efectivamente, las transferencias de agua resultado de los mercados
pueden afectar positivamente o negativamente a la calidad de las masas de
agua por la variacidn de las tasas de descarga de las sustancias contaminantes
(principalmente sustancias fertilizantes y pesticidas procedentes de la activi-
dad agraria). En este sentido los trabajos previos apuntan a que si los merca-
dos de agua operan dentro del sector agrario, es probable que la calidad del
agua empeore en las zonas de destino por la mayor intensidad de cultivo. Sin
embargo, cuando las operaciones trascienden del dmbito agrario, es probable
que la calidad del agua mejore, dadas las mayores exigencias en el tratamiento
de las aguas de los usos urbanos, turisticos o industriales (Weinberg ez /.,
1993; Connor y Perry, 1999; Calatrava y Garrido, 2001). Finalmente, en
zonas sometidas a estrés hidrico, los mercados de agua pueden generar o exa-
cerbar problemas de salinizacién de tierras como consecuencia de un mayor
grado de explotacién de los recursos y una degradacién de su calidad. Sirva
como ejemplo el caso australiano (Heaney ez al., 2000).

El conjunto de impactos ambientales de los mercados serd abordado en el
capitulo 7, preparado por Juan José Ofate. Ademds, en este capitulo se analiza
el uso de los mercados de agua con fines ambientales a través de los centros
de intercambio (bancos de agua), gracias a los cuales la Administracién ha
rescatado derechos de agua, tanto temporalmente como de forma definitiva,
en las cuencas altas del Jucar, Guadiana y Segura.

En relacién con el desempefio de los mercados de agua en Espana, la
segunda parte del libro analiza igualmente una serie de cuestiones relevantes
que condicionan la actividad y resultados de los mismos. En primer lugar, el
capitulo 8, redactado por Javier Calatrava y Almudena Gémez Ramos, estd
dedicado a analizar la relacién entre mercados de agua y la gestidn del riesgo de
disponibilidad de agua. Efectivamente, la posibilidad de intercambiar agua a
través de los mercados permite aumentar la flexibilidad de la gestién del agua,
reduciendo la vulnerabilidad econémica de los usuarios derivada de la varia-
bilidad en sus dotaciones (Calatrava y Garrido, 2005b, 2005a; Kasprzyk ez
al., 2009). Esta circunstancia es clave al objeto de analizar, entre otros aspec-
tos, la viabilidad de nuevas infraestructuras destinadas igualmente a reducir
la vulnerabilidad de los usuarios frente a la sequia y de inversiones orientadas
a mejorar la eficiencia técnica en el uso del agua (Carey y Zilberman, 2002;
Bjornlund, 2000).
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Todos los mercados de agua presentan costes de transaccion, derivados de su
diseno, del marco legal e institucional (costes de tipo administrativo), del me-
dio fisico (costes de transporte del recurso), y de la necesaria busqueda de in-
formacién, negociacién y supervisién del contrato. Todos estos costes pueden
llegar a ser muy elevados (incluso infinitos cuando existen limitaciones legales
o técnicas insuperables), convirtiéndose en barreras al mercado (McCann y Eas-
ter, 2004; Garrick y Aylward, 2012; Garrick ez al., 2013; McCann y Garrick,
2014). De hecho, diversos estudios (Garrido et al., 2013; Giannoccaro et al.,
2015; Palomo-Hierro ez al., 2015) sefalan esta como la causa de la escasa acti-
vidad de los mercados en Espafia. Su andlisis es por tanto de vital importancia
para comprender el funcionamiento de los mercados de agua y mejorar su mar-
co legal e institucional. Por este motivo, en este libro se dedica el capitulo 9,
elaborado por Giacomo Giannoccaro, Manuela Castillo y Julio Berbel, a este
tema. De manera mds concreta, en este capitulo se estudian las barreras cultu-
rales que pueden influir en la decisién de participar en un mercado de agua,
y muy especialmente en la decisién de vender agua, analizando las actitudes y
opiniones de los agentes de varias zonas de Espana frente al mercado.

Los capitulos anteriores sobre el desempefio de los mercados de agua en
Espafa se complementan en la tercera parte del libro con el andlisis de dife-
rentes casos de estudio. Concretamente, en el capitulo 10 Javier Calatrava y
David Martinez Granados desarrollan el caso de los mercados formales en la
cuenca del Segura (tanto los intracuenca como los intercuencas facilitados
por el acueducto Tajo-Segura), mientras que en el capitulo 11 Marta Garcia
Moll4, Carles Sanchis, Héctor Macidn, Lloreng Avelld y Manuel Pulido ana-
lizan el desempeno de los mercados de agua en la cuenca del Jacar. En estos
capitulos, a diferencia de los anteriores se tratard de hacer una aproximacién
integral a la aplicacién de este instrumento econémico, relacionando sus im-
pactos econémicos, sociales y medioambientales.

3. Mercados de agua en Espafia: perspectivas de futuro

De lo comentando hasta el momento, queda claro que el desarrollo de
los mercados de agua no debe considerarse en ningtin caso como un fin en
si mismo, sino tan solo un instrumento mds para la mejora de la gestién del
agua desde una perspectiva social. En la segunda (evaluacién del desempefio
e impactos) y tercera parte (casos de estudio) del libro se ha analizado en pro-
fundidad el desempefio de los mercados en Espana hasta la fecha aplicando un
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enfoque multidisciplinar. Asi, se han podido apuntar diferentes mejoras en el
funcionamiento de estos mercados desde una perspectiva publica (correccién
de fallos de mercado mediante la internalizacién de las externalidades nega-
tivas y la reduccién de barreras y costes de transaccién que posibiliten un in-
cremento de la actividad del mismo), al objeto de hacer de este un verdadero
instrumento econémico en favor del interés general (mejora en la eficiencia
del uso de los recursos).

Por su parte, la cuarta parte del libro estd enfocada a analizar determina-
dos aspectos relevantes que deben tenerse en cuenta para la evolucién futura
de los mercados de agua en Espafa. En este sentido el capitulo 12, preparado
por Sara Palomo, Claire Settre, Adam Loch y Sarah Ann Wheeler, aborda el
estudio de la experiencia internacional en relacién con estos mercados (Maes-
tu, 2013; Easter y Huang, 2014), realizando un andlisis critico de los casos
de Australia y California. Sin duda, el estudio de ambos casos, que cuentan
ya con una larga experiencia y que ha sido objeto de innumerables trabajos,
permiten extraer lecciones de interés para mejorar los mercados de agua en
Espafa y prever su futuro desarrollo.

El cambio climdtico es ya patente a nivel mundial, previéndose que sus
efectos se incrementen en las préximas décadas de forma significativa (IPCC,
2014). Las previsiones existentes para Espafia apuntan que para el afio 2040
la temperatura media se incrementard entre 1,4 °C y 1,9 °C, y que las pre-
cipitaciones se reducirdn entre el 7 % y el 14 % en las cuencas del sur y este
peninsular segun el escenario de emisiones considerado (CEDEX, 2011). Es-
tos cambios tendrdn un impacto relevante en las aportaciones naturales de
agua en las cuencas actualmente mds afectadas por la escasez (Guadalquivir,
Guadiana, Jucar, Segura y Mediterrdneas Andaluzas), donde se espera que es-
tas disminuyan entre un 10 % y un 15 % para ese mismo afo. Ademds, debe
indicarse que el régimen hidrico en estas cuencas no solo se verd reducido,
sino que estard sometido a una mayor variabilidad temporal, destacando una
mayor frecuencia y severidad de las sequias (Bates ez al., 2008). El cambio
climdtico afectard igualmente a la demanda hidrica de los cultivos, que se verd
incrementada como consecuencia del aumento de la temperatura y la eleva-
cién de la concentracién atmostérica de CO,. Rodriguez-Diaz ez al. (2007)
han estimado que en el sur peninsular dicho incremento oscilard entre un
15 % y un 20 % para el afio 2050.

Ante esta previsién de agravamiento de la escasez relativa se hace impres-
cindible adoptar medidas de adaptacién, donde los instrumentos econémicos
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como los mercados de agua pueden ejercer un rol fundamental (Loch ez /.,
2013; OECD, 2013). Dada la relevancia del tema, el capitulo 13 del libro,
elaborado por José Albiac, Mohamed Kahil, Ariel Dinar y Javier Tapia, anali-
zard el papel de los mercados de agua, frente a otras politicas de demanda, en
un contexto de cambio climdtico cada vez mds patente.

Ante un contexto de riesgo de escasez creciente, numerosos autores (véa-
se, entre otros, Michelsen y Young, 1993; Howitt, 1998; Gémez-Ramos y
Garrido, 2004; Gémez-Ramos, 2013; Rey ¢z al., 2016) han sefialado las ven-
tajas que presentan los mercados de opcion sobre derechos de uso. Este disefio
alternativo del mercado ain no se ha desarrollado en nuestro pais, pero ya
cuenta con experiencias en California (Hansen ez al., 2008; Tomkins y Weber,
2010), donde ha demostrado que los contratos de opcién son un mecanismo
mids eficiente en la distribucién del riesgo entre las partes intervinientes que
los derechos permanentes y temporales. En esta linea, Dolores Rey, Javier
Calatrava y Alberto Garrido abordan en el capitulo 14 el potencial interés de
este tipo de mercados de agua en Espana, asi como las estrategias a seguir para
su exitosa implementacidn.

La cuarta parte del libro termina con el capitulo 15, donde Carlos Mario
Gémez y Gonzalo Delacimara analizan la compatibilidad de los mercados de
agua dentro del conjunto de politicas (hidrdulica, agraria, ambiental,...) que
inciden sobre la gestién del agua en Espana, tratando de determinar las siner-
gias positivas y las incoherencias y conflictos que presenta este instrumento
econdmico en relacién con otros instrumentos politicos.

Esta obra termina con una quinta parte donde se recogen dos opiniones
en relacién a los mercados de agua. La primera de ellas corre a cargo de Julio
Berbel, Carlos Gutiérrez-Martin y Giacomo Giannoccaro (capitulo 16), don-
de se destacan los aspectos mds positivos de la aplicacién de este instrumento
en Espafia, y se sugieren una serie de iniciativas para posibilitar un mercado
mds activo en pro de una reasignacién mds eficiente del agua. La segunda de
las opiniones, mucho mds critica, corre a cargo de Nuria Herndndez-Mora y
Leandro Del Moral (capitulo 17), donde se recopilan los aspectos mds proble-
maticos de la aplicacién de estos mercados en nuestro pais, sefialando igual-
mente las reformas necesarias para evitar que estos se sigan reproduciendo en
un futuro.

Los editores de la obra confiamos que el lector disfrute del documento, y
que su lectura responda a las expectativas que tiene al respecto.
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CariTUuLO 2

Marco legal de los mercados de agua en Espana

Antonio Embid Irujo
Universidad de Zaragoza

1. Introduccién general. La apariciéon del mercado
de derechos de uso de agua en la legislacién espafiola:
caracteristicas fundamentales

En el moderno ordenamiento espanol de aguas la aparicién del mercado
de derechos de uso de agua tiene lugar tardiamente o, vista la situacién desde
otra perspectiva temporal, muy recientemente'. Procede de la Ley 46/1999,
de 13 de diciembre, modificatoria de la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de
Aguas, que es la Ley postconstitucional que comienza su vigencia el 1 de
enero de 1986, después de la mds que centenaria vigencia de la Ley de Aguas
de 1879, con origenes ultimos en la Ley de Aguas de 1866, primer texto legal
regulador de las aguas en el Estado constitucional espanol. Hoy en dia, la ley
vigente es el Texto Refundido de la Ley de Aguas (TRLA en adelante), apro-
bado por Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, texto refundido en
el que se integran, entre otras, las dos Leyes que he nombrado y que ha tenido
muchas modificaciones posteriores. La regulacién del mercado de derechos
de uso de agua se contiene en los arts. 67 y ss. TRLA?, debiendo advertir que
en ningun lugar de tal texto se contiene la expresién de «mercado» que aqui
se utiliza, por tanto, de una forma descriptiva y no técnica en modo alguno.

En otro lugar he tratado de las causas, en mi opinién, de la introduccién
de esta novedad normativa y a lo alli especificado ampliamente me remito no
sin recordar, sin mds, la posicién dentro de esas causas del agotamiento de

! Hablo de moderno ordenamiento porque el examen histérico permite comprobar la existencia de mercados de agua mds o menos

formalizados, en bastantes lugares de Espana durante los siglos XIX y XX, singularmente en el Levante. Vid. esa realidad en Gil
(1993) y en Lépez Ortiz y Melgarejo Moreno (2007). Estos mercados tuvieron muy mala consideracién por dar lugar al surgimiento
de una casta de «aguatenientes» que abusaban de su posicién privilegiada, lo que explica que se hayan desarrollado al margen de la Ley,
tanto de la de 1866-1879, como de la legislacién postconstitucional de aguas (Ley 29/1985). Los mercados no han sido aceptados en
ella hasta la Ley 46/1999, modificatoria de la anterior. Las dos leyes se citan luego de forma completa en el texto.

? También con posterior modificacién y con desarrollo en los arts. 343 y ss. del Reglamento del Dominio Publico Hidrdulico de
1986 con multiples modificaciones posteriores, entre ellas la llevada a cabo por el RD 606/2003, de donde proceden los preceptos
citados. En adelante RDPH.
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los recursos hidricos tradicionales, la crisis de la agricultura, el ejemplo de lo
sucedido en otros paises y la consideracién, en general, como bien econémico
del agua (Embid Irujo, 2013)°.

El mercado que crea la Ley 46/1999, de 13 de diciembre, no es un mer-
cado de aguas sino que es un mercado de derechos de uso de agua. Ese va a
ser el objeto de las transacciones que operen a su amparo. En modo alguno
podria ser un mercado de aguas en cuanto que en Espana las aguas son bienes
de dominio publico (art. 2 del TRLA) y, como tales y por directa decisién
de la Constitucién (ex art. 132), inalienables. Lo que va a ser objeto posible
de la transaccién son los derechos a utilizar el agua. Una transaccién que es
distinta de la tradicional transaccién sobre las concesiones, que siempre ha
existido en el derecho espafiol, sometida en algunos supuestos a autorizacién
administrativa (cuando el agua sea soporte de un servicio publico, por ejem-
plo el abastecimiento a poblaciones), y en otros solo a una comunicacién a
la Administracién posterior a la transaccién. En todo caso lo que no ha sido
posible en el derecho espafol es ceder las concesiones de agua para riego sin
ceder, a su vez, la tierra que estas concesiones debian regar. Es lo que se llama
usualmente la vinculacién del agua a la tierra y que ha debido ser levantada
con ocasién de la Ley 46/1999, para posibilitar los contratos con derechos de
agua destinados al regadio.

La Ley 46/1999 crea dos variedades de «mercado». En una de ellas (el con-
trato de cesién de derechos de uso de agua), la posicién concesional de quien
cede sigue existiendo y no se ve afectada por la transaccién; en ese contrato la
cesion es siempre temporal y, en todo caso, retornardn los derechos al conce-
sionario (cedente) antes —o al tiempo— de que finalice el periodo de la conce-
sién con independencia de su posible prérroga o real terminacién. En la otra
(las transacciones que se lleven a cabo a través de los centros de intercambio de
derechos), las cesiones pueden ser temporales (al centro) pero también defini-
tivas, recuperando el poder publico, entonces, los derechos de uso de agua en
toda su extensién y no teniendo por qué cederlos a otro usuario.

Dentro de estas notas muy generales y propias solo de una introduccién
(que luego se desarrollard), hay que decir también que se trata de un mercado
de derechos sobre aguas publicas. Paradéjicamente, las aguas privadas (las que
sigan siendo tales tras la operacién de demanializacién general prevista por la

Tiene mucho interés el tener claras las razones de la introduccién normativa porque eso permite explicar su contenido y avatares.
También, en su caso, las disfunciones que puedan producirse en relacién al modelo original. En relacién a la situacién en otros paises,
vid. Gltimamente los trabajos de Garrido ez al. (2012), Griffin ez al. (2013) y Maestu (2013).
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Ley 29/1985, en funcién del acogimiento de los antiguos titulares privados
a la posibilidad de mantener tal titularidad para las aguas subterrdneas y de
manantial que regulaba las disposiciones transitorias segunda y tercera de esa
Ley), quedan fuera del mercado.

Desde otro punto de vista el mercado de derechos de uso de agua es
muestra de la interrelacién entre los vectores social (privado) y pablico com-
binados con distinto nivel de intensidad. Asi:

a) El contrato de cesion de derechos de uso de agua se suscribe entre usua-
rios y supone, como se ha dicho, una transaccién solamente tempo-
ral. Es la expresién de la participacién précticamente exclusiva de la
sociedad en la reasignacién de recursos hidricos®.

b) La posibilidad de creacién de centros de intercambio de derechos de
uso de agua seria la muestra de una intervencién puramente adminis-
trativa que, eso si, para perfeccionarse necesita de la voluntad de los
particulares cedentes al centro (Molina Giménez, 2007b). Es la Ad-
ministracién hidrica quien compra derechos a sus titulares y luego los
cede a otros usuarios, de forma temporal o definitiva. Y desde 2006°
y en el dmbito territorial del Alto Guadiana, es posible que la Admi-
nistracién que adquiere derechos de uso de agua, reserve parte de los
mismos para el medio ambiente sin necesidad de tener que ceder,
como en el TRLA, todo lo que adquiere a otros usuarios.

A continuacién voy a describir con algo mds de profundidad y por separa-
do el régimen juridico de estas dos figuras (apartados 2 y 3) y luego me referiré
a las variaciones del ordenamiento juridico, mds que significativas en algunos
casos, sobre las prescripciones originales.

2. El contrato de cesién de derechos de uso de agua

Como indicaba, la Ley 46/1999, de 13 de diciembre, crea una figura con-
tractual a la que denomina «contrato de cesién de derechos de uso de agua».
Es un contrato que solo puede celebrarse entre usuarios del agua. Obviamente
el que vende los derechos (cedente) debe serlo, pero también debe serlo el

4 Digo précticamente exclusiva en el texto porque, como luego se vers, el contrato precisa de una autorizacién administrativa. Cfr. de

forma general en la doctrina juridica Menéndez Rexach (2002), Molina Giménez (2007a), Navarro Caballero (2007) o Vdzquez (2000).
> Cfr. las disposiciones adicionales segunda y tercera del Real Decreto Ley 9/2006, de 15 de septiembre, por el que se adoptan
medidas urgentes para paliar los efectos producidos por la sequia en las poblaciones y en las explotaciones agrarias de regadio en
determinadas cuencas hidrogréficas (BOE ntim. 222 de 16 de septiembre de 2006).
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adquirente (cesionario), con lo que no es posible que acceda al uso de agua
aquel que no posea un derecho de utilizacién ya, por minimo que este sea en
relacién al volumen adquirido (lo que no deja de ser una evidente contradic-
cién o, por lo menos, carente de una completa légica, dada la posible absoluta
disparidad entre lo que se posee y lo que se adquiere).

Al margen de otras decisiones legales, que luego referiré, conviene ad-
vertir que la Ley 46/1999 no fue objeto de desarrollo reglamentario hasta
varios afios mds tarde, con la aprobacién por el Gobierno, por Real Decreto
606/2003 de una modificacién de tal texto (Setudin Mendia, 2004). Con
ello se aclararon algunas dudas que planteaba la Ley 46/1999 y se adoptaron
determinadas decisiones que eran necesarias para una implantacién efectiva
porque, de hecho, se dio una situacién de mercado regulado legalmente sin
posibilidad (si se hubiera querido) de hacer uso de él°. Tras este desarrollo
reglamentario podemos sefialar las siguientes notas que completan el régimen
juridico de los contratos ya iniciado en su exposicién en el apartado anterior:

a) En relacién a los usuarios, se precisa que los derechos transferibles son
los de los concesionarios y los de los titulares de aprovechamientos
temporales de aguas privadas. Los propietarios de aguas privadas que
decidieron seguir en esa posicién en el momento habil para ello no
pueden usar el nuevo contrato. Los intercambios entre miembros de
la misma comunidad de usuarios, quedan al margen de la regulacién
legal y son sometidos solamente a lo que digan las ordenanzas de
dicha comunidad.

b) Los contratos estin sometidos a autorizacién de los organismos de
cuenca. Pero si esta no opera en un plazo muy breve (uno o dos me-
ses, seglin circunstancias que no es necesario precisar aqul'), el con-
trato queda autorizado por silencio administrativo positivo (art. 68.2
TRLA)’.

c) En todo caso estdn tasados en la Ley los criterios que permiten la de-
negacién de la autorizacién que, ademds, debe ser motivada. Estos
criterios son: que el contrato afecte negativamente al régimen de ex-

¢ En realidad ese retraso solo puede explicarse por la voluntad gubernamental de no aplicar el mercado y acudir a las tradicionales

politicas de oferta publica. Basta con recordar la Ley 10/2001, de 5 de enero, del Plan Hidrolégico Nacional, enviada al Parlamento
por un Gobierno surgido de las elecciones generales de marzo de 2000 (solo tres meses después de la Ley 46/1999) y que aun con el
mismo signo ideoldgico, disfrutaba de mayoria absoluta en el Congreso de los Diputados.

7 El Tribunal Constitucional en Sentencia 149/2011 afirmé la constitucionalidad de este silencio administrativo positivo frente al
recurso de inconstitucionalidad formulado por el Gobierno de Aragén. Puede verse un estudio especifico de esta Sentencia y critico
con la misma en Embid Irujo (2013).
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plotacién de los recursos de la cuenca, a los derechos de terceros, a
los caudales ambientales, al estado o conservacién de los ecosistemas
acudticos o a cualquier incumplimiento legal®.

d) El Organismo de cuenca goza de un derecho de adquisicién prefe-
rente de los caudales cedidos durante el tiempo de que dispone para
la autorizacién. Para ello debe abonar al cedente la compensacién
econdémica que figure en el contrato.

e) Elvolumen que puede ser cedido no es, simplemente, el que aparezca
en el titulo concesional puesto que este puede ser ficticio en relacién
al que, realmente, puede utilizar el concesionario (el transcurso del
tiempo desde que se otorgd la concesion puede tener mucho que ver
en esta disparidad). Se trata de que no se transe sobre «agua de papel»
v, por ello, se debe poner como tope material del contrato el volumen
realmente utilizado por el cedente a cuyos efectos de determinacién
se atenderd a los cinco Ultimos afios de consumo con posibilidad, in-
cluso, de correcciones atendiendo a las dotaciones-objetivo que fijen
los respectivos Planes Hidrolégicos de cuenca.

f) Se prohibe expresamente el contrato que suponga el paso de usos
no consuntivos a consuntivos. Asi, por ejemplo, un concesionario
hidroeléctrico no podria ceder agua a otro usuario para su utilizacién
de regadio, porque el primer uso no es consuntivo y el segundo si. Se
persigue de esa forma que la puesta en marcha del mercado de dere-
chos de uso de agua no incremente el consumo del recurso.

g) Igualmente las transacciones tienen que realizarse en la linea de la pre-
ferencia de usos que marca la legislacién de aguas. El orden de prefe-
rencia de utilizaciones es esencial en la legislacién espanola de aguas a
efectos de otorgar concesiones o proceder a su expropiacién (art. 60
TRLA). Lo mismo sucede en el mercado de derechos de uso de agua.
Solo se pueden ceder derechos a usos preferentes o, en todo caso, situa-
dos en posicién de igualdad en la jerarquia de usos. Ejemplo: un con-
cesionario de agua para la agricultura puede ceder a un Ayuntamiento
titular de una concesién para abastecimiento a poblaciones, pero no
puede tener lugar el camino contrario; de la misma forma, un conce-
sionario de agua para regadio podrd ceder a otro concesionario agricola.

8 Es bastante cuestionable que en el escaso tiempo que se concede para el otorgamiento de la autorizacién pueda, realmente,

observarse el cumplimiento, o no, de estos criterios, méxime cuando en determinadas circunstancias la decisién del Organismo de
cuenca debe ir precedida del informe de los organismos estatales o autonémicos competentes en materia de agricultura.
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h) La duracién temporal de los contratos no se explicita en el TRLA
(tampoco en la regulacién reglamentaria) pudiendo ser, por tanto, la
que fijen los que contratan con, obviamente, el limite temporal de la
duracién de la concesién de la que traen causa los derechos de uso de
agua sobre los que se transa.

i) En cuanto al aspecto econémico de las transacciones, es de notar
que la legislacién habla de «compensacién econémica» y no de pre-
cio como un intento, deliberado, de alejarse del puro mercado pre-
cisamente en este aspecto capital’. La Ley dispone que el Ministerio
puede fijar un importe maximo, pero esto no ha sucedido en ningin
momento en la préictica.

j)  Los contratos se deben inscribir en el Registro de Aguas que llevan los
organismos de cuenca.

k) En muchas ocasiones la situacién concreta informard de que se debe-
rd también solicitar paralelamente la celebracién de contratos (con la
Administracién titular) sobre el uso de infraestructuras publicas para
el transporte del agua cedida. En otras, incluso, solicitar la autoriza-
cién para construir o adaptar nuevas infraestructuras de transporte.
En los dos supuestos se regula un silencio administrativo positivo por
el transcurso de cuatro meses desde la presentacién de la solicitud.

1) Una ssituacién singular se da en relacién a los contratos que supongan
una transferencia de agua entre distintas cuencas (art. 72 TRLA). En
esas circunstancias se excepcionan algunos de los principios que he-
mos visto con anterioridad. Asi, el contrato y también el uso de las in-
fraestructuras estatales necesarias para que tenga lugar esa transferen-
cia lo debe autorizar el Ministerio de Medio Ambiente (actualmente
con otra denominacién) y estar prevista esta transferencia en la Ley
reguladora del Plan Hidrolégico Nacional o en las Leyes reguladoras
de las distintas transferencias.

Como veremos posteriormente, estos principios fueron excepcionados
con ocasién de la gran sequia iniciada en 2005 y la voluntad de transferir
agua, por la via del contrato de cesién de derechos de uso de agua, entre
distintas cuencas; mds adelante, incluso, ha existido una significativa modifi-

% Probablemente, también, por los malos recuerdos especulativos que trae la idea del mercado. No se pretende —otra cosa es que
se consiga— que los titulares que venden derechos obtengan un lucro econémico, sino una «compensacién» por dejar de utilizar tales
derechos. Las palabras llevan todas en s una determinada carga ideoldgica; otra cosa es que la realidad pueda desmentir el contenido

vinculado a tales palabras.
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cacién del art. 72 TRLA para que incluso en situaciones normales baste con
la autorizacién administrativa para viabilizar estos contratos sin que sea nece-
sario esa prevision legal previa.

En general esta regulacién que se ha expuesto en sus lineas mds impor-
tantes resulta bien estructurada juridicamente y con muchos mecanismos
para evitar la especulacién y el mal uso del agua conseguida con base en es-
tos contratos. Solo el sistema de silencio administrativo positivo por si no se
contesta a la solicitud de autorizacién del contrato, con los breves plazos de
produccién del silencio es, en mi opinidn, algo que debia haber sido regulado
con mds matices y con presuncién de negatividad del silencio. Sin embargo,
el Tribunal Constitucional, como ya he dicho, en su Sentencia 149/2011, de
28 de septiembre, ha avalado este sistema legal'’.

3. Los centros de intercambio de derechos de uso de agua

La otra forma de mercado de derechos de uso de agua que regula la Ley
46/1999 (y ahora el TRLA) es la posibilidad de constituir centros de inter-
cambio de derechos de uso de agua. Lo que dispone sobre el particular la Ley
es que en los casos en que se den una serie de circunstancias (como sequias ex-
traordinarias, declaracién de acuiferos sobreexplotados, vid. el art. 71 TRLA)
el Consejo de Ministros puede autorizar la constitucién de estos centros de
intercambio de derechos de uso de agua en los organismos de cuenca. Hasta
el momento se han constituido en las cuencas del Jucar, Segura, Guadiana y
Guadalquivir de entre las de gestién de la Administracién del Estado.

Estos centros actdan mediante ofertas publicas de adquisicién de dere-
chos (con un régimen muy semejante al de la contratacion publica puesto
que su fundamento, en el fondo, es el mismo), pudiendo ser esa adquisicién
temporal o definitiva. Pueden adquirir derechos sobre aguas publicas, pero
también aguas privadas. Es, por tanto, una de las formas de transformacién
de la propiedad privada de las aguas en propiedad publica y situacién que di-
ferencia la regulacion de los contratos de cesién de derechos de uso de aguas,
contratos a los que no pueden acceder los propietarios privados, y los centros
de intercambio de derechos de uso de agua, que si pueden adquirir aguas de

propiedad privada.

1 Obviamente todo lo indicado ampara los contratos que se celebren en su aplicacién. Herndndez-Mora y De Stefano (2013) han

descrito magistralmente la situacion de informalidad que en muchos casos existe.
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Con posterioridad el centro debe llevar a cabo ofertas para que los usua-
rios adquieran derechos de uso sobre esos caudales previamente adquiridos
por él. En el sistema original del TRLA, no cabe reservar derechos para utiliza-
ciones ambientales. Desde el Real Decreto Ley 9/2006 antes citado, eso es po-
sible para el Alto Guadiana, lo que se hace en atencién a los graves problemas
de sobreexplotacién de acuiferos que se viven en ese lugar y que dieron lugar,
posteriormente, hasta a la aprobacién de un Plan Especial del Alto Guadiana
por el Real Decreto 13/2008.

4. Las significativas modificaciones del ordenamiento juridico
original

Este ordenamiento ha conocido algunas modificaciones bien significati-
vas (ya mencionadas en algin caso). Modificaciones temporales por situacio-
nes de sequia (1), que luego se generalizan en algunos de sus aspectos (2) y
una regulacién singular para el 4mbito del Alto Guadiana (3).

4.1. La regulacion excepcional, en situacion de sequia, de los contratos
de cesion de derechos de uso de agua entre distintas cuencas hidrogrdficas

Lo que se indica en la ribrica operd con ocasién de la gran sequia iniciada
en 2005. En ese momento se dict el Real Decreto Ley 15/2005, de 16 de di-
ciembre, de medidas urgentes para la regulacién de las transacciones de derechos
al aprovechamiento de agua, prorrogado anualmente hasta llegar al Real Decre-
to Ley 14/2009, de 4 de diciembre, que ha estado vigente hasta el 30 de no-
viembre de 2010 habiendo acabado en él la vigencia del derecho excepcional''.

Subrayo este hecho porque nos informa de un cardcter mds que singular
del mercado de derechos de uso de agua en Espafa: sus escasas notas de puro
«mercado» (entendido como una transaccién a la que dos partes llegan como
resultado de su estricta y exclusiva voluntad, dentro de un determinado marco
juridico, obviamente) y mds bien la existencia de un mercado intervenido por
la Administracién no solamente por la presencia de determinados elementos
de control posteriores a la accién de las partes —aunque sean bien labiles—, sino
por la misma creacién, para una situacién muy concreta, del régimen juridico
de las transacciones muy probablemente adecuado a lo que las partes comu-

""" He estudiado las caracteristicas de este real decreto ley en Embid Irujo (2011, pp. 38 y ss.). Vid. también Navarro Caballero

(2008, pp. 108 y ss).
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nican a la Administracién sobre cudles son sus necesidades'?. Como ademds
ello coincide con lo que la Administracién entiende que es de interés piblico
(allegar recursos a determinadas zonas del territorio nacional por esta via de
asignacién indirecta, ya que no hay recursos hidricos «directos» que asignar
dada la situacién de sequia existente) surge, de esa forma, el peculiar mercado
de derechos de la época de la sequia (2005-2009) que ha sido también, cuan-
titativamente hablando, la mds notable de las experiencias de mercado hasta
ahora sucedidas en Espana®.

Las caracteristicas fundamentales de este régimen juridico en relacién al
que ya ha sido expuesto en este trabajo (apartado 2), son:

a) Que no solo los derechos concesionales son los trasmisibles. También
lo son los derechos «al uso de agua adscritos a las zonas regables de
iniciativa pablica cuyas dotaciones brutas méximas figuren en los pla-
nes hidrolégicos de cuenca (art. 2.1)™.

b) Que los derechos de ambos contratantes deben estar inscritos en el
Registro de Aguas (art. 2.3) a cuyos efectos se «calificard el titulo pre-
sentado por el solicitante» por el 6rgano competente para la inscrip-
cién (art. 2.4).

c) Que en el caso de contratos de cesion de derechos de uso de agua que
deban operar entre distintas cuencas —es lo que se trataba de conse-
guir— no hace falta previsién en el Plan Hidrolégico Nacional ni en
la Ley especifica reguladora de cada trasferencia (que es lo que exigfa

el art. 72.1 TRLA como antes vimos). Basta con la autorizacién que
supone el Real Decreto Ley 15/2005.

d) Que determinadas infraestructuras estatales se declaran habiles para
transportar las aguas objeto de contrato entre cuencas. Asi ocurre con
las infraestructuras de conduccidn entre la cuenca del Guadalquivir y

la del Sur, o entre la del Tajo y la del Segura.

e) Que la autorizacién de estos contratos es competencia del director
general del Agua del entonces denominado Ministerio de Medio Am-
biente. Este mismo es el que puede ejercitar el derecho de adquisicién
preferente que ya he contemplado antes.

12 Esto es una suposicién personal, obviamente, que puede estar completamente equivocada y lo asumo ya de entrada y, si es preciso,

expreso también anticipadamente mis disculpas por poner negro sobre blanco lo que opino sobre la génesis de tal real decreto ley.
13 Para todos los ejemplos sobre esos contratos y reflexiones sobre su significacién, es imprescindible Herndndez-Mora y Del Moral (2015).

" Larazén de esta precisién radica en que en tales zonas regables no suelen existir concesiones para el uso de aguas.
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4.2. La modificacion del texto refundido de la Ley de Aguas

para facilitar la utilizacion de las infraestructuras de transferencias
de recursos hidricos entre territorios de distintos dimbitos

de planificacion hidrolégica en cualquier tiempo

Como se ha indicado, en el disefio original por la Ley 46/1999 del que
luego fue art. 72 TRLA, la suscripcién de contratos de cesién de derechos de
uso de agua para transportarla entre territorios de distintos dmbitos de pla-
nificacién hidrolégica se hacia dependiente de la presencia de esa posibilidad
en el Plan Hidrolégico Nacional (PHN en adelante) o en las leyes singulares
reguladoras de cada trasvase (transferencia en términos técnicos tras el PHN
de 2001). En suma, era necesaria una suerte de autorizacion legal previa de
dichos contratos, tras la cual vendria la autorizacién (administrativa) del uso
de estas infraestructuras por parte del Ministerio de Medio Ambiente (deno-
minacién entonces existente).

Este texto pasé posteriormente sin variacién al TRLA de 2001 consti-
tuyendo su art. 72, pero la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de Evaluacién
Ambiental, introdujo, mediante su disposicién final cuarta, determinadas
modificaciones en el TRLA y, entre ellas®, llevé a cabo la reforma del art. 72
del TRLA para construir un texto mds complejo en cuyo apartado primero
se indica que sin necesidad de base legal especifica del contrato (en el PHN
o en la ley reguladora de cada trasvase, como antes), la mera autorizacién por
parte de la Direccién General del Agua de los contratos que celebren usuarios
de distintas cuencas, servird para la utilizacién de las correspondientes infra-
estructuras de transporte'®. La tabla 1, en la que se contienen las sucesivas
regulaciones que tan sucintamente se han resumido aqui, permite observar
claramente, con la ayuda de los correspondientes resaltes tipograficos, la sig-
nificativa variacién aprobada.

1> Esta Ley en el 4mbito de las aguas también contenia prescripciones relativas al trasvase entre la cuenca del Tajo y del Segura (reglas

de explotacién), que fueron impugnadas por la Comunidad Auténoma de Aragén por haberse adoptado sin pedir a la Comunidad
Auténoma el preceptivo informe que para ello contiene el Estatuto de Autonomia de Aragén (la Comunidad tiene una pequena parte
de su territorio en la cuenca del Tajo, y la necesidad de informe se predica en relacién a los trasvases u obras hidrdulicas que afecten
a su territorio). La STC 13/2015, de 5 de febrero, declaré la inconstitucionalidad y nulidad de tales disposiciones. Posteriormente la
Ley 21/2015, de 20 de julio, por la que se modifica la Ley 43/2003, de 21 de noviembre, de Montes, ha reiterado el mismo contenido
de la Ley 21/2013 (vid. disposicién adicional quinta, disposicién transitoria primera y disposiciones finales primera y segunda) sin
que la Comunidad Auténoma de Aragén llegara a adoptar el informe que a esos efectos le solicité el Congreso. Traigo aqui este
recuerdo, aunque pueda parecer un poco marginal al tema que trato, por la evidente influencia que el trasvase Tajo-Segura tiene sobre
el régimen juridico de los trasvases y, a su vez, por cémo este se modifica con el subconsciente del Tajo-Segura —seguro— en la voluntad
del legislador.

16 Se han afadido ademds al art. 72 unos apartados 2 y 3 (el original art. 72 no estaba dividido en apartados). El primero sobre el
régimen econémico-financiero aplicable a estas transacciones que serd el establecido en las normas singulares que regulen el régimen
de explotacién de las correspondientes infraestructuras y el segundo para decir que la autorizacién de estas cesiones no podré alterar
lo establecido en las reglas de explotacién de cada uno de los trasvases. Esta tlltima cuestién es una precaucién que no debe desdenarse
y otra vez en el caso del Tajo-Segura (de tanta importancia, vuelvo a subrayar, en la creacién del régimen juridico de los mercados) da
lugar paralelamente a la modificacién de sus reglas de explotacién.
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Tabla 1. Evolucién normativa del art. 72 del TRLA

Texto original articulo 72

Texto art. 72.1 Reforma 2013

Solo se podridn usar infraestructuras que interconecten
territorios de distintos Planes Hidrolégicos de cuenca para
transacciones reguladas en esta seccién si e/ Plan Hidroldgico
Nacional o las leyes singulares reguladoras de cada trasvase ast lo
han previsto. En este caso, la competencia para autorizar el uso
de estas infraestructuras y el contrato de cesién corresponderd
al Ministerio de Medio Ambiente, entendiéndose desestimadas

La Direccién General del Agua podrd autorizar la cesion de
derechos, a que se refiere esta seccion, que implique el uso de
infraestructuras que interconectan territorios de distintos Planes
Hidroldgicos de cuenca®, esta autorizacion conlleva la de uso de las
infraestructuras de interconexién. Se entenderdn desestimadas las
solicitudes de cesién una vez transcurridos los plazos previstos
sin haberse notificado la resolucién administrativa.

las solicitudes una vez transcurridos los plazos previstos sin
haberse notificado resolucién administrativa.

* Obsérvese la deficiente redaccién del precepto. Aqui, en lugar de una coma, deberfa existir un punto o, mejor, un
punto y coma.

La modificacién normativa operada por la Ley 21/2013 es, sin duda,
heredera de los distintos Reales Decretos-Leyes dictados a partir de 2005 para
luchar contra la fuerte sequia que entonces se produjo y que fueron prorroga-
dos hasta 2009". También en aquellos textos se excepcionaba en relacién al
régimen juridico presente en el TRLA —entre otras cosas— que los contratos
de cesidn de derechos estuvieran previstos en el PHN o en las leyes singulares
reguladoras de cada trasvase bastando con la autorizacién de la Direccién
General del Agua para legitimar tanto los contratos como la utilizacién de las
infraestructuras. Estos sucesivos Reales Decretos-Leyes permitieron, como es
sabido, la celebracién de varios contratos para transportar agua desde la cuen-
ca del Tajo a la cuenca del Segura y desde la del Guadalquivir a la del Sur. Pero
lo que ahora sucede con la nueva norma es que se eleva a la regulacién general
y permanente del TRLA lo que en aquel momento era una regla de urgencia
(por eso se utilizaba el Decreto ley) y limitada temporalmente al periodo de
tiempo anual (afio hidroldgico) al que se extendia la vigencia de cada real
decreto ley, para poner en ese tiempo algiin remedio a una situacién critica
que amenazaba fuertemente el desarrollo agricola (y, por tanto, econémico)
en algunas cuencas hidrogréficas.

La cuestién que se apunta no es, por tanto, baladi ni mucho menos en
tanto que con la mera previsién del TRLA se pueden autorizar contratos fue-
ra de situaciones extraordinarias, para las situaciones normales (hidroldgica
y, por tanto, social y econémicamente) lo que, simplificadamente, permite
plantear dos cuestiones (problemas) desde el punto de vista de la planifica-
cién hidroldgica:

17" Vid. mayor desarrollo en Embid Irujo (2013, pp. 40 y ss.) con toda la excelente bibliografia que sobre esa cuestion cito en ese trabajo.
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a) La pérdida de relevancia de la planificaciéon hidroldgica en un dmbito
que forma parte de los temas clave de la politica hidrica del pais vy,
ademds, es esencialmente polémico, y

b) La compatibilidad entre planificacién hidrolégica y mercado.

En el apartado final del trabajo, volveré sobre estas capitales cuestiones.

4.3. El mercado de derechos de uso de agua en el dmbito del Alto
Guadiana

Trato ahora de una normativa que excepciona la regulacién general en
funcién de un espacio territorial concreto; el Alto Guadiana, tal y como se
delimita en el Real Decreto 13/2008, de 11 de enero, por el que se aprueba el
Plan Especial del Alto Guadiana (en adelante, PEAG)', Plan que encuentra
su legitimacién en la disposicién adicional cuarta de la Ley 10/2001, de 5 de
julio, del Plan Hidrolégico Nacional®.

En el caso que nos ocupa las previsiones de un comercio de derechos de
uso de agua, se encontraban en las normas del citado Plan (Anexo I, publica-
das en el suplemento del nimero 21 del BOE de 24 de enero de 2008). Pero
la modificacién del TRLA por real decreto ley en mayo de 2012 que luego
se transforma en la Ley 11/2012, de 19 de diciembre, de medidas urgentes
en materia de medio ambiente (disposicién adicional 142), lleva a cabo una
variacién en el mismo.

Con el anterior pérrafo ya he comenzado a centrar los datos normativos
que se tienen que tener en cuenta. Efectivamente, la Ley 11/2012 procede a
introducir una nueva disposicién adicional decimocuarta en el TRLA titulada
«Cesi6én de derechos y transformacién de aprovechamientos por disposicién
legal en concesiones, en el dmbito del Alto Guadiana», modificacién que tiene
distintas virtualidades que se irdn desgranando en este apartado, y el elemento
comin de referirse, en lo que hace referencia al mercado, a aguas subterrdneas
inscritas en el Registro de Aguas en las Secciones A o C o en el Catdlogo de
Aguas Privadas de la Cuenca, depende de las medidas que se prevean.

18

Vid., el art. 4 del Real Decreto 13/2008 cuyo apartado primero indica que el PEAG «es aplicable a la cuenca del rio Guadiana,

aguas arriba de la desembocadura del rio Jabalén, incluyendo la cuenca de ester. El apartado segundo permite la sectorializacién
territorial de las medidas del PEAG, tal y como se incluye en los mismos documentos de este.
19" Si bien a donde hay que ir a buscar la legitimacién juridica para muchas de las medidas contenidas en el PEAG (aprobado por el
Real Decreto 13/2008) es en la disposicién adicional segunda («medidas urgentes de aplicacién al Alto Guadiana» del Real Decreto
Ley 9/2006, de 15 de septiembre, por el que se adoptan medidas urgentes para paliar los efectos producidos por la sequia en las
poblaciones y en las explotaciones agrarias de regadio en determinadas cuencas hidrogrficas, antes citado en nota).
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Debe advertirse también que determinados acuiferos sitos en el PEAG
fueron en el pasado objeto de la declaracién de acuifero sobreexplotado (hoy
la terminologfa, proveniente de la DMA, es la de masas de agua subterrdnea
en riesgo de no alcanzar el buen estado cuantitativo o quimico) y que para
superar tal situacidén, con problemas ambientales (y sociales y econémicos)
muy graves, se adoptaron a lo largo del tiempo distintas medidas hasta llegar
al mencionado PEAG aprobado por el Real Decreto 13/2008. Curiosamente
esta disposicion adicional decimocuarta (nueva) del TRLA ve la luz en un
momento de excepcional recuperacién de los acuiferos en ese lugar producto
de las abundantisimas lluvias iniciadas en 2009 y que han contemplado un
renacimiento del rio Guadiana y la vuelta a la vida del Parque Nacional de las
Tablas de Daimiel, asi como una subida —congruente con las dos anteriores
menciones— de los niveles piezométricos auténticamente sorprendente.

Dicho lo anterior, afado que desde la perspectiva del mercado de de-
rechos de uso de aguas, las decisiones que se adoptan en los dos primeros
apartados de esta disposicién adicional decimocuarta tienen como referencia
comidn que aun celebrindose un contrato de cesién de derechos de uso de
agua —cosa que no se nombra expresamente ni, creo, es condicién de los re-
sultados que se prevén—, este no tendria por si mismo ninguna de las virtuali-
dades que en el régimen comdn aparecen predicadas del mismo (vid. arts. 67
y ss. TRLA), sino que la transformacién de derechos (llamémosle todavia asi)
va a operar exclusivamente por medio del otorgamiento de concesiones por
parte de la Administracién hidrica (Confederacién Hidrogrifica del Guadia-
na) que seguiria a los eventuales acuerdos entre particulares, y ello aun cuan-
do, equivocamente, se diga en algunos momentos en tales disposiciones que
esos acuerdos producen una trasmision, cosa que contemplados los preceptos
en su conjunto, no es asi. Estamos ante un —aparente— reverdecimiento del
régimen concesional bien que marcado en todo caso —predeterminado— por
los previos acuerdos entre los particulares, lo que debe limitar cualquier consi-
deracién —entusiasta o no— que se quiera hacer de esta suerte de «reaparicién»
del régimen concesional. Veamos todo ello mds despacio®.

20

Lo que sigue es una reproduccién bastante literal de lo que escribi en Embid Irujo (2013). Con posterioridad vid. AA.VV. (2013):
«Las novedades del régimen legal de las aguas subterrdneas», Revista Juridica de Castilla-La Mancha, 54.
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Las cesiones totales e irreversibles de derechos inscritos en el Registro de Aguas
y en el Catdlogo de Aguas Privadas, son efectivas mediante el otorgamiento
de una concesion

Observemos, en primer lugar, la originalidad del sistema previsto en el
apartado primero de la nueva disposicién adicional decimocuarta: puede ha-
ber contratos entre particulares acerca de la trasmisién de derechos (totales e
irreversibles, caracteristica que siempre debe ser notada), pero esos acuerdos
son solamente un presupuesto de la trasmisién, una condicién necesaria pero
no suficiente, porque la transmisién solo serd efectiva mediante el otorga-
miento por el organismo de cuenca (Confederacién Hidrografica del Guadia-
na) de la correspondiente concesién que estd marcada en su contenido por lo
que previamente hayan dispuesto los particulares en su acuerdo.

Una concesidn, entonces, que desde un punto de vista supone la consa-
gracion del cambio de naturaleza juridica de las aguas privadas anotadas en
el Catdlogo de Aguas Privadas de la cuenca y desde otro, el cambio del titu-
lar de las hipotéticas concesiones inscritas en la Seccién A del Registro o de
los aprovechamientos temporales de aguas privadas inscritos en la Seccién C
(provenientes de quienes optaron en el marco de las disposiciones transitorias
segunda y tercera de la Ley 29/1985, de 2 de agosto, de Aguas, por la conver-
sién de su titularidad privada en publica), lo que serfa plenamente operativo
a partir del 31 de diciembre de 2035 mediante el otorgamiento de la co-
rrespondiente concesién para la que tenfan derecho preferente encontrdndose
antes en la situacidn de titulares de un aprovechamiento temporal de aguas
privadas, situacién que ahora podria cesar —anticipadamente- si cedieran sus
derechos a otro titular y este obtuviera —condicién imprescindible— la conce-
sién mencionada en la disposicién adicional decimocuarta TRLA.

El precepto supone, entonces, una fuerte apuesta por las transformaciones
de los derechos privados sobre aguas en derechos publicos (transformacién de
las aguas privadas en publicas, en realidad) y también y desde otra perspectiva,
por dar facilidades para que las situaciones de temporalidad propias del con-
trato de cesién de derechos de uso de agua (que no se nombra para nada en
esta regulacién ni, creo, guarde relacién alguna con lo que aqui se trata pero
traigo la mencién a titulo comparativo), se transformen en la disposicién que
se comenta en situaciones mas consolidadas (e irreversibles). Todo desembo-
ca, por tanto, en el otorgamiento de una concesién para la que se fija un régi-
men juridico especial, con unas notas singulares que sumar, obviamente, a las
propias generales del régimen concesional presentes en la legislacién de aguas.
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En ese régimen juridico especial las notas mds destacadas son:

a) El volumen que deberd figurar en la concesién. Este parece que no
tiene por qué ser el que refieran los que suscriban los acuerdos que, se
supone, se corresponderia (la cesion es total e irreversible) con el de
los titulos concesionales (seccién A del Registro de Aguas), el de los
aprovechamientos temporales de aguas privadas (seccién C del Re-
gistro de Aguas) y lo anotado en el Catdlogo de Aguas Privadas de la
cuenca, en su caso. Aqui la existencia de un régimen de sobreexplota-
cién de acuiferos (masas de agua subterrdnea en riesgo de no alcanzar
el buen estado cuantitativo o quimico) determina necesariamente la
imposibilidad juridica de acudir a ese resultado cuando los acuer-
dos se refieran a las dos unidades hidrogeoldgicas declaradas sobre-
explotadas en el dmbito territorial del PEAG porque, en ese caso, lo
que trasmitirfan los cedentes y luego reflejarian las concesiones seria
una pura «agua de papel», quizds juridicamente acreditada pero no
existente de forma fisica en la realidad. Cosa que serfa de auténtica
gravedad, sobre todo si ello figurara asi en el documento concesional.
Y tampoco me parece que en relacién al resto de los acuiferos, aun
sin declaracién de sobreexplotacién, deba coincidir necesariamente el
contenido de la concesién otorgada con los titulos inscritos en los dis-
tintos registros. Y ello por la vulnerabilidad demostrada del Alto Gua-
diana que lo ha hecho, a lo largo del tiempo, merecedor de distintos
tipos de medidas de proteccidn, sin excesivo éxito hasta las dltimas
lluvias, aun cuando estas no sean encajables, obviamente, dentro de
las medidas de proteccidn.

Por ello el precepto indica que «el volumen de agua concedido serd
un porcentaje del volumen objeto de transmisién. Ese porcentaje se
determinard en atencién a las condiciones técnicas y ambientales que
concurran y, en su caso, vinculado al programa de actuacién para la
recuperacién del buen estado de la masa de agua».

La prescripcién mencionada es en el plano de la teorfa bien plausible.
Ese, y no otro, debe ser el principio a tener en cuenta. Otra cuestién
es la aplicacién de la norma y c6mo se concrete el porcentaje previsto
en ella en la realidad, porque el precepto en si no da pistas concretas
y permite distintas formas de abocar a diferentes resultados también.
Si se hubiera hablado, simplemente, de reflejar lo existente en el plan
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de actuacién sobre la cuantificacion de los derechos susceptibles de
utilizacién, la forma de enjuiciamiento de la norma deberia ser dife-
rente en relacion a las dos unidades hidrogeoldgicas declaradas sobre-
explotadas. Formas y resultado que, supongo, deberdn ser conocidas
con anterioridad por los que suscriban los acuerdos porque de su co-
nocimiento depende, obviamente, no solo el precio de la trasmisién
sino hasta la misma decisién sobre la conveniencia de adquisicién.

En todo caso y dados los antecedentes de las masas de agua subte-
rrdnea en ese lugar, toda precaucion a recomendar parece poca para
que no puedan agravarse situaciones histéricas que ahora conocen
un cierto paréntesis por la recuperacién espectacular de las masas
de agua en funcién de las lluvias iniciadas en 2009. Pero, insisto, la
memoria histdrica es determinante del comportamiento que se debe
tener, ahora y en el futuro, porque la regulacién que se indica no tie-
ne ningdn plazo temporal para ser ejecutada (solo, indirectamente,
podriamos decir que la fecha tope para ello serd el 31 de diciembre
de 2035, porque es a la que va a ir referida la concesién que hipotéti-
camente se otorgue, tal y como veremos infra).

El mismo elemento precautorio determina otra de las condiciones ju-
ridicas de la adquisicidn: si el destino del agua cuyos derechos se van
a disfrutar por el otorgamiento de la concesién va a ser el regadio, «no
se podrd incrementar la superficie de riego que ya tuviera reconocida
el cedente». Elemento de precaucién pero cuya tdltima concrecién
necesita algunas palabras adicionales: quien si puede incrementar su
superficie de regadio y en la misma extension que tuviera el cedente,
es, como parece obvio, el que va a resultar titular de la concesién, en
el caso de que se otorgue. Se supone que la concesidn reflejard esas
nuevas condiciones territoriales, fundamentalmente la del lugar que
va a ser regado con los caudales adquiridos (mds bien otorgados)*,
y las demds precisiones usuales en el dmbito de las concesiones para
riego. Es también posible —aunque sobre eso, por elemental, no dice
nada el precepto comentado— que no haya incrementos de la super-
ficie hasta la proporcién permitida, y que los derechos de agua «nue-
vos» se destinen —en todo o en parte— a la mejora de las dotaciones de
las que ya disponia el adquirente.

21 Porque si el lugar va a ser el mismo del cedente, lo que entonces se habria producido es una adquisicién de las tierras de este
con la consiguiente adquisicién también de las concesiones a ellas vinculadas. Ello no tiene nada que ver, obviamente, ni con este
régimen especial ni con el general de los contratos de cesién de derechos de uso de agua. Es el tradicional comercio de agua que se ha
producido y se produce entre nosotros mediante la adquisicién de la tierra a la que el agua estd adscrita.
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c) Lafecha de finalizacién de la concesién es significativa: 31 de diciem-
bre de 2035. Parece que se tratara de volver a la letra y espiritu de las
disposiciones transitorias segunda y tercera de la Ley 29/1985, de 2
de agosto, en el sentido de que es la misma fecha a la que iba alli vin-
culada la situacién de aprovechamiento temporal de aguas privadas
de la que disfrutaban los titulares de aguas privadas que hubieran op-
tado por el sistema publico. Ahora simplemente se otorga una conce-
sién con un plazo limitado (un poco mds de 20 anos en el momento
que se aprobé la novedad normativa) predicidndose igual conclusiéon
que en la Ley 29/1985, de tener en ese momento preferencia para
obtener una nueva concesién.

d) La concesién a otorgar ahora tiene un régimen privilegiado en re-
lacién al general en otros aspectos de la misma. Asi se prescindird
del trdmite de competencia de proyectos y el plazo méximo para su
otorgamiento es de 9 meses (18 en el régimen comdn, ex disposicién
adicional sexta TRLA) sin que se varie el sistema de silencio adminis-
trativo negativo ahora existente.

Apostillo, finalmente, que la Administracién hidrica no dispone expre-
samente de la alternativa que aparece en el dltimo inciso del art. 68.3 TRLA
dentro de la regulacién del contrato de cesién de derechos de uso de agua: el
poder adquirir los caudales transados entre los particulares por el precio de
adquisicidn «rescatando los caudales de todo uso privativo» tal y como indica
el precepto citado. En realidad en ningdn supuesto de la nueva disposicién
adicional decimocuarta se indica nada en relacién a que exista un precio que
deba figurar en el acuerdo (no es un contrato de cesién de derechos de uso de
agua lo que se celebra por los particulares, eso ya lo he indicado expresamen-
te al comienzo del tratamiento de este punto, pero si un «acuerdo») que los
particulares deban hacer llegar a la Confederacién Hidrogréfica del Guadiana,
silencio que parece dificilmente explicable”. No hay, por tanto, posibilidad
de usar este método para vincular volimenes de agua al medio ambiente, por
ejemplo. O a disponer de esos caudales libremente para destinarlos a utiliza-
ciones distintas de las que hubieran dispuesto los suscribientes del acuerdo
que luego habrén elevado a la Confederacién Hidrografica del Guadiana para

22 Inexplicable en relacién a lo que suele suceder en cualquier tipo de transaccién. Que ello pueda dar lugar al cruce de un dinero

«negro» en la adquisicién (previa) de caudales que luego se reflejardn en la concesién otorgada, serfa una consecuencia no expresa en
el ordenamiento juridico creado —obviamente— ni entrarfa su control dentro de las competencias propias de la Administracién hidrica
competente (Confederacién Hidrografica del Guadiana).
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la consagracién definitiva de su voluntad en forma del otorgamiento de la
correspondiente concesién. Lo que los particulares disponen, determina in-
eludiblemente el sentido final de la concesién porque si no se da la concesidn,
los derechos de uso de agua (sea cual fuere la naturaleza juridica de estos)
quedan en poder del cedente (primitivo titular) que queria trasmitirlos a otro
usuario. El negocio juridico privado, que estaba sometido a una condicién
para ser realmente eficaz (el otorgamiento de la concesién), desaparece de la
vida juridica. Sin mds consecuencias juridicas y en el dmbito de lo publico,
otra cuestion es la relacién entre los particulares que suscribieran el primitivo
acuerdo que no ha concluido, por los motivos que fuere, en el otorgamiento
de la concesién®.

Las cesiones parciales e irreversibles de derechos, operan también mediante
el régimen concesional

La segunda posibilidad de mercado de derechos de uso de aguas es la que
aparece en el apartado segundo de la nueva disposicién adicional decimo-
cuarta. Esta solo estd abierta a quienes tengan sus derechos (concesionales)
inscritos en la Seccién A del Registro de Aguas y consiste en que «excepcional-
mente» se les podrd autorizar a trasmitir irreversiblemente «una parte» de sus
derechos (en el apartado primero recuérdese que se trataba de la transmisién
de la totalidad de los derechos) a otros titulares de aprovechamientos «siempre
que se declare de manera expresa el volumen de agua al que se renuncia y se
identifique de forma inequivoca la extension de tierra que se dejard de regar».
Pero la operatividad de este acuerdo necesita —igual que lo que se acaba de
estudiar en el punto anterior— de la aplicacién del régimen concesional, lo
que quiere decir que la trasmisién (su autorizacién) solo opera mediante el
otorgamiento la concesién de la forma que inmediatamente diré, y que no
hay trasmision decidida por los particulares que valga si no hay posterior otor-
gamiento de la concesién®.

Porque, efectivamente, el precepto concluye indicando que «esta trans-
misién se realizard mediante la modificacién de caracteristicas de la concesién
cedente y el otorgamiento de concesién para el cesionario, expedientes que se
tramitardn obligatoriamente de forma conjunta.

»  Esas consecuencias puramente privadas se derivarfan, probablemente, de lo que los particulares hubieran incorporado sobre esa
posibilidad al acuerdo por el que acordaran la trasmisién.

% Como se habr4 podido colegir, por tanto, de este y de otros comentarios que he realizado, la técnica juridica que se denota en esta
disposicién no es especialmente brillante. Mds bien lo contrario. Lo que se dice no es enteramente preciso y necesita, inmediatamente,

del correspondiente comentario para poder ser entendido (y aplicado).
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Finalmente afado dos reflexiones adicionales: la primera es el resultado
de autoplantearme la cuestién de porqué se regula esto en relacién a quienes
tienen sus titulos inscritos en la seccién A del Registro, y no a los que los tie-
nen en la Seccién C. Esta pregunta solo puede tener su respuesta en el sentido
institucional de la legislacién de aguas: operar de esa forma alternativa signi-
ficaria pasar, sin mds, al régimen concesional pero no solo para una parte de
los derechos inscritos, sino para la totalidad (por la aplicacién de lo previsto
en las disposiciones transitorias segunda y tercera, originalmente, de la Ley
29/1985, de 2 de agosto, de Aguas). No tendria sentido, entonces, esa previ-
sién y, por tanto, es adecuado que —con las evidentes precauciones que acabo
de senalar— se trate solamente de la cesién parcial de derechos concesionales
inscritos en la Seccién A del Registro de Aguas.

La segunda es una mera constatacion: proceder de la forma que se acaba
de comentar para la cesién «parcial» (e irreversible) de unos derechos que,
ademis, solo operardn por la aplicacién del régimen concesional posterior, su-
pone que en el dmbito territorial del PEAG la aplicabilidad del contrato de ce-
sién de derechos de uso de agua es de dudosa posibilidad juridica por el hecho
de que su objeto estd ya cubierto por la nueva prescripcién normativa. Estd
claro que esa cesién parcial ya solo podria tener lugar a través de la disposicién
adicional decimocuarta, apartado segundo, y no a través de lo regulado en los
arts. 67 y ss. TRLA. Y que, ademds, lo regulado en esa disposicién no otorga a
la voluntad de los particulares el «sefiorio» completo sobre la trasmisién de los
derechos sino, a lo mds, la capacidad de iniciar un procedimiento administra-
tivo que deberd terminar —o no— con el otorgamiento de la correspondiente
concesién y la modificacién de la primitiva. Si esto significa un anticipo del
porvenir que en el plano de lo general y no limitado al Alto Guadiana y en el
marco de una hipotética reforma de la legislacién de aguas, espera a los arts.
67 y ss. TRLA, ello debe quedar a la imaginacién de los comentaristas. Sin-
ceramente no creo que sea asi, sino que las caracteristicas tan singulares del
Alto Guadiana y sus problemas hidricos tradicionales —aun enmascarados por
abundantes lluvias y la recuperacién cuantitativa consiguiente de las masas de
agua subterrdnea, cuestién que la experiencia ensefia que serd solo un resulta-
do temporal- determinan la bisqueda, supongo que en todo caso reflexiva y
consciente, de nuevas férmulas de asignacion de recursos hidricos, atipicas en
relacién a lo hasta ahora conocido en nuestro ordenamiento juridico®.

» Y es la eficacia de las mismas la que determinard ineludiblemente su porvenir. Habrd que estar muy atentos a las noticias e

informaciones que se hagan publicas sobre la aplicacién de esta nueva normativa.
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Transacciones y ubicacion territorial de los derechos cedidos. La cuestion de las
infraestructuras de conduccion

El apartado tercero de esta disposicién adicional decimocuarta dispone
que «la cesién de derechos en los términos establecidos en los dos apartados
anteriores, podrd efectuarse sin infraestructuras de conduccién cuando el ce-
dente y el cesionario pertenezcan a la misma masa de agua subterrdnear.

El juicio sobre este precepto tiene que ser positivo, en principio, en cuan-
to representa una adecuacién al mundo de las aguas subterrdneas de algo que
ya funciona asi, sin precepto expreso, en el dmbito de las aguas superficiales.
Efectivamente, también puede haber mercado sin construccién o uso de in-
fraestructuras en el caso que las aguas puedan ser transportadas a través de un
cauce (rio, afluente, arroyo), dejadas de captar por el cedente y captadas por
el cesionario..., siempre sin afeccién a terceros y dentro del cumplimiento
de las condiciones que, en otro caso, justiﬁcarl’an la negativa a la autorizacién
del contrato.

En el caso del precepto que nos ocupa, se utiliza el verbo «podran», habi-
tual en los preceptos relativos a las actuaciones de la Administracién Pdblica
y que suele presentar dificultades de interpretacién juridica. La interpretacién
adecuada para este caso es, en mi opinién, que no habrd necesidad de cons-
truir infraestructuras de conduccién para las transacciones que operen dentro
de la misma masa de agua subterrdnea..., a no ser que sea necesario hacerlo,
porque la situacién en dmbitos territoriales alejados de la misma masa, puede
ser hidricamente muy distinta y, por tanto, el mero hecho de que alguien deje
de captar para que otro capte en un punto alejado, puede no ser tan simple o
tener, vistas las cosas desde otra perspectiva, efectos negativos que deben ser
evitados con el transporte superficial de las aguas, desde el punto de capta-
cién por el cedente hasta el lugar donde el adquirente (titular de la concesién
otorgada) pretende llevar a cabo el aprovechamiento. De ahi que el «podrén»
signifique que la Administracién pueda adoptar otra decisién distinta de la
falta de necesidad de construccién de infraestructuras de conduccidn.

Pero de la misma forma y teniendo en cuenta que no se dice nada ex-
presamente para el supuesto de acuerdos entre titulares de agua de distintas
masas de aguas subterrdneas, podria ser factible que tampoco se obligara a la
construccién de infraestructuras de conduccién en este caso si el mero hecho
de dejar de captar agua en una masa y hacerlo el adquirente y futuro concesio-
nario en otra, no tuviera efectos perjudiciales para terceros, el medio ambiente
u otros valores a proteger con base en el ordenamiento juridico. Es un proble-
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ma de prueba y demostracién de la falta de esos efectos nocivos. Predicar la
necesidad de construir, en todo caso, infraestructuras de conduccién, podria
hacer econémicamente inviables cualesquiera acuerdos que se adoptaren que,
sin embargo, podrian ser beneficiosos para las masas de agua controvertidas
conjuntamente consideradas.

5. La actualidad de los mercados de derechos de uso de agua.
Reflexiones finales sobre la compatibilidad entre planificacién
y mercado

En la actualidad existen distintas circunstancias que estdn propiciando una
intensificacién en torno a las posibilidades de utilizar los mercados de derechos
de uso de agua. Por un lado las circunstancias relativas al cambio climdtico
(Embid Irujo, 2010; Bates ez al., 2008; IPCC 2014) que en muchos lugares
estdn propiciando una reduccién de precipitaciones y, por tanto, la necesidad
incrementada de allegar recursos hidricos para atender sus necesidades, y no
solo las nuevas y que, en todo caso, conduce a una serie de reflexiones sobre la
utilidad de los mercados de agua en el derecho europeo, muy interesantes y que
ya he estudiado detenidamente en otro lugar al que remito®.

Los textos a los que remito son importantes por su origen y estdn lla-
mando a una reflexién sobre un instrumento que puede tener su utilidad. Sin
desconocer los aspectos éticos que la introduccién de mecanismos de mer-
cado lleva necesariamente consigo”, debe tenerse en cuenta también que en
Espana, la experiencia de la tltima gran sequia (2005-2009) prueba el papel
capital que los contratos de cesidon de derechos de uso de agua han tenido para
coadyuvar a superar una situacion sin que se hayan producido dafos defini-
tivos en la cuenca que sufria tal sequia, como seria la pérdida del arbolado en
el caso de los frutales.

La experiencia muestra también que a través del mercado en ningin pais,
con excepcién quizd de Chile, tiene lugar la mayor parte de la gestién del
agua. Y en Espana las cantidades de agua que se mueven en virtud del mer-
cado son muy reducidas en relacién al conjunto del consumo de recursos

% Cfr. Embid Irujo (2013, pp. 30 y ss.). Se estudia alli el contenido de diversos documentos europeos, fundamentalmente

comunicaciones de la Comisién al Consejo.
¥ Fundamentalmente y en Espana se puede plantear la pregunta de la legitimidad de un lucro de los particulares que han obtenido
unos derechos de uso de agua de forma enteramente gratuita y para dedicarlos a concretas finalidades. No cabe duda que desde una
estricta consideracién juridica, lo que procederfa cuando alguien intenta vender todos o parte de sus derechos derivados de una

concesién, es que la Administracién procediera a una revisién de la misma.
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hidricos. Por eso es ajustado que se hable en ocasiones de los «<mitos» del mer-
cado de derechos de aguas (Dellapenna ez 4/., (2013) sin desconocer su papel
complementario en la gestién del agua (Garrido ez al., 2013).

En suma, nos encontramos ante un instrumento juridico que fuera de
sus sedes «tradicionales» (Estados Unidos de América, Australia, Chile) se estd
extendiendo a otros lugares (Espafia como se ha visto, pero también en Mé-
jico) y las presentes circunstancias climdticas asi como —no se olvide ello— la
fuerte y ya casi permanente crisis econémica que se vive con la consiguiente
reduccién de inversiones publicas pueden llevar a una situacién en la que el
predominio de la accién de la «sociedad» aparezca cada vez mds nitido en re-
lacién al papel de los Estados.

Pero, y por ultimo, en un pais como Espafia que hace de la planificacién
hidrolégica la clave de la politica del agua (vid. el art. 1.4 TRLA que indica
que a la planificacién hidrolégica se subordina toda actuacién sobre el domi-
nio publico hidrdulico) hay que relacionar, necesariamente, la técnica de la
planificacién con la del mercado. Esa necesidad no existié en los momentos
iniciales de la regulacién del mercado con la Ley 46/1999, ni tampoco en los
inmediatamente posteriores, puesto que las transacciones celebradas en los
primeros momentos y el mismo entendimiento difundido acerca de la regula-
cién del mercado de derechos de uso de agua, permitia llegar a la conclusién
de que las transacciones serfan, ademds de ralas en volumen, acordadas por
escasos periodos de tiempo, normalmente por afio hidrolégico. Obsérvese,
incluso, cémo la regulacién especial de la sequia 2005-2009, que excepciond
principios de la Ley 46/1999 (y luego del TRLA de 2001, y baste el recuerdo
a la evolucién normativa presente en el art. 72 TRLA que he realizado con
anterioridad), se basaba en normas legales anuales que permitian, por tanto,
transacciones con solo un afo de vigencia.

Pero cuando el régimen juridico cambia en la direccién de permitir tran-
sacciones entre cuencas (que son las significativas) con minimo control admi-
nistrativo y sin previsién previa legal®®, y una vez que, ademds y en general,
se ha asentado el silencio administrativo positivo como consecuencia de la no
autorizacién administrativa en plazo de la correspondiente transaccién, debe
llevarse a cabo una seria consideracién sobre la compatibilidad —y sus formas—
entre la celebracién de contratos de cesién de derechos de uso de agua y la
planificacién hidrolégica.

28

Lo que en Embid Irujo (2015, pp. 55 y ss.) me ha llevado a hablar de pérdida de la relevancia de la planificacién hidrolégica en
este y en algtin otro dmbito.
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Porque efectivamente y por principio, un contrato de cesién de derechos
de uso de agua no estard previsto en la planificacién hidrolégica aprobada®'y,
por tanto, la autorizacién administrativa que tenga lugar implicard un desco-
nocimiento (también podriamos utilizar la palabra contradiccién en la mayor
parte de ocasiones) entre el contenido del contrato y la norma juridicamente
vinculante que es la planificacidon hidroldgica. En la teoria general del derecho
estd claro, en principio, cudl es la consecuencia de la contraposicién entre
norma y acto (que es la autorizacién administrativa). Bien que en este caso esa
contradiccién tendria un elemento de resolucién a priori dada la convivencia
en la misma norma (TRLA) de la planificacién hidrolégica y del contrato de
cesién de derechos de uso de agua (de los mercados de derechos de uso de
agua, en general).

sSignifica esto que cualquier contrato es compatible con la planificacién
hidrolégica con tal de que haya operado la autorizacién administrativa previa
0, aun sin ella, el silencio administrativo positivo en los casos en que ello asi
estd previsto? Esa es una conclusién a la que a priori no podria llegar, creo,
ningun jurista reflexivo. Pueden existir contratos que sean contradictorios con
los mismos objetivos ambientales perseguidos por un Plan y descubrirse esa
contradiccién en el marco de la tutela judicial efectiva que persigan los inte-
resados en hacerla realidad a través de los correspondientes recursos que con-
cluyan con éxito (o sea, con sentencia favorable, definitiva, correspondiente al
contenido de su recurso).

Pero al margen de la existencia de los recursos puede existir una actua-
cién administrativa que descubra tal contradiccién y ponga en marcha los
mecanismos que se desprenden del conjunto del ordenamiento juridico para
remediarla. Quizd ello no sea necesario en contratos de validez temporal anual
y con escasa (cuantitativa y cualitativamente hablando) repercusién sobre vo-
lumen de agua, pero si en contratos de otra indole. Ese mecanismo no puede
ser otro que el de la revisién de la planificacién por variacién de un elemento
sustancial de la misma, revisién anticipada y parcial, anterior a la revisién
completa y periddica del Plan que debe tener lugar cada seis afios tal y como
dispone el ordenamiento juridico en vigor (vid. el art. 89.1 del Reglamento
de la Planificacién Hidroldgica aprobado por el Real Decreto 907/2007, de 6

de julio). Obviamente no puede aqui anticiparse el contenido de tal revisién

#  Cuando se escriben estas lineas —octubre de 2015- se ve muy cercana la aprobacién de los planes del segundo ciclo de

planificacién. Segundo ciclo segtin la DMA de 2000 aunque tercero en la préctica espafiola, dada la aprobacién de la mayor parte de
los Planes hidrolégicos de cuenca en 1998, conforme a las prescripciones del ordenamiento juridico entonces vigente.
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que serd deducible (en términos técnicos)®® del contrato o contratos concre-
tos, pero lo que si puede advertirse es que no tiene esa revisién que limitarse
a una mera insercién del contrato entre las prescripciones de la normativa del
plan o de sus documentos anexos, sino que puede tener otro tipo de efectos
sobre la zona en la que los recursos alegados por el plan van a operar y sobre
otras también. Y no se olvide, ademds, que en los contratos para transportar
recursos hidricos entre cuencas, las afecciones a la planificacién lo serdn tanto
al plan del dmbito territorial cedente como al receptor.

En esos términos es perfectamente posible pensar que el resultado de un
contrato de sustantiva importancia pueda llevar consigo una redistribucién
de los recursos asignados a las distintas unidades territoriales (sistemas de ex-
plotacién) del Plan (de los Planes afectados); ello no es ninguna tonteria y se
puede deducir fécilmente su trascendencia. En suma, de lo que se trata es que
siga siendo verdad el axioma claro y sencillo del que parte el art. 1.4 TRLA:
que toda la actuacién sobre el dominio publico hidrdulico estd subordinada a
la planificacién hidroldgica, también la actuacién a la que pueda dar lugar la
existencia, legalmente asegurada, de los mercados de derechos de uso de agua’.
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% Lo que quiere decir que en el actual ordenamiento juridico no existe base juridica suficiente para llevar a cabo esa revisién

anticipada y parcial.
' Debo consignar, finalmente, la existencia de una norma de vigencia temporal limitada y, probablemente, agotada ya cuando
estas pdginas se publiquen, pero que contiene principios contrarios a lo que en este capitulo se ha descrito como régimen juridico
«consolidado» del mercado de derechos de uso de agua en Espafia. Me refiero a la disposicién adicional tercera del Real Decreto
Ley 6/2015, de 14 de mayo, por el que se modifica la Ley 55/2007, de 28 de diciembre, del Cine, se conceden varios créditos
extraordinarios y suplementos de créditos en el presupuesto del Estado y se adoptan otras medidas de caricter tributario. Obsérvese
el objeto de esta norma, tan concreto, en la que se inserta esa disposicién adicional con la siguiente y sorpresiva ribrica: «Regla
excepcional y temporal sobre la cesién de derechos al uso privativo de aguas en la demarcacién hidrogréfica del Segura». Excepcional
y temporal. Lo primero porque se autoriza la celebracién de contratos de cesién de derechos al uso privativo de las aguas entre
concesionarios de la cuenca del Segura y en los que el volumen susceptible de cesién serd igual al volumen concedido al titular que
cede su derecho, por lo que se excepciona la regla del TRLA que se refiere a la cesién del volumen realmente utilizado y con unas
determinadas pautas para determinarlo. Y temporal porque esta regla estard vigente hasta el 31 de diciembre de 2015.
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CariTUuLO 3

Actividad de los mercados formales de agua
en Espana (1999-2014)

Sara Palomo-Hierro y José A. Gémez-Limon
Universidad de Cérdoba

1. Introduccién y objetivos

Al hablar de mercados de agua, en realidad se hace referencia a todo un
conjunto de diferentes instituciones que posibilitan el intercambio de agua.
Una primera forma de clasificar estos mercados es diferenciarlos en funcién
de su naturaleza informal o formal. Los primeros, los mercados informales,
son aquellos que surgen entre los usuarios del recurso de manera esponténea,
y que son ajenos a cualquier control o regulacién por parte de organismo re-
gulador alguno. Si por el contrario, la Administracién Publica interviene en
la regulacién de los mismos, entonces se trata de mercados formales de agua.
En Espana, sobre todo en las zonas de mayor escasez de recursos, tradicional-
mente han existido intercambios informales de agua (Aguilera Klink, 2002;
Calatrava y Gémez-Ramos, 2009; Garrido ez 4/., 2013). Sin embargo, no ha
sido hasta la aprobacién de la ley 46/1999, de Reforma de la Ley de Aguas,
cuando estos mercados han sido introducidos en el ordenamiento juridico
espafol, reguldndose formalmente su funcionamiento.

Como ya se ha comentado en los capitulos anteriores, la normativa espa-
fiola opté por regular los mercados formales de agua a través de dos figuras: 1)
los denominados contratos de cesidn, que se asimilan a lo que econémicamente
se conoce como mercados temporales o spor (los vendedores transfieren a los
compradores determinadas cantidades de agua a través de la cesién temporal
de sus derechos de uso), y 2) los centros de intercambio, como adaptacién es-
panola de los conocidos bancos de agua (la Administracién actia como inter-
mediaria necesaria en las operaciones de compra-venta, primero adquiriendo
recursos a través de ofertas ptblicas de compra de agua, y posteriormente pro-
cediendo a su asignacion entre los usuarios demandantes del recurso mediante
ofertas de venta o a través de cesiones gratuitas).
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Desde su aprobacién en 1999, la actividad de estos mercados en Espana
ha sido relativamente escasa. Los intercambios se han realizado mayoritaria-
mente mediante la figura de los contratos de cesién y, en menor medida,
mediante los centros de intercambio, realizindose la mayor parte de ellos en
circunstancias de sequia y entre usuarios del sector agrario. Esta escasa opera-
tividad del mercado ha hecho dificil valorar los efectos positivos (y negativos)
de la implementacién de este instrumento econdémico (Calatrava y Gémez-
Ramos, 2009). De hecho, las supuestas bondades de los mercados de agua
como medio para mejorar la eficiencia asignativa del recurso y su influencia
sobre los diferentes agentes afectados (externalidades ambientales y sociales)
solo se han podido analizar hasta la fecha en nuestro pais mediante la reali-
zacién de estimaciones de cardcter normativo, a través de la modelizacién y
simulacién de situaciones hipotéticas de mercado (Garrido, 2000; Arriaza ez
al., 2002; Calatrava y Garrido, 2005; Gémez-Limén y Martinez, 2006; Pujol
et al., 2000), trabajos en los que no se han tenido en cuenta toda la comple-
jidad normativa, institucional, técnica y cultural que rodea y condiciona este
tipo de intercambios.

Este trabajo, por el contrario, pretende llevar a cabo un anilisis de las
experiencias de los mercados de agua desarrollados en Espafia desde su im-
plantacién hasta la fecha. Para ello se ha realizado una catalogacién de las
transacciones de las que se tiene conocimiento, con el fin de estudiar el papel
desempefiado por los mercados de agua como instrumento para la reasigna-
cién de los recursos hidricos en nuestro pais.

Con este propésito, el trabajo se organiza de la siguiente manera. Tras
esta seccién introductoria, los siguientes cuatro apartados estin dedicados a
la descripcién detallada de las principales experiencias de mercado que han
tenido lugar en Espafa desde la aprobacién de estos mercados. En virtud de
estas experiencias, en el sexto apartado se presenta una visién general de los
mercados de agua como instrumento reasignador del recurso entre los dis-
tintos sectores y usuarios en Espafa. Para finalizar, en el séptimo apartado se
exponen las principales conclusiones extraidas del trabajo.

2. La experiencia de los mercados de agua en Espana

A pesar de que los mercados de agua han estado regulados desde la apro-
bacién de la Reforma de la Ley de Aguas de 1999, no fue hasta el ano 2001
cuando se tiene constancia de la realizacién efectiva de operaciones. De hecho,
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la mayoria de las transacciones de agua que han dado lugar a experiencias de
mercado en Espana se han producido durante el periodo 2006-2008, durante
el cual nuestro pais tuvo que hacer frente a una severa sequia.

Dentro de estos intercambios formales, cabe distinguir aquellos celebra-
dos sobre la base de contratos de cesién suscritos entre titulares de derechos
de una misma cuenca de aquellos firmados por titulares de distintas cuencas,
pues para los dltimos resulta necesaria la autorizacién del uso de infraestruc-
turas de conexidn intercuencas por parte de la Direccién General del Agua
(Ministerio de Agricultura). Por su parte, la constitucién de los centros de
intercambio, como senala la normativa vigente, ha tenido un cardcter excep-
cional, pues Ginicamente se han puesto en marcha en situaciones especiales
de sequia o de sobreexplotacién grave de acuiferos, y solo en determinadas
cuencas hidrogréificas.

Un resumen de las principales experiencias de mercado que han tenido
lugar en Espafia desde que se aprobaron en 1999 se puede encontrar en los
trabajos realizados por Yagiie (2008), Calatrava y Gémez-Ramos (2009), Ga-
rrido ez al. (2013) y Palomo-Hierro ez a/. (2015). En este capitulo se trata de
complementar estos trabajos haciendo una relacién lo mas exhaustiva posible
de las operaciones realizadas en nuestro pais, catalogacién que ha sido posible
a través de un pormenorizado trabajo de recogida de informacién secundaria
(documentos informativos de diferentes agentes e instituciones) y primaria
(entrevistas con usuarios que han participado en los intercambios). Debe acla-
rarse, no obstante, que el catdlogo asi creado no puede considerarse nece-
sariamente completo, en la medida que podrian existir contratos de cesién
no descritos en este trabajo por la falta de accesibilidad a la documentacién
publica sobre los mismos. En cualquier caso, el proceso de catalogacién rea-
lizado, aun pudiendo ser incompleto, ha permitido obtener la base de datos
mds amplia de la que se puede disponer en la literatura sobre los mercados de
agua en Espafa. Los autores confiamos que en un futuro se corrija la falta de
transparencia informativa existente en relacién con los mercados formales de
agua, poniendo a disposicién del publico toda la informacién disponible so-
bre estas operaciones (agentes intervinientes, voliimenes transferidos y precios
pagados). Sin duda, las nuevas exigencias registrales introducidas por el Real
Decreto 670/2013 (obligacién de anotacion en el registro de aguas de todos
los contratos de cesién de derechos) posibilitardn que estas carencias puedan
ser resueltas pronto.
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Con el objeto de facilitar el seguimiento de la lectura del capitulo, las
operaciones de mercado catalogadas se han recogido de forma sintética en las
Tablas 1 (contratos de cesién intracuenca), 2 (contratos de cesidn intercuen-
ca) y 3 (centros de intercambio). La explicacién mds detallada de las mismas

serd el objeto de los siguientes tres apartados.

Tabla 1. Experiencias de mercado en Espana. Los contratos de cesién intracuenca

Cuenca . . _ Compesacién
e Origen Destino Volumen Ano econdmica Uso
Mancomunidad ke CF: 38.000 €/afio
[ : 38.
Tajo CR del Canal 4y 0o del 20 b/ o 2002-2012  CV:0,01-0,03€/m® R-U
de Henares Sorb (2002: 4 hm?; + castes bomb
orbe 2005: 14 hm?) costes bombeo
CR de Pago
., de la Vega
Mediterrdnea (' Cocrr  Aguasde 0,9 hm*/afo  2007-2014 0,15 €/m’ R-R
Andaluza Almanzora SA
del Alto
Almanzora)
Tarifa del trasvase
Ciraen Ciraes 19,01 hm? ara regadio como
Hidrografica Hidrografica . 2000-2008 P regacio’ R-R
del Sesura del Sesura en 54 contratos referencia
g 8! (aprox. 0,17 €/m?)
Mancomunidad
Segura CR de Hellin de los Canales 1,2 hm? 2006 0,30 €/m? R-U
del Taibilla
CCRR de 5
Sangonera y CR de Pulpi 2 hm?/afio 2011-2012 A0 S R-R
L + costes de bombeo
Campotéjar
CR = Comunidad de Regantes; CF = Cuota Fija; CV= Cuota Variable; R = Regadio; U = Urbano.
Fuente: elaboracién propia a partir de las fuentes citadas en el documento.
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Tabla 2. Experiencias de mercado en Espafia. Los contratos de cesién intercuencas
Infracstructura Origen Destino Volumen Aiio Comp cpsacion Uso
del trasvase econémica
Finca de Los Acuas de
Cerrados y La su 1,08 hm? 2006 - R-R
Almanzora SA
Maestranza
A 4 A 4 2006: 11,97 hm? Autocontrato
Aig““ ¢ A Af““ ¢ sA  2007:3,9hm’ 20062008  Estimacién: R-R
manzora manzora 2008 4 hm% 0,18 €/m3
) CR Genil-Cabra 418985 2 8 hm*/afio  2007y2008 0,18 €/m’ R-R
Negratin- Almanzora SA
Almanzora
CR Aguas de iz 5
Guadalmellato Almanzora SA 5 hm?/afo 2007 y 2008 0,18 €/m R-R
CR Margen A d
Izquierda glas o 4,31 hm? 2007 0,18 €/m? R-R
, Almanzora SA
del Bembézar
CR Margen A 4
Derecha guas de 12 hm? 2007 0,18 €/m? R-R
, Almanzora SA
del Bembézar
CR Canal 94,5 hm’ 2006-2009; 0,19 €/m? -
o ta o SCRATS (31,05 hm?/afio); 0,22 €/m’; R-R
¢ Bstremera 5,6 hm? 2014 nd.
CR Canal Mancomunidad ~ 2006: 1,18 hm?;
N j\a de los Canales  2007: 8,50 hm%  2006-2008 0,27 €/m? R-U
© a8 Aves del Taibilla 2008: 36,90 hm?
Unidad Sindical Mancomunidad
Tajo-Segura de Usuarios del ~ de los Canales 6-12 hm?®/ano 2001-2004 0,25 €/m? R/H-U
Jcar del Taibilla
Miximo 10,2
~ Canon
CR de L ikl -
€ AN SCRATS (Ninguna 2011-2021 ~ fegtaconx R-R
Legort] operacién hasta 10 afos
3
la fecha) + 0,06 €/m
CR de la Poveda SCRATS 1,274 hm? 2014 n.d. R-R

CR = Comunidad de Regantes; CC = Contrato de Cesién; CF = Cuota Fija; CV= Cuota Variable; R = Regadio;

H = Hidroeléctrico; U = Urbano.

Fuente: elaboracién propia a partir de las fuentes citadas en el documento.

CAJAMAR CAJA RURAL

Serie EcoNomia

73



Sp’dﬁ;ll presen te y PC‘['SPCC(iV&IS

Los mercados de agua en E

"01UAWNOOP [2 Ud sEPEId sauang sey op nred e erdord ugeroqed 1usn,g

soueqin sosn

0Osn 9p SOYdI9p

*2190eqy 9p eouIA0d ] ud In3ag £
OPUNJA] OI1 [2 U S3[EIUSIqUIEOIPIW so[n

/3 /10 (WY 009 z 800C7/L00T A sopepnes reiuowme  sauedoy ap saerodwn o] £ TURqI TpUTWSP v] OPUTZIUEILS eIngag
ered em3ag 1D SOUOIS))

enbas e[ op $0109J9 so[ TezIWITUIA
‘(euerpeno)
W/38TI0  (WYO00°8I ¢ 6002/800T SO EREER [P $0[Q) s0] £ vaopiy op seungery se|
seaonu ered eyouejy SOUD2IOP  [PIWTE(] P SE[qE] ) SOPEIDOSE SEWIAISISOD

el-e[nse) op yO £ saiuedoy  op sayuouewsad SO[ 9p O] £ [EIUSPII() BYIUEIA B oP BUBIPEND)
SO[EpNEd ITeIUDWNE souomIsmbpy  o195moe [ap oompwozard [pAru [ap zedyd
/3810 (WY9LG € £002/900C ered eueipens) D £ eprder uoeradnoar eun reprdord
£ soyuarureypasoide sof reuspIOdy
‘(o1 [P
/3 STO WY 09°0S € 800¢/L00T OIpaW OWEN [9p 0IUIWELIISIP) TMbos v
oSN 9p SOYIAIP 10d eponpoid epusfows op uopemis

SIEpIES TERUDUE 3o op sojerodwa) e[ O[[2 UOD OpuEIOfAW ¢(ADEQ[Y UD TedN [ reon(

ered reon[ 110 SRRy PR 9 puerofour «( q1v 3 0

‘ SUOISI)) Oy [9p BUOZ) [BIUSLI() BYDUEJA B 9P
/3610 (WY O0ELT I £002/900C o19§1Moe [9p 03211 9p sorrensn sof op enge
op UOEZINN B NuUaweIod W IONPay

sopeSed sopumbpe qvgo  oo189[01pry eoyeadorpry

“MHH“ moﬁwﬁ...m-—c\r P : m—\é‘ : sayuarmbpy sa1udpa)  eaxdj0 op odiy, PepIEUL] awnoso :

OIqUIEDINUT 9P SOJIUI SO .du\n.w&wm U9 opedsow 9p mdmuﬁvmhvnwunm °C e[qeq,

CAJAMAR CAJA RURAL

Serie EcoNomia

74



Actividad de los mercados formales de agua en Espafia (1999-2014)
Sara /’«//m//(/f//i(/;';'u»1‘»/(»(/ A. Gémez-Limon

3. Los contratos de cesion intracuenca

Cabe comenzar el andlisis de los contratos de cesién intracuenca por el
suscrito entre la Comunidad de Regantes (CR) del Canal de Henares en Ma-
drid (cedente o vendedor) y la Mancomunidad de Aguas del Sorbe (cesionario
o comprador), ambos pertenecientes la Cuenca del Tajo, dado que se trata del
mds importante en términos de volumen transferido. El contrato fue firmado
el 30 de abril de 2002 a causa de la sequia, que dificultaba a la Mancomuni-
dad de Aguas del Sorbe satisfacer el abastecimiento urbano de Guadalajara,
Alcald de Henares y otros municipios de la mancomunidad. El precio pagado
por esta cesién consté de una parte fija de 38.000 €/afio y otra variable de
0,04 €/m’ para los primeros 4 hm’, y de 0,02 €/m’ para el resto, hasta un
mdaximo de 20 hm? al afio. Estos precios se fueron actualizando anualmente
segiin el IPC. Asi, la cuota fija ascendi el afio 2011 a 57.687 euros (MAS,
2011). Ademds de esta compensacion a los cesionarios, la Mancomunidad de
Aguas del Sorbe tuvo que abonar a la Confederacién Hidrogréfica del Tajo
los costes de bombeo necesarios para la cesién. La duracién del contrato era
por diez afos, revisado mediante prérrogas por periodos de dos afios. En todo
caso cabe senalar que solo en 2002 y en 2005 se hicieron transferencias de
agua efectivas, por voliumenes de 4 hm’ y 14 hm’, respectivamente (Estevan

y La Calle, 2007).

Otro de los contratos de cesidn que tuvo lugar fue el celebrado en febrero
de 2007 entre la CR de Pago de la Vega de Serén en Almeria (cedente) y Aguas
de Almanzora SA (cesionario), ambas pertenecientes a las Cuencas Mediterri-
neas Andaluzas. En este caso, el precio de la operacién fue de 0,15 €/m?, por
un volumen total de 0,9 hm?. Este contrato se ha venido renovando anual-
mente hasta la fecha. Asimismo se tiene constancia de que Aguas de Almanzo-
ra SA ha actuado igualmente como cesionaria en contratos firmados con otras
comunidades de regantes del Alto Almanzora (La Fuente de Cela, Fuente de
la Hoya Alta y Fuente del Beneficiado de la Vega), pero para estos no se dispo-
ne de datos sobre los volimenes cedidos o los precios pactados.

Ademds de los contratos ya citados, otras 54 cesiones de derechos fueron
autorizadas en la Cuenca del Segura entre los anos 2000 y 2008, suponiendo
un volumen total de agua transferida de 19,01 hm?. Para el establecimiento
de la compensacién econémica de estas cesiones, se tomé como referencia
la tarifa que se aplicaba a los regadios dependientes del trasvase Tajo-Segura
(SCRATS, 2009). En relacién con estas operaciones conviene comentar que
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muchas de ellas trataron de ser paralizadas por el Gobierno de Castilla-La
Mancha, quien recurrié la decisién de la Confederacién Hidrogréfica del Se-
gura de autorizar tales contratos, alegando que estos suponian un perjuicio
para los intereses de la Comunidad Auténoma en materia de agua. Uno de
ellos fue el firmado en mayo de 2006 entre tres comunidades de regantes de
Hellin (Albacete) con la Mancomunidad de los Canales del Taibilla, en Mur-
cia, con el fin de asegurar el abastecimiento urbano en las provincias de Mur-
cia, Alicante, Albacete y Almeria. Para llevar a cabo esta cesién los regantes de
Hellin dejaron de cultivar las 300 hectdreas de arroz de las que eran titulares.
Finalmente, y a pesar de la oposicién del Gobierno de Castilla-La Mancha,
se hizo posible la celebracién del contrato, y la Mancomunidad de los Cana-
les del Taibilla aboné 1.200 €/ha de arrozal que dejé de regarse, obteniendo
1,2 hm® de agua. Asi, el precio del agua adquirida ascendié a 0,30 €/m?.

Hasta el momento, el dltimo de los contratos realizado por usuarios de
una misma cuenca hidrogréfica del que se tiene constancia es el firmado en
mayo de 2011 entre usuarios de la Cuenca del Segura, concretamente entre las
comunidades de regantes de Sangonera y Campotéjar (cedentes) en Murcia,
con la CR de Pulpi (cesionaria) en Almeria. La cesién pactada fue de 2 hm?,
llevada a cabo ante la necesidad de resolver un grave problema de suministro
en la zona més alta de la comunidad de regantes de destino durante los meses
de verano. El precio pagado por la misma fue de 0,20 €/m?, cantidad a la que
han de sumarse los correspondientes costes de bombeo. Este contrato fue
renovado para el 2012.

4. Los contratos de cesidon intercuenca

El Real Decreto Ley 15/2005 y las sucesivas prérrogas del mismo hasta
el ano 2010 autorizaron la utilizacién de las infraestructuras de conexién in-
tercuenca del trasvase entre el embalse del Negratin (alto Guadalquivir) y el
de Cuevas de Almanzora (la parte més oriental de las Cuencas Mediterrdneas
Andaluzas, en Almeria), asi como del acueducto Tajo-Segura, para llevar a
cabo contratos de cesién temporal de derechos entre concesionarios pertene-
cientes a las diferentes cuencas interconectadas. Con ello se dio luz verde a la
celebracién de contratos de cesién intercuencas.

Asi, en diciembre de 2006 se autorizé la transferencia de 1,08 hm?® de
agua a través del masvase Negratin-Almanzora, de las fincas de Los Cerrados y
La Maestranza, situadas en el bajo Guadalquivir, a Aguas de Almanzora SA,
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sociedad constituida por la Junta Central de Usuarios del Valle de Almanzora
para explotar los recursos hidricos del trasvase para el riego de las 17 comu-
nidades de regantes del norte de Almeria que la integran. La celebracién de
estos contratos constituyé el primer paso para la realizacién de posteriores
auto-contratos suscritos por esta misma sociedad. Para ello, Aguas de Alman-
zora SA realizé una compra masiva de tierras de arrozales en la provincia de
Sevilla, por un total de 1.400 hectédreas, con el fin de adjudicarse los derechos
de aguas vinculados a las mismas. Una vez adquiridas las tierras, se suscribie-
ron sucesivos contratos de cesién durante los anos 2006, 2007 y 2008 por un
volumen de 11,97 hm?, 3,9 hm? y 4 hm’® respectivamente, en los que Aguas
de Almanzora SA actué como vendedora (cediendo el agua para el riego del
arroz en el Bajo Guadalquivir) y como compradora (adquiriendo agua para
el riego de citricos y horticolas en el norte de Almeria). En cualquier caso, la
aprobacién de tales contratos estuvo sujeta a la aplicacién de un coeficiente de
reduccién técnico del 50 % a la hora de establecer el volumen intercambiable.
Dicho porcentaje de reduccién o «peaje» se establecié conforme a la norma-
tiva vigente, que establece que el volumen intercambiable debe ajustarse al
realmente consumido durante los tltimos afios (consideracién de la eficiencia
del riego), y que los cambios de uso del agua que conlleva la transferencia de
recursos tengan en cuenta sus efectos ambientales (cambios cualitativos del
agua y variaciones de flujo en el cauce de los rios). Por ambos motivos, la
Confederacién Hidrografica del Guadalquivir decidié que solo el 50 % del
volumen concesional fuese objeto de intercambio. Ademds, debe comentarse
que en los anos 2006 y 2007, a causa de la sequia, tuvo lugar una reduccién
de las dotaciones a los arrozales del Bajo Guadalquivir, al igual que el resto de
zonas regables de la cuenca. Como consecuencia, los volimenes de agua inter-
cambiables durante estos dos afios se vieron reducidos, pudiendo transferir
de manera efectiva tan solo el 25 % de la concesién. Estos auto-contratos de
cesién de derechos, 16gicamente, no informaban de precio alguno. A pesar de
ello, teniendo en cuenta que Aguas de Almanzora SA pagd un precio medio
de 24.000 €/ha de arrozal, se puede estimar que el precio pagado por estas
transferencias equivalié a 0,18 €/m?® (Berbel y Mesa, 2011).

Aguas de Almanzora SA también actu6é como compradora en los diversos
contratos de cesién realizados con: a) la CR Genil-Cabra, por unos voliimenes
de 8 hm? anuales en 2007 y 2008; b) la CR del Guadalmellato durante estos
dos mismos anos por un volumen de 5 hm? anuales, y ¢) las comunidades de
regantes del Canal de la Margen Izquierda y del Canal de la Margen Derecha
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del Bembézar, que cedieron parte de sus derechos de uso durante el ano 2007
por un total de 4,31 hm? y 12 hm?, respectivamente. En todos estos casos el
precio fue de 0,18 €/m®. Debe comentarse, no obstante, que las operaciones
antes relacionadas entre estas comunidades de regantes del Valle Medio del
Guadalquivir y Aguas de Almanzora SA han coincidido con los procesos de
modernizacién de las primeras. Asi, estas comunidades optaron por vender el
agua que no podian emplear durante las campafas en que sus infraestructuras
de riego estaban inoperativas por la renovacién que estaban realizando, ob-
teniendo de esta manera una fuente de financiacién adicional para cubrir las
inversiones en curso. Cabe suponer, no obstante, que estas operaciones no se
volverdn a repetir una vez terminados dichos procesos de modernizacién, en la
medida que el uso del agua en las comunidades modernizadas ha incrementa-
do considerablemente el valor de su productividad marginal (Rodriguez-Diaz
et al., 2012), haciendo antieconémica la venta de sus recursos a los precios
pagados hasta la fecha.

Seguidamente se pasa a comentar las experiencias de mercado que han
tenido lugar bajo la utilizacién de las infraestructuras del #rasvase Tajo-Segura.
Los contratos realizados a través de esta conexién intercuencas han supuesto el
mayor volumen de cesiones de derechos de agua en Espana hasta la fecha. La
primera de las experiencias de mercado que tuvo lugar entre distintas cuencas
fue la del contrato llevado a cabo en febrero de 2006 por la CR del Canal
de Estremera (comunidad de regantes del Alto Tajo, situada entre las comu-
nidades de Madrid y Castilla-La Mancha), que actué como vendedora, y el
Sindicato Central de Regantes del Acueducto Tajo-Segura (SCRATS), con
dmbito territorial en las provincias de Murcia, Alicante y Almeria, que actué
como comprador. Se intercambiaron un total de 94,5 hm?, a razén de 31,05
hm? anuales durante los afios 2006, 2007 y 2008, de los que finalmente se
pudieron repartir en destino 28 hm? cada ano, una vez descontadas las pér-
didas en el transporte y distribucién. Estos volimenes contribuyeron a paliar
la situacién de escasez existente en el sureste espanol durante este periodo de
sequia. La contraprestacién econémica percibida por los regantes del Estre-
mera estuvo destinada a ayudar a la modernizacién de sus regadios. Esta vari6
de los 0,19 €/m’ fijados para el primer afio, hasta los 0,22 €/m’ en el dltimo
afo. El volumen de agua intercambiado en esta cesién supuso un 30 % de los
recursos hidricos movilizados en el afio hidrolégico 2007/2008 a través del
acueducto Tajo-Segura (SCRATS, 2009).
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Hasta el afio 2008 la renovacién del contrato fue favorecida por la pré-
rroga del Real Decreto Ley 15/2005, que autorizaba el uso de las infraestruc-
turas sin que a los volimenes transferidos se les cargase la correspondiente
tasa de uso de la infraestructura del trasvase Tajo-Segura. Sin embargo, el
contrato firmado en junio de 2009 introdujo algunos cambios, aunque el
volumen intercambiado siguié siendo el mismo. En esta ocasién, debido a la
falta de certidumbre sobre las condiciones de exencién de la tarifa, se lleg6 a
un acuerdo consistente en el establecimiento de un primer pago a razén de
0,10 €/m?, al que seguiria un segundo pago condicionado a la aprobacién
de tal exencién. Si esta no se aprobaba, no habria lugar al segundo abono,
mientras que en caso contrario se realizarfa un segundo pago por el agua que
completaria el primero hasta el limite médximo de 0,19 €/m’. Finalmente el
Real Decreto Ley 14/2009 volvié a conceder la exencién de la tarifa de con-
duccién de las aguas por la infraestructura del trasvase, cuyo valor aproximado
para dicho ano fue de 0,17 €/m?. Por este motivo el precio final pagado por
los regantes del SCRATS fue de 0,18 €/m?. Desde entonces (afio 2009), entre
la CR de Estremera y el SCRATS solo ha tenido lugar otro contrato de cesién
por una cantidad de 5,004 hm? en 2014 (SCRATS, 2015). Este mismo afio
2014 también se transfirieron 1,274 hm3 mediante un contrato de cesién con
la CR de la Poveda, también situada en el Alto Tajo. La cuantia econémica de
la cesidn no estd disponible en ninguno de estos dos tltimos casos.

Otro de los contratos que ha tenido lugar a través del uso de las infraes-
tructuras del trasvase Tajo-Segura ha sido el realizado entre el Canal de las Aves
(Comunidad de Regantes de Aranjuez, Madrid) como cedente, y la Manco-
munidad de los Canales del Taibilla (abastecimiento de municipios de Murcia
y Alicante) como cesionaria. Este intercambio fue llevado a cabo mediante
la firma de tres contratos, suscritos en 2006, 2007 y 2008, que posibilitaban
la cesién de hasta 40 hm?®/afio. En cualquier caso, las cantidades realmente
transferidas fueron 1,18 hm? en 2006, 8,5 hm? en 2007, y 36,9 hm? en 2008.
Estos contratos de cesién, no obstante, fueron algo peculiares, en el sentido de
que consistieron en dejar almacenados los volimenes cedidos en los embalses
de cabecera del Tajo (Entrepenas y Buendia), al objeto de garantizar el embal-
se minimo necesario para posibilitar el trasvase Tajo-Segura. El precio medio
de estos contratos fue de 0,27 €/m?, suponiendo un total de 8,5 millones de
euros al afo.
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También utilizando el trasvase Tajo-Segura tuvo lugar otra transferencia
de agua desde usos agrarios hacia usos urbanos. Aunque dicho intercambio no
pueda ser considerado un contrato de cesion a todos los efectos, la finalidad
y el procedimiento fueron similares. Esta operacién consisti6 en la detracciéon
de recursos asignados a la Unidad Sindical de Usuarios del Jacar (USUJ),
formada por los usuarios agrarios del Bajo Jacar y por Iberdrola como usuario
hidroeléctrico, para posteriormente ser aportadas a la Mancomunidad de los
Canales del Taibilla, encargada del abastecimiento de 3,5 millones de perso-
nas residentes en 80 municipios en las cuencas del Segura y del Jucar, entre las
que destacan Murcia, Alicante y Cartagena. Estas aportaciones se realizaron
entre 2001 y 2004, con un volumen que oscil6 entre los 6 hm?® y los 12 hm?
anuales. En este caso no se fijé un precio, pero la Mancomunidad de Canales
del Taibilla tuvo que asumir los siguientes costes: a) el canon de regulacién
y tarifa de utilizacidon de los cedentes, b) los costes de bombeo del agua sub-
terrdnea necesaria para sustituir los caudales superficiales transferidos por el
USUJ, ¢) la indemnizacién a los usuarios hidroeléctricos por la detraccién
de caudales, y d) las tarifas de utilizacién de las infraestructuras de conexién
intercuenca. En total, el coste estimado para el comprador fue de 0,25 €/m?
(Estevan y La Calle, 2007).

Para finalizar con las cesiones de derechos entre distintas cuencas, merece
la pena mencionar el «Acuerdo Marco para la cesién futura de derechos al uso
de aguas de la Cuenca del Tajo», firmado por la CR de Illana-Leganiel, per-
teneciente a las provincias de Guadalajara y Cuenca, como cedente, y por el
SCRATS como cesionario. Este acuerdo, firmado en mayo de 2011, consistié
en el compromiso de la mencionada comunidad de regantes, que se encontra-
ba en un costoso proceso de primera transformacién, a ceder parte o la tota-
lidad del volumen concesional que le fue concedido en 2009 (10,2 hm?/afio
procedentes de los embalses de Entrepenas y Buendia en cabecera del Tajo)
al SCRATS, siempre que este lo requiriera. La compensacién econémica fue
fijada en 0,06 €/m’, equivalente al coste estimado de la pérdida de actividad
econdmica para la comunidad cedente. Ademds, el SCRATS asumiria el pago
del canon de regulacién correspondiente a esta comunidad durante los diez
anos de vigencia del acuerdo, llevindose a cuenta de la primera transferencia
efectiva de agua la mitad de estos pagos anuales (SCRATS, 2012).

El especial interés de este contrato reside en la similitud que presentan
las condiciones que lo definen con los denominados contratos de opcién. Los
contratos de opcién son una modalidad de mercado no recogida explicita-
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mente por la Ley de Aguas, aunque tampoco prohibida en su articulado. Se
trata de una posible configuracién del mercado que dota de una mayor flexi-
bilidad al intercambio, ya que en este tipo de contratos las partes contratantes
adquieren el derecho (opcién), pero no la obligacién, de venta o adquisicién
del agua a un precio prefijado para una fecha determinada. Para hacer esto po-
sible, y con el fin de compensar la incertidumbre inherente a la posibilidad de
ejecucion final del contrato, el comprador de la opcién debe pagar una prima
al vendedor de la misma al principio del acuerdo, cantidad que constituye un
ingreso del vendedor con independencia de si finalmente se lleva a cabo o no
la transferencia efectiva del recurso. A esta cantidad habrd que sumar el pago
del precio prefijado por transferencia, en caso de que esta se realice finalmente
(Garrido y Gémez-Ramos, 2009). De acuerdo a la informacién comentada
en el pdrrafo anterior, el pago anual del canon de regulacién de la CR de
[llana-Leganiel por parte del SCRATS podria ser considerada como el pago
de una prima asociada a la adquisicién de la opcién de comprar el agua en el
momento que el SCRATS lo necesite al precio ya convenido de 0,06 €/m”’.
Asi pues, cabe senalar que este acuerdo representa la primera experiencia de
contrato de opcién de agua en Espana.

No obstante debe comentarse que cuando en 2014 el SCRATS ha nece-
sitado ejercer su derecho de compra segtin lo establecido en el acuerdo, el co-
rrespondiente contrato de cesién entre el SCRATS y CR de Illana-Leganiel no
ha sido aprobado por la Administracién, por considerar que la comunidad de
regantes cedente no ha hecho uso efectivo del volumen de agua objeto de la ce-
sidén en los dltimos cinco afos como exige la normativa vigente. La no aproba-
cién de esta cesién ha sido recurrida ante los tribunales por el SCRATS, y aun
se estd a la espera de que el tema se resuelva judicialmente (SCRATS, 2015).

5. Los centros de intercambio

Llegados a este punto, y una vez descritos los intercambios formales entre
particulares que han tenido lugar en Espafa hasta la fecha, en esta seccién
se relatan aquellos intercambios en los que la Administracién ha participado
como intermediaria, es decir, las operaciones llevadas a cabo a través de los
centros de intercambio.

En primer lugar debe aclararse que la activacién de los centros de inter-
cambio requiere de la existencia de una «situacién de excepcionalidad hidri-
ca», que faculte al Gobierno de la nacién a autorizar temporalmente este tipo
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de mercado de agua mediante la aprobacién del correspondiente real decreto
ley. Desde la introduccién de los mercados de agua en Espana, dicha situacién
de excepcionalidad se ha producido tnicamente durante el periodo de sequia
2005-2008. Efectivamente, la constitucidon de centros de intercambios se for-
maliz6 a raiz de la aprobacién del Real Decreto Ley 15/2005, de medidas
excepcionales y urgentes para paliar los efectos de la sequia en determinadas
cuencas (Segura, Juicar, Guadiana y Guadalquivir). Esta situacién de excep-
cionalidad se fue prorrogando a través de sucesivos reales decretos leyes hasta
noviembre 2008, cuando se considerd terminado el episodio de sequia.

Segtin la normativa vigente en 2005 cuando se autorizé la constitucién de
los centros de intercambio, estos bancos de agua solo podian operar compran-
do y vendiendo cesiones temporales de derechos de uso, sin que en ningtin
caso se les permitiese retener o reservar derecho alguno. Fue solo tras la apro-
bacién del Real Decreto Ley 9/2006 cuando los centros de intercambio ga-
naron en operatividad, pues gracias a esta reforma legislativa se autorizé a los
organismos de cuenca a realizar ofertas pablicas de adquisicién de derechos
(OPAD) tanto de cardcter temporal como permanente. En el caso de que se
tratase de cesiones temporales de uso, los voliimenes adquiridos pueden bien
cederse a otros usuarios a un precio fijado, bien retenerse al objeto de conse-
guir el buen estado de las masas de agua (p. ¢j., mantenimiento de caudales en
los rios durante épocas de sequia). En el caso de que se trate de adquisiciones
permanentes de derechos, la finalidad de las mismas debera ser la constitucién
de reservas de cardcter ambiental (p. ¢j., reduccién de los derechos de extrac-
cién en acuiferos sobreexplotados), o bien su cesién a las comunidades auté-
nomas, para que estas puedan posteriormente asignarlas siguiendo criterios de
interés general entre nuevos usuarios. Aunque durante la implementacién de
los centros de intercambios se ha hecho uso de todas las posibilidades legales
arriba comentadas, como se analiza a continuacién, no cabe duda de que la
principal finalidad de este mecanismo de mercado en Espafia ha sido hasta la
fecha la mejora ambiental de masas de aguas, reteniendo para ello tanto cesio-
nes temporales de derechos (actuaciones de tipo coyuntural), como derechos
permanentes (actuaciones de tipo estructural).

Las OPAD realizadas por el Centro de Intercambio del Jiicar tuvieron lugar
durante los afnos hidrolégicos 2006/07 y 2007/08. La finalidad de las mismas
era la de reducir temporalmente la utilizacién de agua del acuifero de La Man-
cha Oriental (zona del Alto Jucar en Albacete) por parte de los usuarios agra-
rios mediante el rescate temporal de derechos. En total se pretendia disminuir
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las extracciones en 100 hm?. Con ello se queria mejorar la situacién hidrica
del tramo medio del rio durante esos anos de escasez, evitando su desecacién.
Se tratd pues de una actuacién coyuntural al objeto de gestionar la situaciéon
de emergencia producida por la sequia (Ferrer y Martin, 2011).

La primera OPAD se acordé en diciembre de 2006, con un presupuesto
maximo total disponible de 12 millones de euros. A los regantes se les daba
la opcién de ceder sus derechos por un ano a cambio de una compensacién
que variaba en funcién de la distancia de su explotacién a los humedales o
a las llanuras de inundacién que se trataban de recuperar. Se presentaron
119 solicitudes, la mayoria de ellas correspondientes a aguas subterraneas, de
las cuales 110 fueron aceptadas finalmente, suponiendo una adquisicién de
27,3 hm’ por valor de 5,3 millones de euros, lo que supuso un precio medio
de 0,19 €/m?* (Yagiie, 2008). Durante el afio hidrolégico 2007/2008 tuvieron
lugar tres nuevas OPAD con el mismo objetivo de reducir las extracciones
en el acuifero de La Mancha Oriental en las zonas mds cercanas al rio Jtcar
y asi conseguir su mejora ambiental gracias al incremento de los aportes pro-
venientes del acuifero (Garijo, 2011). La primera de las ofertas se acord6 en
diciembre de 2007, con un presupuesto de 12 millones de euros. Mediante
esta oferta se adquirieron los derechos correspondientes a 36,77 hm?. A finales
de febrero de 2008 y con el fin de garantizar las condiciones medioambien-
tales del rio Jacar durante el periodo estival, fue acordada la segunda de las
OPAD con un presupuesto de 5 millones de euros, el cual tuvo un escaso se-
guimiento, posibilitando una reduccién de las extracciones de apenas 1 hm?’.
Por este motivo, tan solo un mes después, en marzo de 2008, se aprobé otra
oferta con un presupuesto total de 5,5 millones de euros. En este caso los
resultados obtenidos fueron mejores, suponiendo una reduccién adicional de
las extracciones de 21,52 hm?> (MAGRAMA, 2008). En resumen, durante
el ano 2007/2008 a través de este centro de intercambio se pudieron retener
derechos equivalentes a 50,6 hm?, por un importante total de 12,7 millones
de euros, lo que supone un precio medio de 0,25 €/m’.

En el caso del Guadiana debe sefalarse que el centro de intercambio se
aprob6 como respuesta institucional al problema de sobreexplotacién que ha
venido sufriendo el acuifero de la Cuenca Alta del Guadiana (acuifero 23 o
de La Mancha Occidental) desde los afios setenta. Esta sobreexplotacién estd
reconocida oficialmente desde 1994, afio en que comenzd a aplicarse un plan
de reordenacién de recursos con el objetivo de reducir las extracciones hasta
niveles sostenibles, y asi permitir la recuperacién del nivel piezométrico del
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acuifero y de los ecosistemas acudticos asociados a este, en especial el Parque
Nacional de las Tablas de Daimiel, las Lagunas de Ruidera y los Ojos del
Guadiana. Sin embargo, el poco éxito de este primer intento de revertir la si-
tuacién de sobreexplotacién hizo necesaria el disefio ¢ implementacién de un
plan de actuacién mds ambicioso. Asi se aprobd en 2008 el Plan Especial del
Alto Guadiana (PEAG), que incluia la constitucién de un centro de intercam-
bio de derechos permanentes de agua como una de sus principales medidas
estructurales para solucionar el problema. El objetivo del mismo era reducir
paulatinamente las extracciones desde los 280 hm? extraidos anuales en ese
momento (80 hm’ haciendo uso de pozos sin concesiones), hasta 150 hm?/
ano en 2027. Los volimenes rescatados se destinarian en un 70 % a la recupe-
racién de los niveles fredticos del acuifero y un 30 % a fines «sociales»; es decir,
a legalizar pozos realizados para riego de vifia y otros cultivos prioritarios. Esta
cesion a ilegales se realizé mediante dos ofertas publicas que lanzé la Junta de
Comunidades de Castilla-La Mancha.

En cualquier caso, tres OPAD fueron llevadas a cabo con anterioridad a
la aprobacién formal del PEAG, durante los afios 2006 y 2007. Conforme
a lo aprobado en el Real Decreto Ley 9/20006, las cesiones de derechos rea-
lizadas al centro de intercambio tendrian cardcter definitivo y serfan por la
totalidad del volumen que figurase en el titulo concesional. La compensacién
econdmica varié entre un importe minimo de 3.000 €/ha hasta un méximo
de 6.000 €/ha y 10.000 €/ha, seglin se tratase de superficies asociadas a cul-
tivos lefosos o herbdceos, respectivamente. A la hora de valorar las ofertas,
tuvieron preferencia aquellas cuya situacién era mds cercana a los limites del
Parque Nacional de las Tablas de Daimiel, asi como las de menor importe
por hectdrea de regadio. Las ofertas se llevaron a cabo en noviembre de 2006,
abril de 2007 y septiembre de 2007, con unos presupuestos méximos de 0,6;
10 y 30 millones de euros, respectivamente. Mediante estas tres ofertas fueron
adquiridos 9,76 hm? de derechos, correspondientes a 2.399 hectdreas, por un
valor de 22,28 millones de euros. Asi el precio medio del derecho permanente
adquirido resulté de 2,28 €/m’. No obstante, debe tenerse en cuenta que, al
tratarse de un acuifero sobreexplotado, el Plan de Ordenacién de Extracciones
limita las concesiones extracciones a un 50 % de los derechos de uso recono-
cidos. Por este motivo, el precio medio de derechos realmente retenidos (re-
duccién de las extracciones) fue de 4,57 €/m’. Considerando un periodo de
50 afios y una tasa de descuento del 3 %, el precio medio del agua rescatada
result6 ser de 0,18 €/m? (Ferrer y Martin, 2011).
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Otras tres OPAD tuvieron lugar tras la aprobacién del PEAG, en sep-
tiembre de 2008, marzo de 2009 y septiembre de 2009. A estas ofertas se les
doté de un presupuesto de 12, 20 y 12 millones de euros, respectivamente.
Mediante estas ofertas se adquirieron 18 hm? de derechos inscritos correspon-
dientes a 4.400 hectdreas aproximadamente, por un valor de 42,33 millones

de euros. El precio medio del agua realmente rescatada resulté ser igualmente
de 0,18 €/m’.

En total, mediante las seis ofertas, se recuperaron 27,84 hm?® de derechos
de uso de agua, que han permitido minorar las extracciones reales en tan solo
13,6 hm?. Precisamente ha sido este volumen de derechos el que ha sido cedi-
do a la Comunidad de Castilla-La Mancha para su asignacion entre regantes
de vina y otros cultivos sociales hasta entonces sin concesién. Estaba previsto
la continuidad del Plan y de sucesivas OPAD hasta alcanzar los ambiciosos
objetivos propuestos. No obstante, la crisis econémica y las necesidades de
control presupuestarios han impedido que se aprobasen nuevas ofertas.

Asimismo, cabe hacerse eco del estudio realizado por WWEF-Espana
(WWE-Espana, 2012), donde se evidencia que las adquisiciones realizadas
por el centro de intercambio del Guadiana apenas han supuesto una reduc-
cién efectiva de las extracciones, que estiman en tan solo 2 hm®. Esto es de-
bido a que aproximadamente el 83 % de las explotaciones cuyos derechos
fueron comprados no extrafan agua del acuifero en los afos previos a la venta,
tratindose por tanto de una adquisicién de «derechos de papel». Cabe senalar
igualmente la existencia de otras deficiencias en la gestién de estas OPAD,
como el insuficiente control de las extracciones posterior a las mismas, lo que
ha permitido que numerosos regantes que cedieron sus derechos de manera
definitiva, hayan continuado regando de manera ilegal.

Para finalizar con la relacién de las OPAD se hace referencia a las realiza-
das por el Centro de Intercambio del Segura. A través de este centro tuvieron
lugar dos OPAD durante los anos 2007 y 2008, dirigidas a los arroceros de
la parte alta de la cuenca que estuviesen dispuestos a ceder temporalmente
sus derechos de agua, al objeto de minimizar los efectos de la sequia que tuvo
lugar durante dichos anos. Concretamente, mediante estas ofertas se preten-
dfa la adquisicién temporal de derechos de usos para garantizar la demanda
urbana y la consecucién de los flujos medioambientales en el rio Mundo y
Segura en la provincia de Albacete. El presupuesto de la OPAD de 2007 fue
de 700.000 euros, con un precio maximo de adquisicién de 0,18 €/m’. Fi-
nalmente, esta oferta posibilit6 la adquisicién de 2,93 hm?, procedentes de
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971 hectdreas de arrozal, a un precio medio de 0,17 €/m?, correspondientes
a la firma de 41 contratos. La oferta de 2008 tuvo caracteristicas y resulta-
dos similares. Aunque el abastecimiento era el uso principal para el que irfan
destinados los derechos adquiridos, en la prictica la totalidad del volumen
adquirido fue destinado a fines medioambientales (Garrido ez a/., 2013).

6. Los mercados de agua como institucién reasignadora
de recursos en Espana

Con el fin de complementar e ilustrar la revisidén de las experiencias ante-
riormente descritas, en la Figura 1 se muestra una visién general acerca de la
localizacion geografica de los principales intercambios de agua realizados en
el territorio espafiol. En la misma se puede observar que el principal destino
del agua intercambiada mediante los contratos de cesién ha sido el de las
cuencas hidrogréficas del sureste peninsular (Segura y Mediterrdneas Andalu-
zas), hecho que concuerda con la situacién de escasez permanente de recursos
hidricos y la elevada demanda de los usuarios urbanos y agrarios que estas
presentan. La mayor parte de estos recursos han procedido de otras cuencas
interconectadas con las cuencas anteriormente mencionadas por infraestruc-
turas de trasvases, como son el Tajo, el Guadalquivir y el Jacar.

Cabe senalar que los mercados de agua solo han estado realmente activos
durante periodos de sequia, como el ocurrido entre los anos 2006-2008. De
hecho, en afos hiimedos, donde las disponibilidades del recurso han sido
‘normales’, como en los afios 2010 0 2011, el ndimero de operaciones se ha re-
ducido al minimo. Esta circunstancia evidencia la utilidad de este instrumen-
to econémico como herramienta para la reasignacién de agua en periodos de
escasez, destinando los recursos a los usos de mayor valor econémico y social.
Con el objeto de obtener una visién general acerca del funcionamiento del
mercado del agua en nuestro pais, en la Tabla 4 se recogen las estimaciones co-
rrespondientes al volumen de agua intercambiado en cada una de las cuencas
hidrogréficas en las que han tenido lugar los intercambios, tanto en términos
absolutos (hm?) como en términos relativos (%) sobre el volumen consumi-
do. Para ello se ha tomado como referencia el ano 2007, pues este es el afio
en el que se han registrado mayor niimero de intercambios, coincidiendo con
el punto miés 4lgido del dltimo periodo de sequia que ha afrontado Espana.
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Figura 1. Localizacién geogrifica de los mercados de agua en Espafia

Fuente: elaboracién propia.

De acuerdo a la informacién contenida en la Tabla 4, la Cuenca Hidro-
grafica del Tajo ha sido la que mayor volumen de agua ha cedido a través de
contratos de cesién, tanto en términos absolutos como relativos, ya que el
agua cedida por esta cuenca en el ano 2007 ascendié a 68,40 hm?, cifra que
supone el 2,42 % del agua total consumida en esta cuenca en dicho afo. Otra
cuenca exportadora de recursos por la celebracién de contratos de cesién en
el afno 2007 fue el Guadalquivir, si bien el volumen transferido en términos
relativos fue inferior, sin llegar a superar el 1 % de su consumo durante dicho
ejercicio. De los datos de esta tabla se observa igualmente cémo las cuencas
hidrograficas del Segura y Mediterrdneas Andaluzas son las principales im-
portadoras. La cuenca hidrogréfica del Segura ha llegado a adquirir en 2007
mediante los mercados de agua un 4 % de las demandas consuntivas. Un
caso similar es el de las Cuencas Mediterrdneas Andaluzas, demarcacién que
llegd a importar hasta un 2,5 % de su consumo anual de 2007 a través de los
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mercados de agua. Estos datos evidencian la gran relevancia de los contratos
de cesidn intercuenca, que cuantitativamente han sido mucho mds importan-
tes que los contratos intracuenca, que apenas han operado en las cuencas del
Segura y Mediterraneas Andaluzas.

Tabla 4. Volumen de agua consumida y transferida a través del mercado
segiin cuenca hidrogrifica (2007)

. Total
Cuenca Total consumo intracuen h:; rcuen OPAD Total mercado mercado/
hidrografica (hm?) (;::::) @ (ehcl:ae), ca (hm?) (hm?) total consumo
(%)

Guadalquivir 3.790,47 (-) 33,21 33,21 0,88
Guadiana 2.261,92 9,52 9,52 0,42
Jtcar 3.138,55 (-) 06,10 27,30 33,40 1,06
Segura 1.820,83 0,71 (+) 74,50 3,00 78,21 4,30
M. Andaluzas 1.337,78 0,90 (+) 33,21 34,11 2,55
Tajo 2.830,00 (-) 68,40 68,40 2,42
Resto 16.444,06 0,00
Total Espafia 31.623,61 1,61 107,71 39,82 150,83 0,48

" Los signos positivos indican que la cuenca es importadora de agua por el funcionamiento de los mercados, mientras que los
signos negativos indican que esta es expormdom por este mismo motivo.

Fuente: elaboracién propia.

Ademds de los contratos de cesién, debe destacarse igualmente la impor-
tancia de los centros de intercambio, especialmente en la Cuenca del Judcar,
donde gracias a este tipo de transferencias en el afio 2007 se movilizaron casi
el 1 % de los recursos consumidos en la misma. En las cuencas del Guadiana
y del Segura esta alternativa de mercado también fue utilizada en dicho ano,
pero con una relevancia muy inferior, movilizando menos del 0,5 % de los
recursos consumidos en las mismas.

Como conclusién, de los datos anteriores se evidencia que si bien a nivel
nacional la relevancia volumétrica de las transferencias de agua es limitada
incluso en un ano seco (0,48 % del volumen consumido), a nivel territorial
los mercados de agua han resultado relevantes, movilizando una cantidad de
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recursos bastante elevada, como ha ocurrido en la Cuenca del Segura, con
volimenes transferidos superiores al 4 % del total consumido en un afio de
sequia. Igualmente cabe destacar el caso de las Cuencas Mediterraneas Anda-
luzas, cuya importancia a nivel local ha sido incluso mds relevante; si se consi-
dera Gnicamente la unidad hidrolégica del Subsistema Cuevas del Almanzora,
cabe resaltar que aproximadamente un tercio del agua consumida durante el
afo 2007 en esta unidad hidrolédgica se obtuvo a través del mercado.

7. Conclusiones

La primera conclusién que se deriva de este capitulo es la falta de transpa-
rencia informativa en relacién con los mercados formales de agua en Espana,
circunstancia que ha motivado que todos los andlisis realizados hasta ahora ha-
yan sido necesariamente parciales, pues no se dispone de un catdlogo completo
de operaciones, con la correspondiente informacién en cuanto a agentes inter-
vinientes, volimenes transferidos y precios pagados. Los autores consideramos
que esta carencia deberfa ser subsanada de manera urgente por el Ministerio de
Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente, Administracién competente en
la materia y que registra la practica totalidad de operaciones celebradas. Esta
demanda resulta claramente pertinente, sobre todo si se tiene en cuenta que
el agua es patrimonio publico, y su gestién debe ser transparente para el con-
junto de la sociedad espafnola. Solo con una politica informativa transparente
se podrdn abordar andlisis integrales de la experiencia de los mercados de agua
en Espafa, que cuantiﬁquen de manera precisa los impactos econémicos, so-
ciales y ambientales de los mismos, y con ello establecer de forma fehaciente la
contribucién de este instrumento econémico al bienestar social.

Aun teniendo en cuenta el cardcter parcial de la informacién disponible,
cabe afirmar que la prictica totalidad de los intercambios realizados a través
de los mercados de agua en Espana han tenido lugar durante el periodo de
sequia 2006-2008, durante el cual estos han permitido la reasignacién de una
fraccién significativa (aunque pequena) de los escasos recursos hidricos dispo-
nibles. Estos intercambios se han producido desde usos de baja productividad,
como son los usos de regadio del interior peninsular o del Bajo Guadalquivir
(cultivo de arroz), a usos urbanos o agrarios de elevado valor afnadido en el su-
reste peninsular. Este marcado cardcter coyuntural de la actividad de los mer-
cados de agua, activo Gnicamente en periodos de escasez, parece dar la razén
al legislador espanol, quien a la hora de regular este instrumento econémico
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opt6 tnicamente por legalizar los mercados temporales (contratos de cesién y
centros de intercambio), al objeto de resolver de manera descentralizada pro-
blemas de asignacién de recursos durante episodios de sequia, dejando que la
asignacién permanente de derechos se siga realizando de manera centralizada
a través del régimen concesional. Igualmente se ha podido evidenciar que
los mercados mds activos y con mayor potencial son los intercuencas. Asi, se
pone de manifiesto que solo en los casos donde los usuarios intervinientes
presentan un gran diferencial en cuanto a la productividad marginal del agua,
se pueden superar los elevados costes de transaccion (institucionales, técnicos
y culturales) que conllevan estas operaciones, posibilitando cerrar operaciones
que generen incrementos netos de eficiencia econdémica.

El andlisis de la experiencia espafiola también ha evidenciado la falta de
competencia de los mercados de agua, especialmente desde el lado de la ofer-
ta, que permite considerar a estos como de cardcter oligopolista. La fijacién de
precios, muy por encima del lucro cesante de los vendedores (Garrido ez /.,
2013), y el reducido ndmero de usuarios que licitaron en las OPAD realizadas
en los centros de intercambio (Ferrer y Martin, 2011) son buena muestra de
ello. Las causas de esta estructura de mercado requieren de futuros andlisis
especificos, al objeto de poder corregir las posibles barreras de mercado y con-
seguir que estos mercados sean realmente competitivos, como condicién sine
qua non para que los mercados de agua sean un instrumento util para mejorar
la eficiencia econémica y el bienestar social.

Finalmente cabe sefalar que los mercados de agua, concretamente los
centros de intercambio, han demostrado ser igualmente un instrumento po-
tencialmente interesante para resolver problemas ambientales, tanto estruc-
turales (sobreexplotacién de masas de agua y la recuperacién de humedales)
como coyunturales (minimizacién de impactos ambientales de las sequias).
Efectivamente, frente al cardcter coercitivo de los instrumentos juridicos tra-
dicionales del Derecho Administrativo, como es la expropiacién forzosa (revi-
sién de concesiones en el caso de derechos de agua), las OPAD permiten a la
Administracién retener temporal o permanentemente los derechos de agua de
aquellos usuarios que accedan a ello de manera voluntaria (reduce la conflic-
tividad social y politica, asi como los litigios judiciales), a través de un sistema
de subastas, que potencialmente es menos oneroso para las arcas piblicas que
las indemnizaciones por expropiacién. En todo caso, resulta evidente que para
que este instrumento econdmico sea efectivo, debe ir acompanado de la im-
plementacién estricta de las medidas de control y sancién previstas en el mar-
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co legal vigente (control efectivo de extracciones, clausura de pozos ilegales,
reduccién de dotaciones, imposicién de sanciones por incumplimiento, etc.),
con el objetivo de desincentivar comportamientos al margen de legalidad que
agraven los problemas de sobrexplotacién de las masas de agua.
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1. Introduccién

El derecho de aguas espafiol se apoya fundamentalmente en el sistema
concesional para la asignacién de derechos de uso de agua y la gestién del
recurso. La consideracién de todas las aguas como bienes de dominio piblico
supone que las decisiones sobre la asignacién del recurso corresponden a la
Administracién Pablica (Estevan y La Calle, 2007), por medio de las con-
cesiones de aprovechamiento de aguas y de la planificacién hidroldgica. Al
mismo tiempo, la mayoria de las aguas subterrdneas contintian en el régimen
privado establecido por las disposiciones transitorias segunda y tercera de la

Ley de Aguas de 1985.

Como sefala Embid (2013), actualmente en muchas demarcaciones hi-
drogréficas existe poco margen para la asignacién de nuevos recursos median-
te concesion, al estar la gran mayoria de los recursos hidricos disponibles ya
asignados. De hecho, se dan situaciones de sobreasignacién de recursos super-
ficiales, como es el caso de la denominada «brecha hidrica» en la Demarcacién
Hidrogrifica (DH) del Guadalquivir (Del Moral, 2011), o de sobreexplota-
cién de recursos subterrdneos, como ocurre en muchos acuiferos del litoral
mediterrdneo o en los acuiferos manchegos.

Los llamados recursos no convencionales, como la desalacién o la reuti-
lizacién de aguas depuradas, constituyen una nueva fuente de agua de gran
interés y de creciente importancia en determinadas zonas, pero de peso toda-
via pequeno en relacién con los recursos superficiales y subterraneos. Por otro
lado, el incremento de la oferta de agua mediante la construccién de nuevas
presas y trasvases es una opcién cada vez mds inviable en un territorio como el
espafol, hidrdulicamente muy desarrollado. Espana es el pais del mundo con
el mayor nimero de grandes presas por kilémetro cuadrado y con uno de los
mayores indices de regulacién de nuestros rios (Garrote ez al., 2009). Tam-
bién existen numerosos trasvases para llevar el agua de unas cuencas a otras
(Herndndez-Mora et al., 2013). Por tanto, las propuestas de nuevas infraes-
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tructuras se enfrentan a impedimentos ambientales, sociales y econdémicos
cada vez mds importantes.

En este contexto, los mecanismos disponibles para reasignar derechos de
uso de agua consisten fundamentalmente en la revisién concesional y en los
instrumentos de mercado regulados por la Administracién. La recuperacién
y reasignacién de volimenes de agua significativos mediante la caducidad o
revisién concesional es una posibilidad contemplada en nuestra legislacién.
Sin embargo, Embid (2013) y Naredo (2007) coinciden en remarcar la reti-
cencia de la Administracién del agua a acometer complejos procesos de revi-
sién o caducidad concesional, ante las fuertes resistencias de los usuarios. El
resultado de esta falta de determinacién de la Administracién ha sido que, en
casos de mejora de eficiencia de los usos del agua como, por ejemplo, por la
modernizacién de regadios, no se hayan revisado las concesiones a la baja (ver

WWE-Espana, 2015).

Los mercados de agua fueron introducidos en el marco legal espanol por
la Ley 46/1999, que establece dos tipos de mecanismos de transaccién de
derechos de agua para las aguas publicas bajo régimen concesional: los centros
de intercambio y los contratos de cesién. Hasta el momento estas dos figuras
han sido utilizadas solo en algunas demarcaciones y de forma puntual.

Al margen de este marco legal, desde hace anos hay estudios dispersos
que describen operaciones de compraventa o intercambio de derechos de agua
para solucionar problemas locales de escasez. En muchas ocasiones estas ope-
raciones son conocidas por los agentes en el territorio, pero sus caracteristicas
y motivaciones no han sido descritas de manera sistemdtica. En algunas oca-
siones la Administracién competente aprueba o incluso impulsa la celebracién
de los acuerdos y su implementaciéon. En otras, estos se producen al margen
del marco normativo e institucional. Dada la gran opacidad que rodea estos
acuerdos, surgen algunas preguntas relevantes: ;Estos mercados son fenéme-
nos circunscritos a un drea geografica especifica o se encuentran en toda Es-
pana? ;Cudl es su magnitud en términos de volimenes intercambiados? ;Bajo
qué marco legal o institucional se celebran? ;Qué tipo de problemas intentan
solucionar y cémo?!

! DPara contestar a estas y otras preguntas las autoras de este capitulo organizaron en enero de 2013 en el marco de las actividades

del Observatorio del Agua de la Fundacién Botin un seminario bajo el titulo «Los mercados informales de aguas en Espana: Una
primera aproximacién» (http:// www.fundacionbotin.org/observatorio-del-agua_observatorio-de-tendencias.htm). Los contenidos
de este capitulo se basan en buena medida en las aportaciones de los participantes en ese seminario. Una primera versién de este
trabajo fue presentada en las XVIII Jornadas de Derecho de Aguas, «Concesiones, autorizaciones y mercados de aguas» (Zaragoza,
marzo 2013), y publicada en Herndndez-Mora y De Stefano (2013). El texto original ha sido substancialmente revisado y actualizado
en base a una nueva revisién bibliografica y consultas a distintos agentes en el territorio.
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Lucia De «\'nj/f/;/(/)‘ Nuria Herndndez-Mora

Este documento ofrece una visidén de sintesis de las experiencias disper-
sas y poco documentadas que se han podido recoger. Su andlisis sugiere que
existen operaciones de intercambio que han surgido espontdneamente y en
el dmbito local, que en general la Administracién ha intentado formalizar
utilizando diversas férmulas administrativas. En otros casos, la Administra-
cién se ha valido de mecanismos de sustitucién de recursos para conseguir la
optimizacién del uso del agua mediante varios tipos de acuerdos e iniciativas.
Sin embargo, todas estas iniciativas se han desarrollado fuera del marco legal
especifico establecido por la Ley 46/1999 para reasignar derechos de agua
utilizando instrumentos de mercado.

2. ;:Qué se entiende por mercados informales?

Los mercados de agua existen en Espafa bajo distintas formas desde hace
siglos. Asi, por ejemplo, histéricamente se han producido subastas de agua en
los regadios tradicionales de Alicante y Murcia, cesiones de derechos de agua
en el campo de Tarragona (Torregrosa, 2009), o compraventas de agua en los
mds conocidos y estudiados mercados de aguas de Canarias. Por su parte Este-
van y La Calle (2007) identifican y caracterizan distintas experiencias anterio-
res a 1999 de acuerdos de compraventa, reasignacién o cesion de derechos de
aguas para hacer frente a situaciones de desabastecimiento de zonas urbanas
en periodos de sequia, algunas de los cuales se remontan a los afios 70.

Bajo el término mercados informales nos referimos a aquellas operaciones
de compraventa de agua o intercambio de derechos que se producen al mar-
gen de los supuestos que contempla la legislacién de aguas vigente en materia
de cesién de derechos y centros de intercambio. Estos intercambios afectan
tanto a derechos privados de aguas subterrdneas como a aguas sujetas a conce-
sién u otros titulos de aprovechamiento.

La Figura 1 muestra la distribucién geogrifica de las experiencias de com-
praventa de aguas que se han producido en Espana en los dltimos afios y de
los que se ha podido tener conocimiento para este capitulo. Es probable que
existan otras. Estas experiencias son de tres tipos: (a) compraventa de derechos
dentro del marco de las figuras contempladas por la legislacién vigente en ma-
teria de mercados de agua, es decir, los centros de intercambio y contratos de
cesién; (b) compraventa de aguas subterrdneas privadas; y (c) acuerdos mds o
menos formales mediante los cuales se venden o se ceden volimenes de agua
entre particulares y otro tipo de usuarios (ayuntamientos y comunidades de
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regantes), y cuya tipificacién juridica no encaja en los supuestos contempla-
dos por la legislacién mencionada en el punto (a). Este capitulo se centra en el
andlisis de las experiencias que se encuadran en los dos tltimos grupos.

Figura 1. Distribucién geografica de algunas experiencias de intercambios
de derechos de agua en la Peninsula Ibérica
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y Barbate @ 'ntercambios ¥ compraventas de aguas
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Fuente: elaboracién propia.

La relacién de experiencias contempladas en la Figura 1 y la categoriza-
cién que proponemos de las mismas no es exhaustiva, al no incluir algunas
experiencias de intercambio anteriores a 1999. Asi por ejemplo, Estevan y La
Calle (2007) identifican otros acuerdos de compraventa o cesién de derechos
de aguas entre usuarios agrarios y urbanos que adoptan distintas formas y
con distinto grado de intervencién de la Administracién Publica competente.
Entre ellos destacan dos por el papel que jugé la Administracién en la reasig-
nacién de caudales entre usuarios en circunstancias de sequia: los acuerdos
entre la Comunidad de Regantes (CR) de la Zona Regable de Viar y EMA-
SESA para garantizar el abastecimiento a Sevilla en las sequias de 1974-76,
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1981-83 y 1992-95, donde la Confederacién Hidrogrifica (CH) del Gua-
dalquivir actué de mediador y los regantes fueron compensados econémica-
mente; o la sustitucién de riego con aguas del rio Alberche por parte de los
regantes del Canal del Bajo Alberche por aguas bombeadas del Tajo a cargo
del Canal de Isabel II, con el fin de garantizar el suministro de Madrid duran-
te la sequia de 1993-94 y de nuevo en 2005.

Ademds, la experiencia de los mercados de agua en Canarias tiene gran
importancia desde un punto de vista socioeconémico y es, sin duda, la que
tiene mayor tradicién e implantacién en Espafa. Estos mercados se producen
dentro de un marco legal especifico, el que establece la Ley de Aguas de Cana-
rias (Estevan y La Calle, 2007), y han sido analizados extensivamente por di-
versos autores (Aguilera Klink y Sdnchez-Garcia, 2005; Aguilera Klink, 2006;
Aguilera Klink y Sdnchez Padrén, 2002; Ferndndez y Aguilera Klink, 2000).

3. Ejemplos de los mercados informales en Espana

La bibliografia existente sobre esta temdtica, asi como la informacién que
se ha podido recabar a través de investigadores y agentes presentes en el terri-
torio es relativamente escasa. Esto pone de manifiesto la poca transparencia
que existe en relacién con las compraventas de agua en general, y en el caso
de los mercados informales en particular. A continuacién se presentan los
casos identificados agrupados geogrificamente en las cuatro regiones: DH del
Jucar; DH del Segura; Comunidad Auténoma de Andalucia, y Cuencas In-
ternas Catalanas y DH del Ebro.

3.1. Compraventa de agua en la DH del Jiicar

Los acuerdos de compraventa y cesiones de agua en la DH del Jacar tie-
nen una gran tradicién histérica y son quizds los mds estudiados. Altamira
(1985) senala la existencia histérica de mercados de agua mediante la subasta
de minutos de riego en la Huerta Alicantina y en numerosas localidades de la
cuenca del Vinalopé (Novelda, Monforte del Cid, Onil, Ibi, Tibi, Crevillente,
Villajoyosa), pero no tenemos informacién sobre su posible continuidad en el
tiempo. El mismo autor también subraya los intentos, a menudo fallidos, del
legislador ya a finales del siglo XIV de evitar en la regién alicantina la separa-
cién de los derechos sobre la tierra de los derechos sobre el agua. Asi, Altamira
reporta una orden de Rey Juan I de Aragén que busca que «...el agua no fuese
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separada de la tierra (que la dita Aigua no sia departida de la tierra) por el in-
terés de la gran ganancia que resultaba a sus duenos en prejuicio de la Huerta
y de la cosa publica» (p. 73).

La Tabla 1 resume las experiencias recientes de intercambios de agua en la
DH del Jtcar descritos por Sanchis ez al. (2013), Garcia Molld ez al. (capitulo
11 de este libro), Hervds (2013) y Torregrosa y Sevilla (2013). A continuacién
se resumen sus caracteristicas fundamentales segtin estos autores.

Tabla 1. Intercambios informales de agua en la DH del Jécar

. . Volumen - Precio Tipo Tipologia
O IDsiine (hm>/afio) £ (€/m?) W de recurso legal
Acequia de la Desconocido.
CR Acequia Huerta de Sustitucién
Real del Jtcar,  Sollana, Sindicato ~ de aguas
CR Acequia de Riego de la subterrdneas . Cesién
de Favara, CR Marjal de agotadas con e IR=IR Superficial no registrada
Real Acequia ~ Massanassa sobrantes de
de Moncada y otras CCRR las CCRR de
tradicionales origen
Consorcio Subterranea, L,
CCRR de %a de Aguas de la 6-20 Desde Variado R—U—R  superficial y Auto-n.zacm?
Marina Baja : . 1978 administrativa
Marina Baja depurada
Unién
Consorcio 0,02 +
Sindical de 1999- i . Sustitucién
Usuarios del de A'guas d.e la 26,6 2001 costes de R—U Superficial de recursos
; Marina Baja transporte
Jtcar
Aguas Reparto
C,R Alto/ Municipalizas 3,875 Desde 0,168 R—U Subterrdnea de agua de
Vinalopé . 2003 L
de Alicante pozo comiin
Mancomunidad 2001 i‘\c]uerdoz e
de Canales del 51 . R—U 2 E.nta ¢ d
Unian Taibilla 2005 0,042 Gobierno de
Sindical de (precio 2002 . la CHJ
. . — Superficial
Usuarios del NMirearmitid] actualizado
Jucar de Canales del 2005- anualmente) Convenio
Taibilla y usuarios e 2007 B0, I de Alarcén
del Jacar
Unién Comunidad de 43 2014 0,02-0,05 R—U  Superficial L
Sindical de . Sustitucién
Usuarios del Usuarios de la de recur
SUATOTEE Ribera del Jiicar 6,8 2015 002005  R-U  Superficial € fectmmos

Jtcar

R: usos para regadios; U: usos urbanos.

Fuente: Sanchis ¢z al. (2013); Garcia Molld ez al. (capitulo 11 de este libro); Hervds (2013) y Torregrosa y Sevilla
(2013). Elaboracién propia.
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Cesiones de aguas entre comunidades de regantes tradicionales del litoral de
Valencia (Sanchis er al., 2013; Garcia Moll4 ez al., capitulo 11 de este libro).
Se trata de cesiones de aguas superficiales desde unas comunidades de regantes
(CR Real Acequia de Moncada, CR Acequia de Favara, y CR Acequia Real
del Jucar) hacia otras de menor cota (CR Arrozales de El Puig, CR Marjal de
Massanassa y CR Huerta de Sollana), que se abastecfan tradicionalmente con
aportes de pequefias fuentes y manantiales y que necesitan complementar sus
recursos. Mientras que muchas comunidades de regantes (CCRR) de este tipo
se fueron integrando en las de aguas superficiales situadas aguas arriba a medida
que sus fuentes de abastecimiento iban agotdndose, en los casos aqui comen-
tados las CCRR receptoras mantienen su independencia institucional. Estos
acuerdos se efectiian por tradicién y se repiten anualmente siempre que haya
disponibilidad de agua. No responden a acuerdos escritos ni existe precio ni
aforo de los volumenes cedidos. Los acuerdos no se recogen en ningtin registro
oficial aunque las cesiones estdn recogidas en las ordenanzas de algunas CCRR.

Intercambios de agua en la Comarca de la Marina Baja. Torregrosa (2009)
describe en detalle el intercambio de caudales que se viene produciendo desde
1978 entre el Consorcio de Aguas de la Marina Baja (CAMB) y seis CCRR
de la Marina Baja. El CAMB es un ente creado en 1977 por la CH del Jdcar,
la Diputacién de Alicante y siete municipios de la comarca de la Marina Baja
(entre ellos Benidorm y Altea), con el objetivo de suministrar a los muni-
cipios consorciados agua en alta para abastecimiento. El intercambio tiene
como objetivo hacer frente a los picos de demanda asociados al turismo es-
tival. Para ello, el CAMB recibe aguas blancas de las CCRR, y estas a su vez
reciben el agua urbana depurada. Las CCRR reciben, ademds, distintos tipos
de compensaciones econdémicas e incentivos del CAMB, como el pago de
una cantidad fija al ano, o la construccién y mantenimiento de infraestruc-
turas (canales de transporte de aguas blancas y canales de transporte de aguas
depuradas desde las EDAR a los embalses reguladores de los municipios).
Estos intercambios inicialmente se regularon a través de acuerdos verbales que
progresivamente se fueron formalizando mediante la firma de convenios de
colaboracién entre la CAMB y las CCRR. Al no establecerse en los contratos
un caudal concreto a traspasar, ni un precio, ni un plazo —simplemente se fijan
cantidades maximas a trasferir ya que las necesidades flucttian con la demanda
estival—, estos acuerdos no encajan dentro de los supuestos de intercambio de
aguas contemplados por la legislacién vigente (Torregrosa y Sevilla, 2013).
Segtin Rico et al. (2014), el intercambio supone para el CAMB un coste eco-
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némico de unos 1,2 millones de euros al ano, correspondiente al 15 % de
su presupuesto ordinario anual. Los acuerdos permiten gestionar de manera
conjunta cerca de 50 hm?/afio de aguas blancas para abastecimiento y para
riego, y proporcionar unos 7 hm?/afio adicionales de agua regenerada para el
regadio, que pueden llegar hasta 9 hm?/afio en épocas de sequia. Los mismos
autores estiman que el coste medio del agua gestionada por la CAMB es de
unos 0,14 €/m°.

Cesiones de aguas para sustitucion de recursos superficiales por subterrdneos
entre el CAMB y la Unidn Sindical de Usuarios del Jiicar (USUJ) (Garcia Molla
et al., capitulo 11 de este libro). Estas cesiones se realizaron por iniciativa de
la CH del Jucar entre 1999 y 2001, cuando los sistemas hidricos de la Marina
Baja tenian las reservas muy bajas mientras que el sistema Alarc6n-Contreras-
Tous disponia de recursos para atender esas demandas de forma coyuntural.
La Comisién de Desembalse aprobé varias cesiones de caudales al CAMB
desde el Embalse de Alarcén a través del acueducto Tajo-Segura, de la red
de la Mancomunidad de Canales del Taibilla (MCT), y de la conduccién
Fenollar-Amadorio. Esta opcién de transferencia puntual estaba contemplada
en el recién aprobado Plan Hidrolégico del Jicar y preveia el pago por parte
del CAMB de una indemnizacién a la USU] —propietaria de la presa de Alar-
c6n— por los gastos de conservacion, explotacién y uso de la infraestructura
del embalse, las posibles afecciones a los usuarios, y los costes de transporte
de los caudales cedidos. Entre mayo de 1999 y febrero de 2001 se trasfirieron
un total de 26,6 hm?.

Venta de aguas subterraneas de las CCRR del Alto Vinalopé para abasteci-
miento de Alicante (Sanchis et al., 2013; Garcia Molld ez al., capitulo 11 de
este libro). La CR Vall de Beneixama y la CR Huerta y Partidas de Villena,
situadas en la cabecera de la cuenca del Vinalopd, transfieren aguas subterr-
neas a la empresa Aguas Municipalizadas de Alicante (AMA) para el abaste-
cimiento de varios ayuntamientos en la comarca del Vinalop6 Mitja (Petrer,
Novelda y Monforte del Cid) y del drea metropolitana de Alicante (Garcia
Molld ez al., capitulo 11 de este libro). Las partes que participan en el acuerdo
han creado una entidad juridica conjunta. En el primer caso, la CR de la Vall
de Beneixama y la empresa AMA constituyeron en 1970 la Comunidad de
Bienes Valle de Benejama para la explotacién de una concesién administrativa
de 2 hm? anuales: 0,5 hm’ correspondientes ala CR y 1,5 hm® para AMA. En
el segundo caso, la CR y AMA crearon en 2003 una Comunidad de Usua-
rios, con unos derechos concesionales de 14,5 hm?/afo. La CR tiene asigna-
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dos 7,2 hm?, de los cuales 3,325 hm’ estdn destinados al regadio, mientras
que los restantes 3,875 hm?son vendidos a AMA. En este caso, AMA paga
0,168 €/m’ por el agua recibida, mientras que los regantes pagan 0,072 €/m’,
de manera que los ingresos originados por la venta de agua a la empresa AMA
constituyen una de las principales fuentes de ingresos de la CR.

Acuerdo de cesion de caudales superficiales y sustitucion por recursos subte-
rraneos entre la USUJ y la MCT. Entre 2001 y 2005 varios ayuntamientos de
la zona atendida por la Mancomunidad de los Canales del Taibilla (Alicante,
Elche, Santa Pola, San Vicente del Raspeig y Aspe) recibieron agua del em-
balse de Alarcén a través de las infraestructuras del trasvase Tajo-Segura. Los
recursos transferidos estaban asignados a la USU]J, que los cedié a cambio de
ser compensada por los costes de sustitucién de las aguas superficiales con
recursos subterrdneos. El coste de sustitucién se f1j6 en 2002 en 0,042 €/m’,
actualizado anualmente con el incremento del Indice de Precios al Consumo.
La MCT se comprometia también a pagar el canon de regulacién y tarifa de
utilizacién de los cedentes, la indemnizacién a los usuarios hidroeléctricos por
la detraccién de caudales, y las tarifas de utilizacién de las infraestructuras de
conexién intercuenca (Palomo-Hierro y Goméz-Limén, capitulo 3 de este li-
bro), llegando el coste de la cesidn para el comprador a estimarse en unos 0,25
€/m’ (Estevan y La Calle, 2007). Esta sustitucion fue sancionada por sendos
acuerdos de la Junta de Gobierno de la CH del Jicar. En este periodo en total
se transfirieron desde el embalse de Alarcén unos 51 hm?, con volimenes
anuales entre 6y 15,1 hm’.

Entre 2005 y 2008, debido a la situacién de sequia en la DH del Jucar,
la CH del Jucar se amparé en el Convenio de Alarcén, que regula el uso
de las aguas de ese embalse, para utilizar las aguas superficiales almacenadas
para garantizar el abastecimiento urbano de Valencia, Albacete y Sagunto y la
campana de riegos del Canal Jucar-Turia y de los regadios de Albacete, com-
pensando a la USUJ por los gastos asociados a esta sustitucién. Ademds, se
transfirié agua a la MCT, esta vez a un precio mds elevado (entre 0,12y 0,377
€/m?), al encontrarse el sistema del Jacar en situacién de sequia. El volumen
total de agua cedida durante el periodo 2005-2008 ascendié a mds de 243
hm?, con transferencias anuales entre 68,2 y 91,07 hm’ (Garcia Molld ez al.,
capitulo 11 de este libro).

Sustitucion de agua subterrdnea por recursos superficiales para el abasteci-
miento de la Ribera del Jiicar (Garcia Molld ez al., capitulo 11 de este libro).
Durante la tltima década los municipios de la Ribera del Jucar han visto
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mermar la calidad de las aguas subterrdneas que utilizaban para abastecimien-
to debido a la contaminacién difusa de origen agricola. Esto llevé la CH del
Jucar a plantear que los regantes de la USU]J cedieran a los municipios de la
Ribera agua superficial de mejor calidad a cambio del derecho a explotar los
pozos abiertos durante la sequia de los afos noventa y de que los municipios
interesados por el intercambio se hiciesen cargo de los gastos de sustitucidn.
Esta opcién de sustitucién de recursos en caso de pérdida de calidad ya se
planteaba en el Plan Hidrolégico del Jacar de 1998. A pesar de la oposicién
de los municipios a tener que asumir los gastos, en 2013 se cre6 la Comuni-
dad de Usuarios de La Ribera del Jucar, formada por los ayuntamientos de
Alzira, Carcaixent, Cullera, Favara y Llauri, y se acordé el pago a la USU]J
entre 0,02 y 0,05 €/m?. Se estima que en 2014 se transfirieron 4,3 hm? y
6,8 hm? en 2015, debido a que la contaminacién alcanzé los pozos de otros
dos municipios —Corbera y Algemesi—, obligdndoles a unirse a la Comunidad
de Usuarios. Actualmente se estd estudiando la posibilidad de que la CH del
Jucar asuma la gestién y explotacién de los pozos.

3.2. Compraventa de agua en la DH del Segura

Los acuerdos de compraventa y cesién de agua en la Demarcacién Hi-
drogréfica del Segura también tienen una fuerte tradicién. Desde una pers-
pectiva histérica, Lépez Ortiz y Melgarejo (2007) describen el caso de la
compania Riegos del Levante, sociedad mercantil fundada en 1918 que tenia
entre sus actividades la venta de parte de los caudales del rio Segura registra-
dos en su concesién a fincas sin agua. Citando a Ruiz-Funes (1983), estos
autores también senalan la existencia de mercados de agua en numerosos
municipios de la provincia de Murcia antes de la entrada en vigor de la Ley
de Aguas de 1985, pero resulta dificil obtener datos sobre su actividad actual.
La Tabla 2 resume los ejemplos identificados y descritos por Sanchis ez al.
(2013) y Calatrava (2013).
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Tabla 2. Intercambios informales de agua en la DH del Segura

. . Precio Volumen _ Tipo Tipologia
€/m’ m’/afio e recurso e
Origen Destino (€/m?) (hm?/afio) Adno Uso d 1
2,14 1982-1994 Cr‘i’"t:i“"
Torrevija  CR Torremiguel 0,00 2,14 1994-2003 U—R  Residual privaco.
Concesién
5,44 2003-hoy L. .
administrativa
. Contrato
CR de Zona Riego 0.10 2000-2007 ) privado.
Torremiseuel de la Pedrera 1,7 2007-h R—R  Residual Concesién
[¢) remlgue (Alicante) 0’00 Oy 0ONCES10]

administrativa

Importantes en el pasado.

Regan’tes o los munlc{plos Desconocido Actualmente compra o R—R  Subterrinea C?ntrato
de Aguilas y Mazarrén . . privado
arrendamiento de tierras
Afio normal: Lk (-7
Acufero I,)UIp.l’ Lo, 0,25-0,30; i ll evedley Mis frecuentes IR=IR , Contrato
Alto Aguilas y Puerto , 5-6 durante ) R—U  Subterrinea X
, En sequfa: e en sequia privado
Guadalentin ~ Lumbreras la dltima
0,40-0,70 ,
década
Regantes del Desconocido Mds intensos R=R Contrato
Campo de 0,30-0,60 pero ) R—U  Subterrdnea X
: en sequia privado
Cartagena importante

Fuente: Sanchis ez al. (2013) y Calatrava (2013). Elaboracién propia.

Cesion de aguas regeneradas del Ayuntamiento de Torrevieja a las CCRR
de Torremiguel y la Comunidad General de Usuarios de la Zona Regable de La
Pedrera. Sanchis et al. (2013) describen la evolucién de los acuerdos de cesién
de agua entre Torrevieja y la CR de Torremiguel y entre esa CR y la zona de
riego de la Pedrera. El acuerdo entre el Ayuntamiento de Torrevieja y la CR
de Torremiguel surgié en los afos 80, tras la puesta en marcha de la EDAR
de Torrevieja y a raiz del interés de varios regantes de la zona por hacer uso de
las aguas depuradas, que el Ayuntamiento de Torrevieja cedia gratuitamente.
El alcance del acuerdo entre el Ayuntamiento y la CR se fue ampliando a
medida que aumentaba el tamafo de la poblacién y por tanto el volumen de
agua residual producido. El acuerdo fue reconocido por la CH del Segura a
través del otorgamiento de una concesién administrativa a la CR de Torremi-
guel en el ano 2003. En el segundo caso, el acuerdo se materializé entre las
dos entidades de riego para dar salida a todas las aguas depuradas producidas
por el EDAR de Torrevieja (e inicialmente asignadas solo a la CR de Torremi-
guel). La CR de Torremiguel vendia parte de las aguas residuales a un precio
de 0,10 €/m’ en concepto de valor de venta del agua y costes de elevacién. El
destino adicional de las aguas residuales fue reconocido por la CH del Segu-
ra en 2007 a través de una reordenacién de los derechos concesionales de la
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EDAR de Torrevieja, que permitié otorgar una concesién de agua de 1,7 hm?/
ano a la Comunidad General de Usuarios de la Zona Regable de La Pedrera.
Se trata por tanto de acuerdos que surgieron entre las partes interesadas y que
posteriormente fueron regularizados por la CH del Segura, al conceder a las
CCRR involucradas concesiones de agua para los volimenes de aguas resi-
duales transferidos.

Mercados informales de agua en la cuenca del Segura. Segin Calatrava
(2013), las ventas de agua son relativamente frecuentes en la DH del Segu-
ra, donde también se han celebrado un nimero significativo de acuerdos de
compraventa formales a través de la figura de los contratos de cesidén. Las
compraventas informales se concentran en el Alto Guadalentin, en las zonas
costeras de la Regién de Murcia (Campo de Cartagena, Mazarrén, Lorca y
Aguilas), en la Vega murciana del Segura y en la parte alicantina del Segura
(Vega Baja). Por norma general, se producen en un dmbito local, por ejemplo
entre usuarios de una misma zona regable, aunque existen redes de trans-
porte de agua que pueden llegar a alcanzar varios kilémetros. La mayoria de
las operaciones de compraventa se refieren a recursos subterrdneos privados,
pero se producen también acuerdos de compraventa o «préstamo» de aguas
superficiales entre regantes de una misma CR. La frecuencia y la importancia
cuantitativa de estas operaciones son dificiles de conocer al estar a menudo
explicitamente prohibidas por las CCRR, ya que por norma las dotaciones
no utilizadas deben revertir a la CR para su reasignacién. Sin embargo se
producen operaciones de compraventa de aguas subterrdneas privadas entre
usuarios individuales (agricultores, empresas agricolas) que pueden pertenecer
también a una CR, aunque las CCRR no participan en esas operaciones ni se
utilizan sus infraestructuras. La mayoria de las operaciones de compraventa se
realizan entre agricultores en activo, pero existen algunas Sociedades Agrarias
de Transformacién o sociedades mercantiles cuyo tnico objeto es la venta de
agua subterrdnea.

En la actualidad pueden llegar a tener cierta importancia los acuerdos
de compraventa de aguas en la zona del Alto Guadalentin y Campo de Car-
tagena, particularmente en periodos de sequia. Segtin Calatrava (2013), en
el Guadalentin se han llegado a vender mds de 16 hm*/afio provenientes de
pozos privados a distintas CCRR de la zona, a pesar de la declaracién de sobre-
explotacién del acuifero, si bien estos voltiimenes se han reducido a menos de
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6 hm?/ano durante la dGltima década. En el caso del Campo de Cartagena, con
una gran dependencia de las aguas del Trasvase Tajo-Segura, los agricultores se
apoyan en la compra de aguas subterrdneas privadas para cubrir sus necesida-
des. Los precios varian en funcién de la calidad del agua y su relativa escasez
(precios mayores en épocas de sequia), llegando a alcanzar los 0,60 €/m?. Por
tltimo, la agricultura de regadio en las zonas de Aguilas y Mazarrén se desarro-
116 fundamentalmente gracias a los mercados de aguas subterrdneas privadas.
El paulatino agotamiento y pérdida de calidad de los acuiferos ha reducido la
intensidad de estos intercambios, que ahora se producen de manera indirecta a
través de la compra o el arrendamiento de tierras con derecho a agua. Ademis,
en estas zonas actualmente la gran mayoria de los recursos utilizados proceden
de la desalacién y de contratos de cesién puntuales entre CCRR.

3.3. Compraventa de agua en Andalucia

En Andalucia se celebran fundamentalmente dos tipos de compraventa
de aguas: compraventa de aguas subterrdneas privadas en el Poniente Alme-
riense (Poveda, 2013), y cesién de derechos de agua entre CCRR del Alman-
zora y entre estas y otras CCRR del Guadalquivir utilizando las infraestructu-
ras del trasvase Negratin-Almanzora dentro del marco legal establecido por la
reforma de 1999 (Vallverdd, 2013). En todos los casos, el destino de las aguas
son los regantes de la zona de Almeria, donde se concentran producciones in-
tensivas hortofruticolas de alta rentabilidad. La Tabla 3 resume las principales
caracteristicas de los intercambios informales.

Tabla 3. Intercambios informales de agua en Andalucia

. . Volumen . Precio Tipo . ,
Origen Destino (hm?/aiio) Afio (€/m?) Uso de recurso Tipologia legal

Acuifero del Poniente
Almeriense Variable Continuo 0,18-0,28 R—R  Subterrdneo  Contrato privado
(entre sociedades de riego)

Alto Almanzora  Bajo

(Almerfa) Almanzora Desconocido  Desconocido ~ Desconocido  R—R  Superficial Contrato privado

Costa Tropical

de Granada . . . . .
Desconocido  Desconocido  Desconocido  R—R  Subterrdneo  Contrato privado

(dentro de

CCRR o SAT)

Fuente: Poveda (2013); Vallverda (2013) y Calatrava (2015, com pers.). Elaboracion propia.
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Compraventa de aguas subterrineas privadas en el Poniente Almeriense (Po-
veda, 2013). Las compraventas de agua en el Poniente Almeriense se celebran
entre miembros de una misma CR? y, en ocasiones, entre distintas CCRR.
La causa mds comun del intercambio entre CCRR es el empeoramiento de la
calidad del agua de los sondeos de una de ellas. En estos casos los intercam-
bios suelen tener cardcter permanente y se instrumentan en la compraventa
de participaciones equivalentes a horas de agua con lo que la CR compradora
pasa a integrarse en la vendedora. En el caso de acuerdos entre particulares la
casuistica es muy amplia.

La gran mayoria de los recursos utilizados en la zona son de origen sub-
terrdneo y se extraen de los pozos gestionados de forma comunitaria por un
grupo de usuarios (en gran mayoria regantes). Cada CR es titular de uno o
varios aprovechamientos inscritos en el Catdlogo de Aguas Privadas, o mds
excepcionalmente, en la seccién C del Registro de Aguas (aprovechamiento
privado de cardcter temporal). Son la excepcidn los casos de aprovechamien-
tos inscritos en la seccién A del Registro. La regla general es que el aprovecha-
miento de la CR se divide en 720 participaciones que equivalen al nimero de
horas existentes en un mes de treinta dias y que suelen estar instrumentadas
en las ldminas o titulos correspondientes. Cada comunero tiene, en funcién
del ndmero de participaciones de las que es titular, un determinado nimero
de horas para regar. El volumen de agua de cada hora depende de la potencia
y eficiencia del bombeo y varia en cada CR.

En caso que un regante no consuma todas sus horas, otros comuneros las
pueden utilizar, normalmente a un precio ligeramente superior, y nicamente
en casos excepcionales de auxilio se permite que regantes que no pertenecen
a la CR puedan hacer uso de horas. Estos intercambios ocurren libremente y
se reflejan en documento privado. Los comuneros tinicamente quedan obli-
gados a comunicarlo a la CR para que quede constancia de la operacién en el
padrén de comuneros y consignarlo en las oportunas ldiminas de agua objeto
del acuerdo.

Estos intercambios sobre aguas privadas no estdn contemplados en la le-
gislacién de aguas vigente. Puesto que entre las caracteristicas que figuran
en las inscripciones del Catdlogo de Aguas Privadas se consigna la superficie
regable del aprovechamiento comunitario sin que figure la asignacién a cada

2

En el Poniente Almeriense existen tanto Comunidades con estatus juridico de corporaciones de derecho publico (de usuarios
seguin la terminologfa del Texto Refundido de la Ley de Aguas) asi como Comunidades con naturaleza juridica privada (Comunidades
de bienes, Sociedades civiles o Sociedades Agrarias de Transformacién; reguladas por el Cédigo Civil o por su legislacién especifica).
En este apartado nos referimos a todas ellas como CCRR.
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una de las parcelas regadas, cabe deducir la permisividad de los intercambios
entre comuneros de una misma CR, y la consiguiente prohibicién de aquellos
que supongan una alteracién de la superficie regable consignada, que ademads
llevarian aparejada la obligatoria conversién del derecho privado en la oportu-
na concesién administrativa.

Compraventa de aguas superficiales en el Bajo Almanzora (Vallverdd, 2013).
En la parte baja de la cuenca del rio Almanzora, en la provincia de Almeria, los
regantes han suscrito distintos acuerdos de compraventa de agua para cubrir
sus necesidades. Por un lado, utilizando la figura de los contratos de cesién,
entre 2006 y 2009 adquirieron agua de los regantes de Estremera, en la cuen-
ca del Tajo, que fue transferida a través del Acueducto Tajo-Segura. También
utilizaron la figura de los contratos de cesién para adquirir agua de CCRR
de Cérdoba y Sevilla (Bembézar, Genil Cabra y Guadalmellato) y de fincas
arroceras de la provincia de Sevilla (cuya propiedad habian adquirido previa-
mente), recibiendo los recursos desde el embalse del Negratin, en la cabecera
del Guadalquivir, a través de la infraestructura del trasvase Negratin-Alman-
zora. Ademds de estos mercados formales, los regantes del Bajo Almanzora
han suscrito contratos privados de compraventa de aguas superficiales con los
regantes del Alto Almanzora para cubrir sus necesidades en las campanas de
riego de invierno. No existe informacién sobre la importancia cuantitativa de
estos acuerdos de compraventa, ni sobre los precios pagados por el agua. Los
regantes utilizan las infraestructuras del trasvase Negratin-Almanzora para
transportar las aguas compradas, ya que trascurre cerca de estas comunidades.

Compraventa de aguas subterrdaneas en la Costa Tropical de Granada. En
esta zona se cultivan frutales tropicales de alto valor econémico utilizando
aguas superficiales y, en las zonas regables de mds reciente creacién, aguas
subterrdneas (Calatrava y Sayadi, 2005). En estas dltimas, tradicionalmen-
te ha habido un pequeno mercado de acciones de pozo dentro de pequenas
comunidades de regantes o SAT formadas para explotar un derecho de aguas
privado. En una encuesta realizada en 2005, dentro del Proyecto CICYT
AGL2002- 04251-C03-01, el 20 % de los regantes reconocia haber parti-
cipado ocasionalmente en este tipo de mercado, con rango de precios entre
1,7 y 2,0 €/m*/ano de accién (J. Calatrava, 2015, comunicacién personal).
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3.4. Compraventa de agua en las Cuencas Internas de Cataluiia

y DH del Ebro

Otro ejemplo parecido a las practicas que se desarrollan en la Comarca de
la Marina Baja son las que tienen lugar en Tarragona, en el sistema Siurana-
Riudecanyes, donde se producen acuerdos de compraventa de aguas entre re-
gantes y municipios también circunscritos a un dmbito geografico delimitado.
Tarrech ez al. (1999) y Torregrosa (2009) describen el mercado de aguas que
se ha desarrollado alrededor del sistema hidrdulico Siurana-Ruidecanyes, en la
comarca del Campo de Tarragona, y que funciona desde 1904, cuando se cre6
la CR del Pantano de Riudecanyes. La CR recibi6é una concesién de agua a re-
partir entre los usuarios agricolas y urbanos segtin una proporcién establecida
en la concesién. La compraventa de agua entre los miembros de la CR ha esta-
do autorizada desde el principio, consoliddndose un mercado de aguas acotado
en el espacio y en el ndmero de participantes (inicamente los miembros de la
CR). Se trata, por tanto, de otro caso en el que la Administracién ha podido
enmarcar un acuerdo informal entre usuarios en el marco de la legislacién
vigente, al conceder una concesién a una comunidad de usuarios que regula
el uso interno del agua mediante sus estatutos y acuerdos entre sus miembros.

Finalmente, mencionar el caso de la transferencia puntual de derechos
entre usuarios agricolas e hidroeléctricos, debido a una situacién de sequia en
1998-2000 en el sistema de explotacién del rio Guadalope en la DH del Ebro.
Segtin el Plan especial de Sequia de la Demarcacién (CHE, 2007, p. 72) en
este sistema «los dos afos las reservas embalsadas fueron muy escasas y tuvo
que realizar un estricto control de unas demandas que tuvieron que ser un
40 % inferiores a las habituales. ENDESA vy el Sindicato Central del Guada-
lope llegaron a un acuerdo para compensar a los agricultores que no regaran
sus fincas y cedieran su agua para la refrigeracién de la Central Térmica de An-
dorra. El primer ano ENDESA ofrecié 30.000 pesetas por hectdrea y ante las
quejas de los agricultores, el segundo duplicé la cantidad; a estas cantidades
los agricultores suman las ayudas de la Politica Agraria Comun por retirada de
tierras. El ahorro de agua se estimaba en 9 hm?®. Segtin ENDESA la retirada
de tierras fue de 420 ha cada uno de los dos afios 1999 y 2000».
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4. Dos casos singulares
4.1. Cesion de derechos de aguas subterrdneas en el Alto Guadiana

Este caso estd ampliamente descrito por Embid (capitulo 2 de este libro),
y consiste en una transformacion de un derecho de agua donde puede haber
una transaccién econdmica entre particulares y que no tiene cabida en nin-
guno de los supuestos de la Ley 46/1999. Como explica Embid, el articulo
1.13 de la Ley 11/2012 modifica el Texto Refundido de la Ley de Aguas de
2001 e introduce en el dmbito del Plan Especial del Alto Guadiana la posibili-
dad de que un titular de aprovechamientos de aguas subterrdneas pueda acor-
dar con otro titular de aprovechamientos una trasmisién «total e irreversible»
de sus derechos. El cedente deberd tener inscrito su derecho en las secciones
A o C del Registro de Aguas o en el Catdlogo de Aguas Privadas. La cesién
se concretard por medio del otorgamiento de una concesién por parte de la
CH del Guadiana al cesionario. Se trata, por tanto, de cambios en las carac-
teristicas de los derechos de agua realizados por parte de la Administracién
y que se basan en un acuerdo previo entre particulares. Mientras se remite a
Embid (capitulo 2 de este libro) para un andlisis detallado de las caracteristicas
e implicaciones juridicas de este tipo de transaccién, nos parece importante
remarcar que nuevamente se trata de un caso de compraventa que no tiene ca-
bida dentro de los instrumentos de mercado establecidos por la Ley 46/1999.

4.2. Compra de tierras con derechos a aguas subterrdneas
en la Corona Forestal de Dofiana

En octubre de 2015 se ha llevado a cabo la compra por parte de la CH
Guadalquivir de la finca «Cortijo de Los Mimbrales», de 1.061 hectéreas, en
la Corona Forestal de Donana. La compra, financiada en buena parte por
fondos FEDER, se ha planteado como una forma de rescatar derechos de agua
asignados a los duenos de la finca y para realizar un proyecto de restauracién
hidroldgico forestal en la finca, que pasard de uso agricola a forestal. Por tanto,
la adquisicién de las tierras con derecho a agua (10 hm?/ano) parece tener ob-
jetivos muy parecidos al centro puablico de intercambio puesto en marcha en
el Alto Guadiana como parte del Plan Especial del Alto Guadiana y descrito
en Palomo-Hierro y Gémez-Limén (capitulo 3 de este libro) y WWEF-Espana
(2012). En este caso, sin embargo, no se ha utilizado esa figura legal y el des-
tino de los derechos de agua rescatados con la compra no ha sido declarado
oficialmente. La nota de prensa del Ministerio de Agricultura. Alimentacién y
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Medio Ambiente (MAGRAMA) de 24 julio de 2015 asegura, «la adquisicién
de esta finca, ubicada en el sureste de la Corona Forestal de Dofiana (Huelva)
e incluida como tierras agricolas de regadio en el Plan Especial de Regadios
de esta Corona Forestal, va a suponer un importante beneficio para los regan-
tes de esta zona». Segin informacién recogida en la zona, representantes del
MAGRAMA han afirmado en reuniones con agricultores que de los 10 hm?
asignados a la finca cerca de 4,5 hm? se podrian reasignar a los agricultores que
actualmente se encuentran en situacion irregular al extraer agua subterrdnea
sin la concesion correspondiente para regar cultivos de alta rentabilidad, fun-
damentalmente fresas y otros frutos rojos. Esta asignacion, de realizarse, repre-
sentarfa una manera indirecta de transferir derechos de unos usuarios a otros
(actualmente sin derechos) mediante la adquisicién de derechos de agua por
parte de la Administracién y su sucesiva reasignacion, total o parcial, sin valer-
se de la figura legal del centro publico de intercambio. Hay que remarcar que
esta posible reasignacién puede ser problemdtica, al emplazarse tanto la finca
de los Mimbrales como las fincas destinatarias de las nuevas concesiones, sobre
masas de agua subterrdnea que se encuentran en mal estado (CHG, 2015).

5. Sintesis de la experiencia de los mercados informales

Como se muestra en la Figura 1, los mercados informales de aguas se
localizan fundamentalmente en el arco mediterrdneo, donde se da un impor-
tante desfase entre demandas y recursos hidricos disponibles, debido al fuerte
desarrollo de actividades econémicas muy rentables y grandes consumidoras
de agua, fundamentalmente regadio y desarrollos urbanisticos y turisticos.

Los acuerdos de compraventa descritos en los apartados anteriores mues-
tran una gran diversidad de casuisticas, dependiendo del dmbito geografico y
del contexto. En unos casos se venden aguas subterrdneas privadas, en otros
aguas publicas superficiales o depuradas, e incluso tierras con derecho a agua.
El marco legal de los acuerdos de compraventa también varia, ya que algu-
nos se producen en el marco del cédigo civil (aguas subterrdneas privadas),
con autorizacién administrativa o Ginicamente a través de acuerdos privados
entre particulares. Lo que estos intercambios tienen en comun es que no en-
cajan dentro de las figuras contempladas por la Ley 46/1999. Por ejemplo,
los acuerdos en la DH del Jdcar para la sustitucién de aguas superficiales por
aguas subterrdneas quedan enmarcados en el Convenio de Alarcén o en las
facultades de la Administracién para optimizar el uso de los recursos hidricos
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dentro de la Demarcacién. Se trata por tanto de ejemplos de férmulas de rea-
signacién alternativas a los instrumentos de mercados definidos en la Ley de
46/1999 y que se apoyan en la planificacién hidrolégica o en acuerdos ad-hoc
negociados con los usuarios. En el caso de las aguas subterrdneas privadas, la
falta de encaje se debe a que la Ley 46/1999 no incluye las aguas privadas y a
que se produce un cambio de uso o lugar de destino de las aguas, modificin-
dose por lo tanto las caracteristicas esenciales del uso.

Cuando los intercambios surgen de manera espontdnea entre los usua-
rios, la Administracién del agua en muchos casos busca férmulas juridicas
que le permitan formalizarlos, por ejemplo, modificando las concesiones de
agua para que los integrantes del acuerdo sean titulares de una concesién con-
junta, al entender que las transacciones permiten hacer frente a situaciones de
escasez de manera eficaz (ver Ferrer y Garijo, 2013). En otros casos y sobre
todo cuando se trata de aguas subterrdneas privadas y en zonas en las que los
recursos se encuentran muy deteriorados, la Administracién tiende a mante-
nerse al margen de estos acuerdos, sin reconocer explicitamente su existencia
ni participar en su operatividad.

Los acuerdos de compraventa o intercambio de aguas se producen ma-
yoritariamente entre regantes, o entre regantes y usuarios urbanos para hacer
frente a situaciones de escasez puntuales o crénicas. Dentro de los acuerdos
entre usuarios agrarios y urbanos son particularmente interesantes los que se
producen entre el CAMB y las CCRR de la Marina Baja, donde los regantes
ceden sus derechos de aguas blancas y reciben a cambio agua depurada, sin
renunciar asi al uso del recurso ni a su actividad.

En el caso de los acuerdos de compraventa entre usuarios de riego, estos se
producen entre distintas CCRR, entre regantes individuales, o entre regantes
dentro de una misma CR. La casuistica de los dos primeros es muy variada.
Los intercambios dentro de una misma CR concesionaria de un derecho de
uso de agua no tienen implicaciones desde la perspectiva de la legislacién en
materia de aguas, aunque pueden tenerlas en cuanto al cumplimiento de las
ordenanzas de las propias CCRR. Esto se debe a que estas ordenanzas a me-
nudo establecen que las aguas que un comunero no utiliza durante una o mds
temporadas de riego deben revertir a la comunidad, que las reasignara segin
estime oportuno.

Las compraventas se producen en lugares donde: a) existe un elevado
estrés hidrico, que en ocasiones ha llevado al agotamiento de los recursos
tradicionales disponibles; b) a menudo se han celebrado también contratos
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de cesién y establecido centros publicos de intercambio contemplados en la
legislacién vigente; c) existen problemas de deterioro de la calidad de las aguas
subterrdneas, que llevan a buscar una optimizacién del recurso teniendo en
cuenta las distintas exigencias de calidad para el uso urbano y para el rega-
dio; y d) a menudo ya se han buscado recursos complementarios del exterior.
Las compraventas informales de agua estdn destinadas a solucionar problemas
locales de escasez y surgen espontdneamente por iniciativa de las partes inte-
resadas. Como también ocurre en los mercados formales, el dmbito geografi-
co de las compraventas estd limitado por la existencia de infraestructuras de
transporte (publicas o privadas), que posibilitan el movimiento del agua hasta
el nuevo punto de utilizacién.

En base a la informacién disponible, no es posible estimar de forma preci-
sa cudl es el volumen intercambiado a través de compraventas informales por-
que este varia afio a afio y porque con frecuencia no estin documentadas por
escrito o la informacién no estd accesible publicamente. En cualquier caso, y
aunque globalmente pueden no ser voliimenes relevantes, si son significativos
a escala local.

Algunos acuerdos de compraventa de agua son puntuales, coincidiendo
con épocas de sequia o para satisfacer las necesidades de las poblaciones y
de los cultivos en momentos en que no se dispone de recurso suficiente —en
cantidad y/o calidad— para ello. Otras ventas tienen cardcter permanente de-
bido a que el receptor necesita el recurso de forma estable, por ejemplo como
consecuencia la degradacién de la calidad del agua de pozo, y el cedente ya no
hace uso de él. Finalmente, hay transacciones que se enmarcan en acuerdos
permanentes que se ejecutan segun necesidad, como es el caso de los acuerdos

en el marco del Convenio de Alarcén o los acuerdos entre el CAMB vy las
CCRR de su entorno.

Los cesionarios o vendedores del agua reciben distintos tipos de compen-
saciones por ceder el agua: un precio acordado por m?, obras u otras actuacio-
nes de compensacién, o intercambio de unos caudales por otros de diferente
origen o calidad. En muchos casos los mercados informales se activan solo du-
rante periodos de sequia, cuando el agua puntualmente ha alcanzado precios
de hasta 0,60 €/m’. El precio del agua vendida refleja el valor de la escasez,
que estd bastante por encima de las tarifas pagadas para los recursos superficia-
les concedidos por la Administracién. Asi por ejemplo en el Bajo Almanzora o
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en el Campo de Cartagena, donde las tarifas que se pagan por el agua del Tras-
vase Tajo-Segura rondan los 0,10 €/m?, los regantes llegan a pagar 0,18 €/m?’
por el agua adquirida de usuarios del Tajo mediante contratos de cesién (mds
las pérdidas en el transporte y las derramas de las comunidades de regantes), o
entre 0,30 y 0,60 €/m’ en mercados informales dependiendo de la calidad del
agua y del grado de escasez (precios mds altos en periodos de sequia). Estas di-
ferencias invitan a reflexionar sobre la capacidad y disponibilidad de pago de
los usuarios en situaciones de escasez. Ademds, es probable que cada vez mds
la operatividad y funcionamiento de los mercados (formales e informales) de
agua en el litoral mediterrdneo se vean afectados por la disponibilidad de agua
de las desaladoras, que se suministra a precios parecidos a los que se manejan
en algunos de los mercados informales.

La solucién de situaciones de escasez a través de mercados informales y
en gran medida opacos plantea algunos problemas. Las compraventas entre
particulares, al margen de la Administracién, no tienen en cuenta las afec-
ciones ambientales o a terceros de estas transacciones. La supervisién de la
Administracién es condicién necesaria —aunque no siempre suficiente— para
evitar estas afecciones.

Las soluciones locales parecen adecuadas para abordar problemas de es-
casez utilizando recursos locales, pero si se dejan en manos de un nimero
limitado de agentes con intereses concretos y sin supervision administrativa
eficaz, pueden llegar a consolidar pricticas de uso dificiles de mantener sin
desplazar la frontera de los problemas de sobreexplotacién del recurso en el es-
pacio o en el tiempo. Por otro lado, la opacidad de estas transacciones resulta
en una disminucién del conocimiento de la realidad (quién usa el agua, para
qué, bajo qué condiciones, a qué precio), y por lo tanto reduce la eficacia de
la gestién del recurso.

Finalmente, hay que destacar que los mercados informales pueden favore-
cer la aparicidn de rentistas o aguatenientes, desvirtuando la idea de concesién
de uso del agua, puesto que el titular de la concesién realmente no utiliza el re-
curso para el destino para cual solicitd y recibié (gratuitamente) la concesién
en origen. De hecho, si la Administracién hidrdulica recuperara los derechos
de uso de agua que son cedidos por falta de uso, podria aplicar criterios de
interés general a la hora de decidir su reasignacién a otros usos, o reservarlos
para la recuperacion de los ecosistemas acudticos que proveen el recurso.
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6. Conclusiones

Los que en el marco de este trabajo hemos llamado mercados informales de
agua incluyen una amplia tipologia de acuerdos de compraventa o intercam-
bio de aguas, en regiones que experimentan situaciones de escasez de agua de
origen fisico, socioeconémico o politico-administrativo. Estos acuerdos se al-
canzan por iniciativa de los usuarios y fuera de los supuestos contemplados por
la legislacién vigente sobre instrumentos de mercado (centros de intercambio
y contratos de cesién). En algunos casos la Administracién competente los
aprueba o incluso los facilita, seguramente al considerar estos acuerdos como
soluciones eficaces a problemas locales de escasez. En otros casos y sobre todo
en el de las aguas subterrdneas, sin embargo, la Administracién hidrdulica no
reconoce y por tanto no da seguimiento a situaciones con gran implantacién
en el territorio, favoreciendo la opacidad de estas précticas.

En este trabajo hemos visto ejemplos de arreglos acordados por los pro-
pios usuarios que les han permitido encontrar soluciones flexibles, locales,
adaptadas a sus necesidades, eficaces y politica y socialmente sostenibles en
el medio (y posiblemente largo) plazo, como es el caso de los acuerdos al-
canzados entre el CAMB y los regantes de la Marina Baja para garantizar el
abastecimiento estival de las poblaciones turisticas costeras.

En la mayoria de los casos, los mercados informales que se describen en
este trabajo aparecen en regiones donde la intensidad de los usos del agua ha
resultado en un agotamiento o deterioro de la calidad de los recursos pro-
pios; donde se han demandado (y en ocasiones se reciben) recursos del ex-
terior; y donde se han empleado las figuras de intercambio de derechos de
agua contempladas en la legislacién. La utilizacién de acuerdos privados de
compraventa en estas circunstancias, particularmente cuando se producen al
margen de la Administracién, intensifica ain mds la explotacién del recurso,
potencialmente agravando las situaciones de escasez. En este sentido, resulta
imprescindible mejorar el control administrativo de estos intercambios para
garantizar la proteccién del interés general, del estado de las aguas y de los
ecosistemas asociados a las mismas. En cambio, en aquellos casos en los que la
Administracion del agua interviene para refrendar, legalizar o facilitar (y por
lo tanto tutelar) estos acuerdos, como por ejemplo en los acuerdos suscritos
por Torrevieja o la Marina Baja con las CCRR de su entorno, el resultado de
los mismos puede ser satisfactorio para todas las partes y estable en el tiempo.
Es importante destacar que en esos casos a menudo se trata de regiones donde
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el estrés hidrico no es extremo y donde los intercambios buscan optimizar el
uso de los recursos hidricos utilizando aguas superficiales de mejor calidad
para los usos urbanos y dejando los recursos de menor calidad para el regadio.

La escasa informacién disponible sobre las caracteristicas esenciales de
estas operaciones de compraventa o cesiones de derechos de agua (volime-
nes traspasados, precios de venta, destinatarios, régimen juridico de las aguas,
etc.) muestra algunos aspectos de gran relevancia para la gestién del agua en
situaciones de escasez. Particularmente interesante es el precio que llega a al-
canzar el agua en estos mercados informales, significativamente superior a lo
que pagan los usuarios a la Administracién del agua cuando esta se obtiene
a través de canales establecidos (concesiones, contratos de cesién, centros de
intercambio, aguas trasvasadas, etc.), lo que muestra una alta capacidad y vo-
luntad de pago en situaciones de emergencia (p. ¢j., sequia prolongada) y en
zonas en las que no hay otras alternativas de suministro. También es relevante
la diversidad, flexibilidad y agilidad de estos mecanismos de compraventa, in-
cluyendo convenios marco que permiten la ejecucién del derecho de compra
segun necesidad o acuerdos puntuales para hacer frente a necesidades espe-
cificas. Cabe mencionar también la escala local de los acuerdos, que poten-
cialmente ayuda a acotar el impacto social, econémico y ambiental de estos
intercambios, reduciendo as{ su conflictividad.

La laguna de informacién que se ha podido apreciar en la elaboracién
de este trabajo de sintesis pone de manifiesto la necesidad de asegurar mayor
transparencia en estas transacciones, ya que se trata de intercambios de un
bien publico y con posibles implicaciones sobre terceros y el medio. En este
sentido Torregrosa y Sevilla (2013) sugieren que el establecimiento de crite-
rios normalizados para la contabilidad de las CCRR (actualmente no regula-
dos por la normativa vigente) podria ayudar a dar transparencia a las opera-
ciones de compraventa de aguas, que actualmente no aparecen o aparecen de
una forma dificil de conocer o controlar.

La laguna todavia existente en el conocimiento de los mercados informa-
les, de abordarse, necesitarfa un trabajo de campo en las zonas tratadas en este
capitulo y también en fuentes identificadas durante su elaboracién. Ese tipo
de estudio de detalle tendria el valor de aportar a los gestores del agua y a los
legisladores conocimiento sobre la realidad del uso del agua, para aprender
de pricticas que pueden contribuir a la reasignacién de derechos de agua y
por tanto podrian ser incorporadas en la legislacién, asi como para identificar
précticas que tienen implicaciones negativas sobre el medio y la sociedad y
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que, por tanto, tienen que ser reconducidas, buscando soluciones alternativas
para las circunstancias que las han provocado.
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CariTULO 5

Mercados de agua y eficiencia econémica

Javier Calatrava® y José A. Gémez-Limdn®

“Universidad Politécnica de Cartagena y *Universidad de Cérdoba

1. Introduccién

1.1. El concepto de eficiencia econémica y aplicacion al uso

del agua

De manera resumida, puede definirse la eficiencia econémica o de Pare-
to como aquellas situaciones de un sistema econémico que no permiten la
mejora de bienestar de ninguno de los individuos que lo componen, sino es
necesariamente a costa de empeorar el bienestar de otro(s). Como demues-
tra la Teorfa Econémica (véase, p. ¢j., Gravelle y Rees, 2004, pp. 281-288),
alcanzar la eficiencia econdmica requiere como condiciones necesarias: a) la
eficiencia en el consumo (en la distribucién de productos y servicios); b) la
eficiencia en la oferta de factores de produccién (en la provisién de insumos);
¢) la eficiencia en el uso de insumos (en los factores de produccién a emplear);
y d) la eficiencia en la produccién (bienes y servicios a obtener). Si se dan
estas condiciones, el sistema econémico provee a la sociedad del conjunto de
bienes y servicios de mayor valor para esta teniendo en cuenta los recursos dis-
ponibles, y dicha produccién se obtiene al menor coste unitario posible. En
todo caso, la importancia clave del concepto de eficiencia econdémica radica
en que alcanzar esta situacién es condicién necesaria para maximizar el nivel
de bienestar social'.

' Como explican Gravelle y Rees (2004, pp. 279-313), la eficiencia de Pareto resulta un criterio ttil para diferenciar entre situaciones

eficientes e ineficientes de una economia, pero presenta como principal problema que no permite una ordenacién completa de las
diferentes situaciones alternativas de la economia, ya que muchas de ellas son incomparables siguiendo tal criterio (todas aquellas en
las cuales unos individuos mejoran y otros empeoran su bienestar individual). Por este motivo, para establecer un ranking completo
de tales situaciones, se requerirfa determinar la fincién de bienestar social, al objeto de poder compensar correctamente las variaciones
de bienestar entre individuos. Si esta funcién pudiese ser calculada, el objetivo de la politica econémica (politica del agua) seria
lograr una situacién de la economia (reparto y uso del agua) que maximizase tal funcién. Sin embargo, la determinacién de la
funcién de bienestar social es compleja, pues ello requerirfa estimar primero y agregar después todas las funciones de bienestar de
los individuos que integran la sociedad analizada. Este hecho ha provocado un amplio debate en la literatura econémica (véase, por
ejemplo, Arrow, 1951 y Sen, 1970) sobre la posibilidad real o no de poder calcular tales funciones, asi como sobre su uso para la
evaluacion del desempefio de las politicas publicas. Por este motivo, desde una perspectiva pragmdtica, la evaluacién de politicas se
realiza en la practica desde la perspectiva de la eficiencia econémica o de Pareto, como criterio necesario (aunque no suficiente) para
la maximizacién del bienestar social.

CAJAMAR CAJA RURAL Serie Economia



126

Los mercados de agua en Espana: presente y perspectivas

En esta misma linea podemos afirmar que el uso del agua es eficiente eco-
némicamente cuando resulta imposible encontrar una forma alternativa de
reparto y uso del recurso en la cual se mejore el bienestar del algtin individuo
sin que el de otro(s) empeore. En definitiva, la eficiencia econdémica en el uso
del agua se trata de un conjunto de situaciones ‘ideales’ cuyo logro debe ser
un objetivo a perseguir por toda politica de gestién publica del agua, pues en
caso contrario (ineficiencia en el uso del agua) resultard imposible optimizar el
bienestar social asociado al uso del recurso.

Definida asi la eficiencia econdmica, resulta evidente la complejidad de
su andlisis, ya que para ello se requeriria la medicién del bienestar de todos
los individuos que integran dicho sistema econémico. Al objeto de facilitar
este andlisis, tradicionalmente la Teoria Econémica ha asumido dos supuestos
simplificadores. En primer lugar se considera que 7o existen externalidades, de
tal manera que solo son relevantes las variaciones de bienestar de los agentes
directamente implicados en el mercado analizado. En segundo lugar se asume
que el bienestar de los individuos puede cuantificarse por su capacidad de con-
sumo o, lo que seria equivalente, su nivel de renta. Esta simplificacién se basa
en el supuesto de que el bienestar de los individuos se deriva exclusivamente
del consumo de los bienes de mercado (bienes privados) que pueden adquirir
gracias al efectivo monetario que le proporcionan sus rentas.

Sin duda ambos supuestos simplificadores son verdaderamente restricti-
vos cuando se trata de analizar la eficiencia econémica del uso del agua, pues
estos implican ignorar las variaciones de bienestar de terceros afectados por los
cambios en el uso del recursos (p. ¢j., otros usuarios del agua, comunidades
dependientes de las actividades usuarias del recurso o la sociedad en general),
especialmente cuando dichas variaciones de bienestar se derivan de modifica-
ciones en la provisién de bienes puiblicos, tanto de cardcter ambiental (p. ¢j.,
paisajes, biodiversidad de los ecosistemas, etc.) como social (p. e¢j., vitalidad
de las zonas rurales).

En este sentido debe sefalarse desde un primer momento que el andlisis
que plantemos en este capitulo en relacién con el efecto de los mercados so-
bre la eficiencia econémica del uso del agua asume ambas simplificaciones.
Resulta evidente pues que el andlisis de la eficiencia econémica del uso del
agua bajo estos supuestos no deja de ser un andlisis parcial, y que una evalua-
cién integral del desempeno de los mercados de agua requiere igualmente la
consideracién de otros enfoques complementarios, que tengan en cuenta la
generacién de externalidades y la contribucién al bienestar social de los bienes
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y servicios publicos asociados al agua. Por este motivo, las consideraciones y
resultados mostrados en este capitulo deben combinarse necesariamente con
los obtenidos en los dos préximos capitulos de este mismo libro, centrados en
los impactos sociales y ambientales de los mercados de agua.

1.2. Sistemas de asignacion de agua: factor clave para la eficiencia
en el uso del recurso

De lo comentado hasta el momento se deduce que el concepto de efi-
ciencia econémica tiene un marcado cardcter dindmico, pues una situacién
de la economia eficiente hoy puede dejar de serlo manana, si cambian las
preferencias de la sociedad (demandas de los consumidores), la disponibili-
dad de factores productivos o las tecnologias de produccién. Asi pues, y en
relacién al uso de agua, resulta evidente que alcanzar la eficiencia econdémica
requiere necesariamente de la existencia de un mecanismo flexible de asigna-
cidn de recursos hidricos, que permita una continua adaptacion de los usos del
agua a las condiciones de la economia. Efectivamente, solo implementando
un sistema flexible de reparto de recursos se podrd verificar en todo momento
las condiciones necesarias para alcanzar la eficiencia econdémica, de manera
particular las relativas a la eficiencia en la oferta de factores de produccién
(volumen extraido de agua que iguala el coste marginal de su obtencién al
coste de oportunidad del recurso), la eficiencia en el uso de insumos (dosis de
agua empleada que iguala su productividad marginal al precio del recurso), y
la eficiencia en la produccién (utilizacién del agua en las actividades genera-
doras de mayor valor).

En la mayoria de los paises han sido los gobiernos los encargados de la
asignacién de los recursos hidricos entre los diferentes usos, generalmente
mediante el reparto de derechos de propiedad o uso y el establecimiento de
cuotas (p. ¢j., el régimen concesional espafol comentado en el segundo ca-
pitulo de esta obra). Las caracteristicas fisicas del agua (recurso renovable y
fluyente), la elevada inversion en infraestructuras necesaria para su gestion, asi
como el cardcter de bien ptblico de las masas de agua, justifican esta situacién
generalizada de monopolio estatal desde el lado de la oferta. En este sentido,
debe indicarse igualmente que este sistema de asignacién centralizado tiene la
virtud de permitir la consideracién de criterios sociales y ambientales en el re-
parto de los recursos, que como ya se ha comentado no son tenidos en cuenta
por la eficiencia econémica.
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La principal critica que se hace, desde el punto de vista econémico, al
enfoque de asignacién publica y centralizada del agua es que suele presen-
tar problemas de ineficiencia derivados de la aplicacién de criterios politicos
(existencia de conflictos entre objetivos puramente econémicos y los objeti-
vos sociales y ambientales), asi como la falta de flexibilidad para adaptarse a
cambios en los valores econédmicos del agua por variaciones en la demanda,
en la disponibilidad de recursos o en las tecnologias asociadas al uso del agua
(Calatrava y Gémez-Ramos, 2009). Ambas circunstancias explican un reparto
ineficiente del agua desde una perspectiva econémica, tanto a corto (apenas
permite equilibrar la oferta y la demanda del recurso en situaciones de escasez
coyuntural del recurso por la sequia) como a largo plazo (apenas permite rea-
signar derechos hacia nuevos usos de mayor valor). Esta problemdtica hace re-
comendable introducir un mayor grado de descentralizacién en la asignacién
del agua, dotando al sistema de mayor flexibilidad y capacidad de adaptacién
a los cambios en los valores del agua. Solo de esta manera es posible un incre-
mento en la eficiencia econémica en el uso del agua y, por lo tanto, una mayor
generacion de valor econémico (produccién de bienes y servicios).

De los enfoques alternativos para la asignacién de los recursos hidricos
que suelen considerarse en la literatura (politicas de precios, gestién comiin
por los usuarios y mercados de agua; véase Dinar ez al., 1997), es el mercado
el mecanismo que més autores defienden por ser el mds flexible y que mejores
resultados proporciona desde la perspectiva de la eficiencia econdmica, espe-
cialmente para economias del agua que se encuentran en una «fase madura»
(Randall, 1981; véase primer capitulo del libro).

Los mercados de agua transfieren la responsabilidad de reasignar el agua
desde la Administracién Publica a los propios usuarios, que conocen mejor
los beneficios (rentas privadas) que genera su aprovechamiento. De esta ma-
nera los usuarios actuales y potenciales, en funcién de la productividad que
obtienen del agua y de las sefales de la escasez relativa del recurso recibidas
a través del precio de mercado, tomardn sus decisiones en cuanto al uso del
recurso disponible (usar, comprar o vender) en busca su beneficio privado.
Tales decisiones hacen que el agua se transfiera en los mercados hacia aquellos
usos de mayor valor, mejorando con ello la eficiencia econémica del uso del
agua (Spulber y Sabbaghi, 1994). Ademds, este sistema de asignacién permite
diseminar informacién sobre el coste de oportunidad del agua (precio de mer-
cado), evitando con ello cualquier incentivo para su despilfarro, tal y como
ocurre con los sistemas de asignacién centralizados, sistemas rigidos que no
fomentan el ahorro del recurso.
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1.3. Los mercados como mecanismo eficiente de asignacion del agua

Los mercados de agua son considerados como un instrumento eficaz para
abordar el problema de la escasez de agua, lo que se suele justificar desde el
punto de vista de la eficiencia econémica aduciendo que los incrementos de
bienestar alcanzables a través del intercambio de agua (cuantificados simpli-
ficadamente como suma de los incrementos de rentas de los participes en los
intercambios) pueden ser considerables (Easter y Huang, 2014). Efectivamen-
te, gracias a los mercados el agua puede reasignarse desde los usos menos ren-
tables hacia otros de mayor rentabilidad, por lo que el valor econémico de
la produccién derivada del uso del agua se incrementa sin que sea necesario
incrementar su disponibilidad (tradicional enfoque de las politicas de oferta).
De hecho, una de las ventajas de reasignar el agua a través del mercado es que
no es necesario hacer cambios en la distribucién inicial de los derechos de pro-
piedad (Howitt, 1998). En este sentido, debe comentarse que la reasignacién a
través del mercado es especialmente interesante en aquellas economias del agua
en las que la asignacidn se basa en derechos proporcionales, como es el caso
de Espana y Australia, sistemas que se muestran claramente ineficientes desde
una perspectiva econémica cuando los usuarios son heterogéneos y obtienen

diferentes beneficios del uso del agua (Burness y Quirk, 1979; Randall, 1981).

El hecho de que la participacién en el mercado sea voluntaria implica
necesariamente que tanto para el comprador como para el vendedor los inter-
cambios son beneficiosos, por lo que el bienestar (rentas) de ambos se verd in-
crementado. Estos incrementos de rentas son especialmente elevados cuando
las disponibilidades de agua son reducidas, lo que permite reducir el impacto
econémico de la escasez (Miller, 1996). El contexto en el que los mercados de
agua deben situarse es, por tanto, aquel que viene marcado por la escasez co-
yuntural o estructural de agua (Randall, 1981), lo que hace que las mejoras de
eficiencia derivadas de la operatividad de los mercados de agua sean mayores
en términos relativos.

Cémo se analizard en el capitulo 8 de este libro, escrito por Calatrava y
Gémez-Ramos, una de las caracteristicas igualmente relevante de los merca-
dos de agua es su potencial para reducir los riesgos asociados a la variabilidad
en la disponibilidad de agua. En este sentido, la reasignacién del agua a través
del mercado no solo incrementa el bienestar de compradores y vendedores,
sino que puede constituir una alternativa a la construccién de infraestructuras
hidrdulicas, proveyendo un seguro contra situaciones de sequia a un menor
coste, tanto privado como social (Michelsen y Young, 1993).
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Las ventajas de los mercados anteriormente comentadas pueden demos-
trarse tanto en el plano tedrico como practico. Efectivamente, las experiencias
de mercados de agua alrededor del mundo ponen de manifiesto cémo este
instrumento ha permitido hacer frente a los problemas de escasez en nume-
rosos paises (Maestu, 2013; Easter y Huang, 2014). Por este motivo, muchos
organismos internacionales defienden el papel de los mercados de agua como
instrumentos con gran potencial para una gestién eficiente y sostenible de los
recursos hidricos, asi como para hacer frente a riesgos de disponibilidad hidri-

ca (ECE, 2009; IPCC, 2007; EEA, 2012; OECD, 2013).

Sin embargo, también es cierto que la aplicacién préctica de los mercados
de agua no siempre ha conducido a asignaciones eficientes del recurso. Entre
los maltiples factores que pueden causar ineficiencias o fallos de mercado en su
implementacién cabe destacar los siguientes: a) la indefinicién y/o heteroge-
neidad de los derechos de propiedad, b) la falta de competencia y transparen-
cia informativa en cuanto a las operaciones realizadas, c) la naturaleza esto-
céstica de la disponibilidad de agua, d) la existencia de costes de transaccién,
e) la generacién de externalidades sociales y ambientales como consecuencia
de los cambios de uso del agua, y f) la naturaleza de bien publico de ciertos
usos del agua (Colby ez al., 1993; Spulberg y Sabaghi, 1994; Qureshi ez 4.,
2009). Todos estos factores de ineficiencia dependen, entre otras cuestiones,
del tipo de mercado, de la naturaleza de los derechos de propiedad, del marco
regulatorio de los intercambios y del dmbito espacial del mercado.

En este capitulo nos centramos en aspectos relacionados con el potencial
de los mercados de agua para mejorar la eficiencia econémica en el uso de los
recursos hidricos, mientras que otras cuestiones, relacionadas con los efectos
ambientales o sociales de los mercados o su potencial como instrumento de
reduccién de riesgos se abordardn en posteriores capitulos de este libro. Con
este propdsito, en el siguiente apartado se analizan las condiciones de equili-
brio de un mercado de agua y se muestra cémo tanto compradores como ven-
dedores de agua mejoran su bienestar (rentas). El capitulo continda con una
revisién de trabajos que han simulado intercambios de agua en diferentes zo-
nas de Espafia para estimar las ganancias de eficiencia econdémica derivada de
su operatividad, asi como algunas estimaciones propias del incremento de la
eficiencia generado en algunas de las mds relevantes experiencias de contratos
de cesién de derechos que han tenido lugar en Espafia. Finalmente el capitulo
termina con un apartado dedicado a resaltar las principales conclusiones del
andlisis realizado.
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2. Andlisis de las condiciones de equilibrio de un mercado

de agua’

En este apartado se plantea analiticamente el problema de un produc-
tor o empresa que participa en un mercado de agua, bien como comprador
o como vendedor, al objeto de analizar econémicamente las condiciones de
equilibrio del mercado (interseccién de la oferta y la demanda). Este andlisis
se desarrollard tanto desde la perspectiva del productor o empresa individual,
como para el conjunto de agentes que participan en el mercado. El objetivo de
este planteamiento tedrico no es otro que evidenciar cémo, efectivamente, la
posibilidad de intercambiar dotaciones de aguas mediante el mercado mejora
la eficiencia econémica asociada al uso del agua, en la medida con el intercam-
bio todos los agentes que operan en el mismo salen beneficiados.

2.1. Conducta econémica de un productor que participa
en un mercado de agua

En este apartado se plantea el andlisis del comportamiento econémico de
un productor que sigue una conducta maximizadora del beneficio (el bienestar
del productor queda tinicamente determinado por su nivel de rentas), asig-
nando sus factores de produccién con ese objetivo. Tal conducta estd sujeta
al marco institucional vigente y a las condiciones imperantes en el mercado
de sus productos y factores de produccién, asi como a la cantidad de agua
a la que tiene derecho. Asimismo se asume que las operaciones de mercado
no generan externalidades (las operaciones afectan tinicamente al bienestar de
compradores y vendedores), 70 existen costes de transaccion y que el mercado de
agua es perfectamente competitivo (no existen fallos de mercado: gran nimero
de compradores y vendedores, homogeneidad en los derechos de uso cedidos
y completa informacidn sobre las operaciones realizadas).

En la literatura la modelizacién matemdtica de este problema se ha for-
mulado normalmente utilizando funciones de demanda o funciones de valor
en funcién de las cantidades de agua disponibles (Howe ez 4/., 1986; Griflin y
Hsu, 1993). En nuestro caso, no obstante, se ha optado por modelizarlo sobre
la base de una funcién de beneficio de la empresa dependiente de la cantidad
de agua utilizada (Dinar y Letey, 1991; Calatrava y Garrido, 2001 y 2005;
Garrido, 2007). Asi, el problema al que se enfrenta un productor que parti-

El andlisis aqui presentado es una adaptacién del realizado por Calatrava (2002).
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cipa en un mercado de agua puede plantearse como el siguiente problema de

optimizacién:
Masximizart (w) = n(w) + P (w - w) [1a]
sujeto a:
w<D+w —-w, [1b]
w <D [1c]
ww, w >0 [1d]

donde: n_(w) es la funcién de beneficio total del productor que participa en
el mercado de agua; w es la cantidad de agua empleada; n(w) es una funcién
que relaciona el beneficio privado derivado de emplear el agua para producir
con la cantidad de agua utilizada; P es el precio de mercado del agua; w _es la
cantidad de agua comprada y w es la cantidad de agua vendida; y D es la do-
tacién de agua que le corresponde a cada usuario como titulares de derechos
de agua. En la medida que se asume un mercado perfectamente competitivo,
se considera que el productor es precio aceptante (el precio no depende de su
toma de decisiones).

La funcién objetivo [1a] es la suma del beneficio obtenido mediante el
uso productivo del agua mds un segundo término que representa el coste de-
rivado de la compra de agua o el beneficio derivado de su venta, segin tome
signo negativo (w < w) o positivo (w > w), respectivamente. La restriccién
[1b] impide que se utilice mds agua de la que hay disponible teniendo en
cuenta su dotacién D y la cantidad de agua comprada (w) y vendida (w),
mientras que la restriccién [1c] impide que el productor pueda vender una
cantidad de agua mayor que su dotacién D.

Se ha optado por una especificacién del problema similar a la empleada
por Archibald y Renwick (1998), quienes consideran tres variables (agua em-
pleada, agua comprada y agua vendida), en lugar de la utilizada por autores
como Dinar y Letey (1991) o Weinberg ez al. (1993), quienes usan dos va-
riables (agua empleada y exceso, positivo o negativo, de agua con respecto a
la dotacién). El motivo es que la primera permite analizar mejor los distintos
costes de oportunidad de comprador y vendedor. En cualquier caso, hay que
poner de relieve que solo hay una verdadera variable en este problema deci-
sional, el agua empleada, que es con respecto a la cual se optimiza, y de la que
derivan las cantidades compradas o vendidas.
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Por simplificacién analitica, la funcién de beneficio depende solo de la
cantidad de agua empleada, asumiéndose que la asignacién ptima de los fac-
tores de produccién entre las distintas actividades de la empresa va implicita
en la cantidad de agua empleada. Por tanto, 7(w) es una funcién de benefi-
cio restringida, con primera derivada positiva y segunda derivada negativa
(Chambers, 1988; Cornes, 1992), que puede definirse como:

z(w)={max, p-q(w,z)—c-z | Vw} (2]
donde z es el vector de factores de produccién excepto el agua w; ¢ es el vector

de costes de dichos factores; w es la cantidad utilizada de agua; p es el precio
de mercado del producto; y g(w,z) es la funcién de produccién.

La funcién lagrangiana del problema [1] tal y como se ha definido es:
L=nw) + D, (ww) +A(D + w— w— w) +u(D-w) 3]

Las condiciones de Kuhn-Tucker para la existencia de un éptimo son:

oL/ ow = w(w)-A<0; w(OL/0w) = wir'(w)-4) = 0; w=0 [4a]
OL/Ow=-P,+ A <0; w(3L/Ow) = w(-P,+ 1) =0; w20 [4b]
oL/ ow,= D, - A - <0 w(of/ow) = w(D,-A-1)=0; w20 [4]
OL/AA=D +w,—w—w20; AL/ =AD + w—w,—w) =0 [4d]
AL/ =D —w,2 0; ML/ ) = u(D-w,) =0 [4e]

La condicién [4a] implica que, siempre y cuando se utilice agua para
producir, su precio sombra va a venir dado por el beneficio marginal derivado
de hacerlo.

La condicién [4b] implica que para un comprador de agua (w >0) el be-
neficio es mdximo cuando se iguala el valor dual del agua (}) al precio de equi-
librio de mercado. Puesto que, por la condicién [4a], su disposicién al pago
viene dada por el beneficio marginal que obtiene de usar el agua, comprard
agua hasta igualar el beneficio marginal al precio de mercado. De esta manera
se evidencia que la ganancia neta de un comprador (GNC) por participar en
el mercado vendrd dada por el incremento del beneficio obtenido como con-

CAJAMAR CAJA RURAL Serie Economia

133



134

Los mercados de agua en Espana: presente y perspectivas

secuencia de utilizar mds agua para producir menos el coste incurrido para
comprar el agua, es decir:

GNC =n(D+w)—n(D)-P w’ (5]

La condicién [4c] implica que para un vendedor (w >0), el precio de equi-
librio es igual a la suma del coste de oportunidad de uso del agua (A) y del pre-
cio sombra de la dotacién (p). Por la condicién [4a], A representa el beneficio
marginal perdido por no usar el agua para producir. Por la condicién [4e] p es
igual a cero si la cantidad vendida en el mercado es inferior a la dotacién. En
caso contrario, p viene dado por la diferencia entre el precio de mercado y el
valor marginal del agua cuando w =D, y representa la disposicién al pago del
vendedor por disponer de mds agua que vender en el mercado e incrementar su
beneficio. En tal caso, venderd agua hasta que el precio de mercado sea igual al
coste de oportunidad del agua mds dicho precio sombra. Teniendo lo anterior
en cuenta, cabe deducir que la ganancia neta de un vendedor (GNV) seria:

GNV =n(D-w,)—n(D) + P w’ (6]
Resumiendo, para un comprador, dado un precio del agua en el mercado
Py una funcién de beneficio n(w), el éptimo (w’, w) serd aquel en el que
se cumpla:
(W) = P [7a]
w=D+w’ [7b]

Para un vendedor, dado un precio del agua P yuna funcién de beneficio
n(w), el éptimo (w',w ) serd aquel en el que se cumpla:

(W) =P -n [8a]
w=D-w (8b]
pw =0 [8c]

Es importante hacer una puntualizacién sobre el efecto de la dotacién,
D. La cantidad de agua de que dispone el productor puede presentar un gran
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nivel de variabilidad. El valor que tome la dotacién influird en los valores
duales del agua y, por lo tanto, en las disposiciones a pagar y a aceptar. Dinar y
Letey (1991) y Weinberg ez al. (1993) demuestran que, en condiciones cezeris
paribus (en caso de igualdad en el resto de condiciones), un incremento de la
dotacién de agua (AD) no influye en la cantidad ptima de agua utilizada por
un vendedor, sino que incrementa la cantidad de agua que vende en el mer-
cado, viniendo el incremento de beneficio resultante dado por (P -AD). De
igual forma, un incremento en la dotacién de agua no influye en la cantidad
de agua éptima a emplear por un comprador, sino que reduce el volumen que
necesita comprar en el mercado. En todo caso, debe senalarse que el supuesto
de ceteris paribus sobre el que descansa este resultado es poco realista, ya que se
asume que solamente varia la dotacién del productor considerado de manera
individual en este planteamiento. En la prictica, es de esperar que las variacio-
nes en la disponibilidad de agua afecten al conjunto de productores (recortes
o suplementos generalizados en las dotaciones), haciendo variar el precio de
mercado del agua y, por lo tanto, su valor dual y la cantidad P (w - w) épti-
ma a emplear por cada productor (Calatrava, 2002).

2.2. Equilibrio del mercado de agua

Como se ha visto anteriormente, cada participante 7 en un mercado de
agua va a tratar de maximizar la suma del beneficio derivado de usar el agua
para producir, n(w), y el beneficio derivado de la adquisicién o venta del
agua en el mercado, sujeto a unas restricciones de disponibilidad de agua
(problema [1]). El equilibrio del mercado, compuesto por todos los produc-
tores participantes en él, puede representarse mediante el siguiente problema
de optimizacidn:

MaximizarZ [n (w) + P (w -w )] [9a]
sujeto a:
Zw <X ([D+w,—w) [9b]
<D, Vi [9¢]
s w,w .20 Vi [9d]

donde w, es la cantidad de agua empleada por el productor 7 7 (w) es una
funcién que relaciona el beneficio del productor i con la cantidad de agua
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utilizada; P es el precio de mercado del agua; w es la cantidad de agua com-
prada y w la cantidad de agua vendida por el usuario 7 y D, es la dotacién
de agua que le corresponde al productor 7. Se asume igualmente un mercado
competitivo y que el productor es precio aceptante en el mercado de agua.
Puesto que la cantidad total de agua comprada en el mercado ha de ser igual a
la cantidad vendida, la condicién [9b] puede reescribirse como:

Zl, w, < ZZDZ. [9e]

La funcién objetivo [9a] es la suma del beneficio obtenido por todos los
participantes en el mercado mediante el uso productivo del agua m4s la suma
de los ingresos obtenidos por la venta del agua de todos los vendedores menos
la suma del coste de comprar agua de todos los compradores del mercado. La
restriccién [9b] impide que se utilice mds agua en el mercado de la que hay
disponible, mientras que las restricciones [9¢] impiden que un usuario pueda
vender una cantidad de agua mayor que su dotacién D..

La funcién lagrangiana del problema [9] es:

£=2 [n(w)+P (w-w)] + K([Zi(Dﬁwﬂ, -w )X w)]) +p(D-w ) (10]

Las condiciones de Kuhn-Tucker para la existencia de un éptimo son,
para todo productor i

0£/0w, = (w) - A< 0; w(0£/0w) = w(n w) -\ = 0; w=>0 [lla]

IEPw =-P +h<0; w @Fw)=w(-P, +W) =0  w>0 [11b]
O£fdw =P -h-n<0; w (£Pw)=w (P -h-pn)=0; w20 [11d]
O£/ =D % w > 0; NOLRAN) = MED, %, w) = 0 [11d]
O£y =D —w >0; p(@£Ru) =D —w) =0 [11¢]

La condicién [11a] implica que, siempre y cuando se utilice agua para
producir, su precio sombra va a venir dado por el beneficio marginal derivado
de hacerlo para todos los participantes en el mercado.

La condicién [11b] implica que para cualquier comprador de agua (w_>0)
el beneficio se maximiza cuando se iguala el valor dual del agua (A) al precio
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de equilibrio de mercado. Puesto que, por la condicién [11a], su disposicién
al pago viene dada por el beneficio marginal que obtiene de usar el agua, com-
prard hasta igualar el beneficio marginal al precio de mercado. La ganancia
neta de un comprador (GNC) por participar en el mercado vendrd dada por el
incremento del beneficio obtenido como consecuencia de utilizar mds agua
para producir menos el coste incurrido para comprar el agua, es decir:

GNC =n(D+w)—n(D)-P w ' [12]

La condicién [11c] implica que para cualquier vendedor (w >0), el pre-
cio de equilibrio es igual a la suma del coste de oportunidad de uso del agua
(A) y del precio sombra de su dotacién (j1). Por la condicién [11a], A repre-
senta el beneficio marginal perdido por no usar el agua para producir. Por
la condicién [11e] p, es igual a cero si la cantidad vendida en el mercado es
inferior a la dotacién. En caso contrario, p, viene dado por la diferencia entre
el precio de mercado y el valor marginal del agua cuando w =D, y representa
la disposicién al pago del vendedor 7 por disponer de més agua que vender en
el mercado e incrementar su beneficio. En tal caso, venderd agua hasta que el
precio de mercado sea igual al coste de oportunidad del agua més dicho precio
sombra. La ganancia neta de un vendedor (GNV) seria:

GNV, = ni(Di-wy:) —n(D) + mew.* [13]

Las anteriores condiciones para la existencia de un éptimo pueden resu-
mirse asi:

nw) =P —p Vi [14a]
S w <D P (ED,—Xw)=0 [14b]
u/m.* <D; pD—-w)=0 Vi [14c]

En el 6ptimo, el beneficio marginal del agua es igual al precio de mercado
menos el precio sombra de la dotacién inicial de agua (j1). Dicho precio som-
bra es igual a cero para un comprador puesto que w '=0. Para un vendedor,
dicho precio sombra serd cero cuando la cantidad que venda sea menor que
su dotacién; en caso contrario, el valor marginal del agua serd menor que el
precio de mercado del agua, puesto que estaria dispuesto a vender mds agua
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si dispusiese de ella. La condicién [14b] implica que si entre todos los partici-
pantes en el mercado no utilizan toda el agua disponible el precio de mercado
de esta serd igual a cero.

El problema matemdtico [9], una vez resuelto, simula una asignacién
dptima entre los distintos usuarios del agua, maximizando el excedente o be-
neficio econémico derivado de su uso para cada uno de ellos. Este equilibrio
de mercado se trata pues una situacién econémicamente eficiente en relacién
al uso del agua, que debe considerarse de referencia para la evaluacién de cual-
quier otro sistema alternativo de asignacién del recurso.

2.3. Mejora del bienestar para un comprador y un vendedor
de agua

Calatrava (2002) demuestra que la resolucién del problema de optimiza-
cién del equilibrio de un mercado de agua (expresiones [9]) es equivalente a
la de un modelo cldsico de equilibrio de oferta y demanda en un mercado de
un bien cualquiera. La diferencia es que en el mercado de agua no hay unos
agentes que demanden el bien para su uso y otros que lo produzcan y oferten,
sino que existen una serie de agentes que poseen inicialmente determinadas
cantidades del recurso en funcién de sus derechos de propiedad, y a quienes se
autoriza su intercambio. Por lo tanto, la cantidad total del bien existente en el
mercado, es decir la oferta de agua, estd limitada exteriormente, lo que se repre-
sentaba en el anterior problema mediante la restriccién de que un participante
en el mercado no puede vender més agua que su dotacién (expresion [9¢]).

El equilibrio de un mercado de agua como el representado mediante el
problema [9] es eficiente desde el punto de vista paretiano, puesto que los
compradores incrementan su beneficio en mayor cuantia que el coste de ad-
quirir el agua, y los vendedores reciben un pago por el agua mayor que el
beneficio a que renuncian por ceder agua.

En el Gréfico 1 se muestra grificamente el caso de un vendedor de agua,
como aquel productor cuyo valor marginal del agua correspondiente a su
dotacién D, es inferior al precio de equilibrio de mercado del agua P °, por lo
que utilizard una cantidad w, y vendera el resto. En el caso de no participar en
el mercado (punto SM, sin mercado) su bienestar derivado de utilizar todo el
agua para producir se corresponde con el drea de los recintos A+B+C+D+E.
Si participa en el mercado (punto CM, con mercado), obtiene el bienestar de
producir, correspondiente al drea A+C+E, del ingreso por la venta del agua,
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correspondiente al drea B+D+E Por lo tanto, se evidencia que el incremento
de bienestar derivado de su participacién en el mercado se corresponde con

el drea E
Grifico 1. Incremento de bienestar de un vendedor de agua
P A
CM
E
P
C F SM
b /
(D))

A B T Z(w)

0 -

wj Di w

Fuente: elaboracién propia.

Por su parte, el Gréfico 2 representa el caso de un comprador de agua, cuyo
valor marginal del agua es superior al precio de mercado de esta, por lo que
compra agua para completar su dotacién D, hasta una cantidad w. En el caso
de no participar en el mercado (punto SM, sin mercado) su bienestar deriva-
do de utilizar su dotacién para producir se ajusta al drea A+C+E. Si participa
en el mercado (punto CM, con mercado) el bienestar derivado de producir se
incrementa en el drea B+D, pero ha de pagar una cantidad B por adquirir el
agua. El incremento de bienestar derivado del mercado se corresponde pues
con el drea D.
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Grifico 2. Incremento de bienestar de un comprador de agua
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/SM
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D; w; w

Fuente: elaboracién propia.

Este andlisis pone de relieve gréficamente la evidencia antes comentada;
que tanto compradores como vendedores ven incrementado su bienestar (ni-
vel de renta) como consecuencia del mercado, mejordndose asi la eficiencia
econdmica asociada al uso del agua.

3. Ganancias de eficiencia econémica derivadas los intercambios:
andlisis ex-ante y ex-post

Desde los trabajos seminales de Flinn y Guise (1970) y Vaux y Howitt
(1984), decenas de autores han mostrado que las mejoras de bienestar deri-
vadas de la reasignacién de los recursos hidricos a través del intercambio vo-
luntario entre usuarios pueden llegar a ser sustanciales. A nivel internacional
la mayoria de los estudios que ha abordado la estimacién de las ganancias de
eficiencia resultantes de los mercados de agua lo han hecho mediante modelos
de simulacién basados programacién matemdtica (Booker y Young, 1994;
Rosegrant y Binswanger, 1994; Becker, 1995; o Garrido, 2000; por citar solo
algunos). El objetivo de todos estos trabajos ha sido la evaluacién previa (ex-
ante) de los mercados de agua como instrumento de politica econémica, con
el propésito de estimar los volimenes intercambiados, el precio de mercado
y los impactos econédmicos consecuencia de su implementacién. En cualquier
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caso, el cardcter predictivo de estas estimaciones, simulando siempre condi-
ciones ideales de competencia perfecta, resultan solamente vélidas para ana-
lizar el potencial de los mercados de agua como instrumento reasignador del
agua. De hecho, en la totalidad de los estudios realizados hasta la fecha, los
resultados obtenidos han sobreestimado los volimenes intercambiados, asi
como las ganancias de eficiencia econédmica derivadas de la implementacién
de este instrumento econémico, dado que estos trabajos no han podido tener
en cuenta toda la complejidad normativa, institucional, técnica y cultural que
rodea y condiciona los intercambios de agua.

En la literatura cientifica existen asimismo numerosos trabajos que han
estudiado las diferentes experiencias de mercado existentes (p. e¢j., Israel y
Lund, 1995; Jercich, 1997; Easter ez al., 1998; Maestu, 2013; Easter y Huang,
2014), los cuales han sido realizados con el propésito de analizar los impactos
de este instrumento basindose en los volimenes realmente intercambiados
y en los precios de mercado efectivamente pagados/cobrados (evaluaciones
ex-post). A pesar de ello, son pocos los trabajos que realizan estimaciones de
las ganancias de eficiencia en el uso del agua consecuencia de los mercados de
agua en la realidad. En este sentido cabe senalar los de Hearne y Easter (1995)
en relacién con el mercado de agua en Chile, y los de Brooks y Harris (2008),
Grafton ez al. (2011) y NWC (2012) sobre el mercado australiano. Todos
ellos han puesto de manifiesto cémo, efectivamente, la operatividad real de los
mercados de agua mejora la eficiencia econémica, incrementando el conjunto
de beneficios privados derivados del uso agua.

En el caso de Espana, la escasa operatividad de los mercados de agua ha
hecho dificil valorar los efectos positivos (y negativos) de la implementacién
de este instrumento econémico (Calatrava y Gémez-Ramos, 2009). De he-
cho, aunque existen bastantes trabajos que describen y analizan las princi-
pales experiencias de intercambios de agua que han tenido lugar (Garrido
y Calatrava, 2009; Calatrava y Gémez-Ramos, 2009; Garrido ez al., 2013a,
2013b y 2013¢; Palomo-Hierro y Gémez-Limén, 2014; Rey er al., 2014;
Palomo-Hierro ez al., 2015, ademads de varios capitulos de este libro), ningu-
no de ellos ha llegado a estimar las mejoras de eficiencia econdémica derivadas
de la implementacién de los mercados. De hecho, las supuestas bondades
de los mercados de agua como medio para mejorar la eficiencia del uso del
agua en nuestro pais solo se han podido analizar mediante estimaciones de
cardcter normativo, a través de la modelizacién y simulacién de situaciones
hipotéticas de mercado mediante programacién matemdtica (Garrido, 2000;
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Gémez-Limén y Arriaza, 2000; Calatrava y Garrido, 2001; Arriaza ez al.,
2002; Ballestero, 2004; Calatrava y Garrido, 2005; Gémez-Limén y Marti-
nez, 2006; Albiac ez al., 2006; Pujol ez al., 2006; Martinez y Goetz, 2007),
normalmente aplicadas a dmbitos geogrificos reducidos (mercados locales o
intracuenca). En cualquier caso, como antes se comentaba en relacién con
trabajos internacionales similares, los resultados de estas estimaciones ex-ante
sobreestiman los volumen intercambiados a través del mercado, asi como las
ganancias de eficiencia asociados a los mismos, siendo tan solo de interés para
conocer el mdximo potencial de este instrumento reasignador del agua para
mejorar el bienestar social.

Calatrava y Gémez-Ramos (2009) describen en detalle las principales ca-
racteristicas y conclusiones de los trabajos arriba mencionados, incluyendo las
metodologias de simulacién de los mercados de agua, dmbito espacial consi-
derado y efectos analizados (econémicos, ambientales, sociales). A manera de
resumen, en relacién con los impactos econdémicos evaluados, cabe comentar
que los trabajos existentes evidencian que la mejora de la eficiencia econémica
asociada a estos mercados depende principalmente de dos factores clave. El
primero es la escasez de recursos. Asi, las mayores ganancias de eficiencia en
términos proporcionales se obtienen para escenarios de gran escasez de agua,
mientras que estas son casi nulas para escenarios de mayor disponibilidad. El
segundo de los factores es la heterogeneidad de la productividad marginal de
los usuarios de agua, que normalmente depende del dmbito geogrdfico del mer-
cado. Asi, los mayores beneficios de mercado se obtienen en las operaciones
intercuencas (p. ¢j., del Tajo o el Guadalquivir al Segura o al Almanzora), en la
medida que tales operaciones permiten que el incremento del valor del agua se
maximice, al pasar de usarse en origen en cultivos extensivos de menor valor
afadido a emplearse en destino en cultivos horticolas de mucho mds valor.
De hecho, como resumen Calatrava y Gémez-Ramos (2009) en base a las
evidencias de la literatura existente, el incremento medio de las rentas priva-
das derivado de las operaciones de mercado no supera el 15 % dentro de una
misma zona regable, llegando hasta el 25 % en un mercado entre diferentes
zonas regables dentro de una cuenca. Aunque no existen estimaciones concre-
tas al respecto, es facil suponer que el incremento de rentas en los mercados
intercuencas es muy superior, llegando incluso a ser mayores del 50 %.
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4. Estimaciones de ganancias brutas de bienestar en algunas
experiencias significativas de mercados de agua en Espana

Dada la falta de informacién sobre las ganancias de eficiencia econémica
derivadas del mercado de agua en Espana, en este apartado se trata de hacer
una primera aproximacion en este sentido, analizando dos de los casos mds
relevantes ocurridos hasta la fecha en nuestro pais. El primero de ellos son las
compras de agua durante el periodo de sequia 2005-2008 del Sindicato Cen-
tral de Regantes del Acueducto Tajo Segura (SCRATS), con dmbito territorial
en las provincias de Murcia, Alicante y Almeria, a la Comunidad de Regantes
(CR) de Estremera, situada en Alto Tajo, entre las comunidades de Madrid
y Castilla-La Mancha. El segundo de ellos son las compras en 2007 y 2008
de Aguas de Almanzora SA, una sociedad constituida por la Junta Central de
Usuarios del Valle de Almanzora para explotar los recursos hidricos del trasvase
Negratin-Almanzora para el riego de las 17 CCRR del norte de Almeria que
la integran, a las CCRR de Genil-Cabra, Guadalmellato, Canal de la Margen
Izquierda del Bembézar y Canal de la Margen Derecha del Bembézar, localiza-
das toda ellas en el valle medio del Guadalquivir. Una descripcién detallada de
estas operaciones puede encontrarse en el capitulo 3 de esta misma obra.

4.1. Compras de agua del SCRATS a la CR de Estremera (2005-2008)

Durante la sequia de 2005-2008 el SCRATS compré a la CR de Estreme-
ra 31,05 hm? anuales, a un precio medio de 0,186 €/m®. Como es légico, estas
transferencias supusieron una pérdida de produccién en la zona de origen,
motivadas por tener que dejar en secano las tierras de regadio, y una ganan-
cia productiva en destino, ya que pudieron mantener la superficie en riego a
pesar de la escasez de recursos. La cuantificacién econémica de estas pérdidas
y ganancias productivas en término de rentas puede hacerse adecuadamente
a través de las variaciones de margen neto (ingresos menos costes totales) de la
produccién agraria en origen y destino.

Para esta primera aproximacién cuantitativa, las ganancias de margen
neto generadas por estas compras de agua para las zonas regables del Trasva-
se Tajo-Segura se han estimado utilizando el modelo SEGREG (Calatrava y
Martinez-Granados, 2012), que calcula el valor de uso del agua en las zonas
regables de la cuenca del Segura y del trasvase Tajo-Segura, teniendo en cuen-
ta las cantidades de agua disponibles para dichas zonas de todas las posibles
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fuentes de suministro a las que tienen acceso. En la columna 2 de la Tabla 1
se muestran las ganancias de margen neto generadas en las zonas de destino
obtenidas del modelo antes comentado.

En el caso de la CR de Estremera, las pérdidas de margen neto motivadas
por las ventas de agua han podido estimarse mediante un modelo de progra-
macién matemdtica que simula el uso econémico del agua en las diferentes
zonas regables de la cuenca del Tajo (Calatrava, 2007), y que al igual que en el
caso anterior se ha utilizado para calcular el valor de uso del agua en esta zona
regable en funcién del volumen de agua disponible. El cédlculo asi realizado de
las pérdidas totales de margen neto a nivel de comunidad de regantes pueden
observarse en la columna 6 de la Tabla 1.

En ambos casos, para el comprador y el vendedor, la variacién del margen
neto en cada uno de los cuatro anos en los que se produjeron los intercambios
se ha calculado como la diferencia entre el margen neto obtenido realmente
por los regantes considerando las cantidades de agua efectivamente intercam-
biadas, y el margen neto que habrian obtenido si no se hubiesen producido
dichos intercambios.

De manera complementaria a las variaciones de margen neto de la acti-
vidad productiva, resulta evidente que la renta de los agentes que intervienen
en el mercado resulta afectada por el precio pagado/cobrado por la operacién.
Asi, mientras que para el comprador este precio supone una pérdida (pago),
para el vendedor supone una ganancia (cobro). En funcién del volumen inter-
cambiado y el precio pagado, la cuantia del pago/cobro ha sido calculada
conforme figura en las columnas 3 y 7 de la Tabla 1.

Considerando ambos componentes, variaciones de margen neto y pago/
cobro por la operacién de mercado, se ha podido estimar la ganancia bruta
de rentas obtenida por cada operador durante cada uno de los cuatro anos en
que este contrato de cesién de derechos de agua estuvo operativo, tal y como
se muestra en las columnas 4 y 8 de la Tabla 1. En este caso el término «bruto»
del valor de ganancia calculado indica para esta estimacién no se han tenido
en cuenta los costes de transaccion que han tenido que soportar el vendedor y,
sobretodo, el comprador. Efectivamente, aunque estas operaciones estuvieron
exentas del pago de la tasa de uso de la infraestructura del trasvase Tajo-Segura
(véase capitulos 3, 10 y 17 de este libro), este tipo de operaciones suponen una
serie de costes de negociacién, Administracién y control, mayormente a cargo
del comprador, que deben ser tenidas en cuenta al objeto de calcular la ganan-
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cia de renta de los operadores. No obstante, en este caso, dada la dificultad
existente para su cdlculo y su importancia relativamente menor (se trata de un
coste fijo que se diluye enormemente en operaciones de gran volumen como
la analizada), se ha optado por ignorar tales costes, y considerar la ganancia
bruta como un indicador vélido de la ganancia de eficiencia econémica deri-
vada de la operacién de compra-venta.

Tabla 1. Estimacién de las ganancias brutas derivadas de las compras del SCRATS
ala CR de Estremera durante 2005-2008. En millones de euros

Zonas regables del trasvase Tajo-Segura Zona regable de Estremera
Ganancias
C . brutas
AMPanA | v riacién Pago por . Ganancia | Variacién Cobro Ganancia del
Ganancia Ganancia
margen compra bruta bruta margen  por venta brata bruta mercado
neto de agua (€/m?) neto de agua (€/m?)

2005-06 +29,91 -5,78 24,13 0,78 -1,43 5,78 4,35 0,14 28,48
2006-07 +30,91 -5,87 25,04 0,81 -1,43 5,87 4,44 0,14 29,48
2007-08 +27,99 -5,93 22,06 0,71 -1,43 5,93 4,50 0,14 26,56
2008-09 +24,60 -5,96 18,64 0,60 -1,43 5,96 4,53 0,15 23,17
Total +113,41 -23,54 89,87 0,72 -5,72 23,54 17,82 0,14 107,69

Fuente: elaboracién propia.

Las ganancias brutas de este contrato plurianual de cesién de agua para las
zonas regables del Trasvase Tajo-Segura se han estimado asi en 89,9 millones
de euros. Las diferencias anuales de ganancia bruta (entre 18,6 y 25,0 millo-
nes de euros segun ano) se deben a variaciones en la disponibilidad de agua de
otras fuentes de suministro para dichas zonas, variaciones que afectan al valor
del agua, y a las ligeras variaciones del precio de pagado cada afo. En el caso
de los regantes de Estremera, las ganancias brutas totales del contrato se han
estimado en 17,8 millones de euros, con pequenas variaciones anuales en fun-
cién del precio anual cobrado por el agua. Asi, en su conjunto, las ganancias
de eficiencia para el conjunto de compradores y vendedores se han estimado
en 107,7 millones de euros.

En sintesis, los resultados obtenidos ponen de manifiesto importantes
ganancias de eficiencia (rentas privadas de los operadores) como consecuencia
del mercado, las cuales podrian compensar los potenciales efectos ambientales
y sociales negativos de estas operaciones.
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Resulta llamativo que, pesar de lo sugerido por diferentes autores (Ga-
rrido et al., 2013b), las mayores ganancias derivadas del mercado en térmi-
nos absolutos las obtiene el comprador (89,9 millones de euros, frente a los
17,8 millones de euros del vendedor). Sin embargo, al evaluar las ganancias
brutas en términos relativos, como porcentaje del margen neto total gene-
rado, la situacién que se presenta es justo la opuesta. Mientras que para la
CR de Estremera la ganancia bruta supone un incremento del margen neto
total de mds del 310 %, para las zonas regables de Trasvase Tajo-Segura este
crecimiento apenas supone el 12 %. La explicacion de esta diferencia reside
en el hecho de la disparidad en la rentabilidad (margen neto) de la actividad
agraria, mucho mds elevada en la zona de destino que en la de origen.

Finalmente, es igualmente interesante comentar los resultados obtenidos
de la ganancia bruta por metro cibico transaccionado (columnas 5y 9 de la
Tabla 1), que asciende a 0,72 €/m? para el comprador y a 0,14 €/m? para el
vendedor, lo que suponen un ganancia total de 0,83 €/m”. Si bien, los valores
medios de beneficio o margen neto por metro ctbico deben de manejarse con
cautela a la hora de analizar posibles reasignaciones en los usos del agua, ya
que son un estimador sesgado al alza de la disposicién a pagar por el agua,
los valores obtenidos resultan interesantes por tres principales motivos. El
primero es porque dan una idea del amplio margen para la negociacién de
precios en el mercados, y como en este caso el precio acordado (0,186 €/m?)
estd mucho mds cerca del valor medio del agua del vendedor (0,045 €/m?) que
la del comprador (0,91 €/m?). Estos datos, como antes se apuntaba, sugieren
un mayor poder de negociacién de los compradores frente a los vendedores
de agua, si bien no hay que olvidar que la ganancia en términos relativos es
muy superior para los vendedores. En segundo lugar, estas cifras ponen de
manifiesto el verdadero valor del agua (coste de oportunidad) para la pro-
duccién agraria, tanto en las zonas de origen como de destino, diferencial
que permiten pensar en los mercados como un instrumento til y necesario
para la mejora de la eficiencia en el uso del recurso, pues las ganancias de
rentas que pueden compensar las externalidades negativas que pudieran ge-
nerarse. Finalmente, el diferencial entre precio y valor medio del agua en las
zonas regables del trasvase Tajo-Segura muestra la existencia de una elevada
demanda insatisfecha en dichas zonas regables durante el periodo de sequia
analizado, lo que sugiere que, en ausencia de la férrea oposicién del Gobierno
de Castilla-La Mancha, podrian haberse celebrado otras operaciones similares
con otras comunidades de regantes del Tajo, incrementando las ganancias de
eficiencia derivadas del mercado.
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4.2. Compras de agua de Aguas del Almanzora a las CCRR
de Genil-Cabra, Guadalmellato y Bembézar en 2007 y 2008

Como se ha analizado en el capitulo 3 de este mismo libro, Aguas de
Almanzora SA suscribié diversos contratos de cesién en 2007 y 2008 con las
CCRR del Genil-Cabra (8 hm? anuales), del Guadalmellato (5 hm? anuales),
y del Canal de la Margen Izquierda y de la Margen Derecha del Bembézar
(4,31 hm? en 2007 y 12 hm? en 2008). En todos estos casos el precio fue de
0,18 €/m’.

Para esta operacién se ha realizado un andlisis similar al caso SCRATS-
Estremera antes comentado, calculando las variaciones de margen neto, los
pagos/cobros por la operacién y la ganancia bruta como proxy de la ganancia
de rentas de los operadores. En el caso de las zonas regables del Bajo Alman-
zora, las estimaciones de variaciones de margen neto se han obtenido utilizan-
do el modelo SEGREG antes comentado (Calatrava y Martinez-Granados,
2012), modelo que incluye no solo las zonas regables de la cuenca del Segura,
sino otras situadas fuera de ella pero que se nutren del trasvase Tajo-Segura,
como es el caso del Bajo Almanzora. En los cdlculos se han tenido en cuenta
las cantidades de agua disponibles en 2007 y 2008 para el Bajo Almanzora
de todas las posibles fuentes de suministro a las que tenfan acceso, incluidos
los voliimenes provenientes de otros contratos de cesidén suscritos esos anos.
Teniendo en cuenta el volumen realmente transferido y el precio pagado por
estas operaciones, en la Tabla 2 se recogen los valores estimados de la ganancia
bruta obtenida por el comprador. En total cabe estimar unas ganancias de
23,9 millones de euros durante estos dos afos, lo que supone una ganancia

bruta de 0,65 €/m?.

Como se comenté en el capitulo 3, las transferencias de agua desde el
valle medio del Guadalquivir tuvieron lugar durante las campanas en que
las CCRR cedentes estaban en pleno proceso de modernizacién, consistente
en la sustitucién de sus obsoletas redes de distribucién por superficie a redes
presurizadas. De hecho, durante los anos 2007 y 2008 sus infraestructuras de
riego estuvieron inoperativas, haciendo imposible el mismo. En este contexto
cabria suponer que la productividad marginal del agua en origen fue nula, ya
que no existia ningtin uso productivo alternativo para las dotaciones asignadas
en sendas campanas de riego. Considerando este hecho, que implica que la
venta de agua por parte de estas CCRR no supuso merma en su margen neto
(la venta de agua no fue causa de que se tuviese que dejar de regar), las ga-
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nancias brutas obtenida por los vendedores fueron equivalente al total de los
cobros por la venta del agua (6,7 millones de euros). En tales circunstancias
excepcionales el incremento de la ganancia bruta total para el conjunto de los
operadores ascendi6 a los 30,5 millones de euros (0,83 €/m?), tal y como se
muestra en la Tabla 2.

Tabla 2. Estimacién de las ganancias brutas derivadas de las compras de Agua de
Almanzora a las CCRR del Guadalquivir durante 2007-2008. En millones de euros

Zonas regables del Bajo Al CCRR ced del Guadalquivir
Ganancias
C _ brutas
ampana Variacién ~ Pago por . Ganancia | Variacién Cobro . Ganancia del
Ganancia Ganancia
margen compra bruta bruta margen por venta bruta bruta mercado
neto de agua (€/m?) neto de agua (€/m?)

2006-07 +15,37 -3,39 11,98 0,64 0,00 3,39 3,39 0,18 15,37
2007-08 +15,12 -3,25 11,87 0,66 0,00 3,25 3,25 0,18 15,12
Total +30,50 -6,65 23,85 0,65 0,00 6,65 6,65 0,18 30,50

Fuente: elaboracién propia.

Aunque estas operaciones resultan ciertamente atipicas por las circuns-
tancias excepcionales en que se encontraban las zonas cedentes, si cabe co-
mentar que se los resultados apuntan de nuevo a que los intercambios de agua
han favorecido especialmente a los compradores, pues estos han logrado unas
ganancias brutas en términos absolutos muy superiores a la de los vendedores,
si bien, de nuevo, en términos relativos, los vendedores han sido los mds bene-
ficiados, ya que el incremento relativo del margen neto en el Bajo Almanzora
asciende a tan solo el 26 %, frente a casi el 100 % en la zona del valle medio

del Guadalquivir.

En condiciones normales de las zonas regables de origen con anterioridad
a la modernizacién, la ventas del agua efectivamente acordada por parte de
las CCRR hubieran supuesto una pérdida de margen neto de 6,1 millones de
euros, dado que la productividad aparente del agua para su uso productivo era
entonces de 0,17 €/m’. En tales circunstancias muy posiblemente el precio de
venta exigido por los vendedores habria sido superior alos 0,18 €/m? entonces
pactado, lo cual habria dificultado la viabilidad de la operacién. Tras la mo-
dernizacién, la productividad media del agua en el valle medio del Guadal-
quivir ha ascendido hasta los 0,24 €/m?, lo cual encareceria atin mds cualquier
posible operacién futura que pudiera tener como origen estas zonas regables.

Serie EcoNomia
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5. Conclusiones

Los mercados de agua permiten incrementar el valor del agua sin nece-
sidad de incrementar su disponibilidad, ya que los recursos hidricos se trans-
fieren de usos de menor valor a otros de mayor valor. En este capitulo hemos
mostrado como tanto compradores como vendedores de agua mejoran su
bienestar (nivel de renta).

Los incrementos de bienestar que pueden alcanzarse a través de los mer-
cados de agua pueden ser considerables, especialmente en situaciones de se-
quia, lo que los convierte en un instrumento eficaz para abordar el problema
de la escasez de agua. Las estimaciones que pueden encontrarse en la literatura
muestran como la mejora de la eficiencia crece en términos proporcionales
con la escasez de agua asi como con las diferencias entre los valores marginales
del agua de los usuarios, lo que generalmente se corresponde con un mayor
dmbito espacial del mercado.

En este capitulo hemos estimado las ganancias brutas de bienestar ge-
neradas en dos de las mds importantes operaciones de compraventa de agua
entre usuarios de diferentes cuencas hidrogréficas espanolas, mostrando como
los beneficios generados son notables y cémo existe un amplio margen para
un mayor nimero de operaciones similares en futuros episodios de sequia.
En términos absolutos, las ganancias brutas han sido muy superiores en las
zonas de destino, si bien en términos relativos han sido claramente las zonas
cedentes las més beneficiadas.

Si bien los operadores del mercado han resultado claramente beneficiados
por los intercambios de agua, no hay que descartar la existencia de efectos
sobre terceros (externalidades), cuya consideracién podrian hacer variar las
estimaciones de ganancias de eficiencias cuantificadas en este trabajo. Es muy
posible que las operaciones de compra de agua hayan producido efectos in-
directos positivos sobre la economia de las zonas de destino del agua, y que
también hayan podido producirse impactos ambientales y sociales negativos
en las zonas de origen del agua, aspectos que se analizardn en posteriores capi-
tulos de este libro. A falta de una cuantificacién de estos impactos negativos,
los resultados obtenidos sugieren que existe margen para que puedan ser com-
pensados con las ganancias de rentas generadas.
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CariTUuLo 6

Mercados de agua y equidad

Impactos sociales

Fernando E. Garrido Ferndndez
Instituto de Estudios Sociales Avanzados (IESA, CSIC)

1. Introduccién

El papel del agua en el desarrollo de las sociedades y como fuente de con-
flictos es una constante a lo largo de la historia. Su naturaleza multifuncional
—como recurso econémico-productivo en sectores como la agricultura o la
produccién de energia; social, como parte integrante de la cultura de muchos
territorios; y ambiental, como elemento paisajistico y sistema ecoldgico— y
su consideracién de recurso escaso, aumentan los dmbitos en los que puede
surgir un potencial enfrentamiento de intereses.

En Espana, hasta hace aproximadamente 40 afos, el predominio de una
visién econémica y fundamentalmente productivista del agua estuvo acompa-
fiado de una politica hidrdulica que, en consonancia con este planteamiento y
para hacer frente a la mayor demanda de agua, estuvo basada en la construc-
cién, con dinero publico, de grandes obras hidrdulicas (sobre todo pantanos,
pero también trasvases entre cuencas) y en la instalacién y mantenimiento de
las redes primarias y secundarias de distribucién del agua para uso agricola y
la programacién del regadio en las nuevas zonas regables destinadas a impul-
sar el crecimiento econdémico de las zonas rurales. Sin embargo, desde finales
del siglo XXy principios del XXI se ha producido un cambio en la forma de
concebir la gestién de los recursos hidricos, pasando de esa concepcién sobre
todo sectorial y productivista, a otra territorial y de sostenibilidad. En ella,
la gestién no se plantea desde una légica de aumento ilimitado de la oferta,
sino desde una légica de racionalizacién de la demanda y de consideracién del
agua como recurso limitado que debe satisfacer un conjunto de funciones y
usos no solo econémicos, sino también sociales y ambientales (Aguilera Klink,
2001; Garrido-Ferndndez, 2006). Segtin algunos autores (Palomo-Hierro y
Gémez-Limén, 2014), este cambio de orientacién se ha producido en buena
medida por la entrada de la mayor parte de las cuencas de nuestro pais en lo
que desde la economia del agua se ha llamado la «fase de madurez» (Randall,
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1981), situacidn caracterizada por una demanda alta, continuada y creciente
del recurso, la competencia entre los distintos territorios y usuarios, una oferta
limitada del recurso a largo plazo dadas las escasas posibilidades de crear nue-
vas y grandes infraestructuras hidrdulicas, unas infraestructuras obsoletas con
necesidades de modernizacién y la presencia de importantes externalidades
ambientales negativas por un uso inadecuado del recurso.

Por tanto, en las ultimas décadas hemos pasado de una aplicacién de
«politicas de oferta», consistentes en una atencién a la creciente demanda
fundamentalmente a través del desarrollo de nuevas infraestructuras y con un
criterio de gestién principalmente econémico, a la puesta en marcha de «po-
liticas de demanda», dirigidas a la mejora de la gestién siguiendo un criterio
multifuncional y a la consecucién de un uso mds racional del recurso entre
los diferentes usuarios (ver Tabla 1). Pensar hoy en el agua como problema,
es reflexionar, en definitiva, sobre sus implicaciones econdmicas, sociales y
territoriales. De ahi que la gestion de los recursos hidricos sea planteada desde
una perspectiva basada en la eficiencia (valorando los costes de las inversiones
y su buen uso), la racionalidad (optimizando los recursos disponibles), la sos-
tenibilidad (teniendo en cuenta sus efectos presentes y futuros sobre el medio
ambiente y el territorio) y la equidad (distribucién justa de los recursos entre
los miembros de la sociedad) (Moyano y Garrido-Ferndndez, 2009).

Tabla 1. Principales caracteristicas de las culturas de la oferta y la demanda
en torno a la gestién del agua

Cultura de la oferta Cultura de la demanda
. Exceso de consumo y uso irracional e ineficiente
Problema Falta de infraestructuras para almacenar agua
del agua

Soluciones Aumentar la oferta Limitar y gestionar la demanda
Medid Construir infraestructuras: pantanos, embalses, Reducir y racionalizar el consumo: ahorro, revisién

edidas .

desaladoras de precios, mercados de agua

Criterio de gestién  Principalmente econémico Econdmico, social y ambiental

Fuente: elaboracién propia.

En este cambio producido en los dltimos afos es en el que habria que
situar los mercados de agua como instrumento encaminado a una mejor ges-
tién y distribucién del recurso (Palomo-Hierro y Gémez-Limén, 2014). En
principio, este mercado constituye un conjunto de instituciones que hacen
posible el intercambio de agua entre los usuarios y con el que, a través de su
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correcto funcionamiento, se conseguird una mejor y eficiente asignacién de
los recursos hidricos haciendo que estos se deriven y sean utilizados por los
sectores y usuarios que generan mayor valor afadido. Este traspaso puede tra-
ducirse en beneficios de importancia, especialmente en situaciones de sequia,
permitiendo reducir su impacto econémico. Como consecuencia, esta eficien-
cia asignativa conllevaria un incremento en la cantidad de bienes y servicios
producidos con la misma cantidad de recursos disponibles (Howe ¢z al., 1986;
Rico y Gémez-Limén, 2005).

Sin embargo, lo que es eficiente econémicamente no necesariamente ha
de considerarse una mejora en el bienestar colectivo (Bromley, 1992). El co-
rrecto funcionamiento del mercado como redistribuidor eficiente de recursos
y optimizador del bienestar social estd sujeto a una serie de condiciones que,
de no producirse, puede derivar en situaciones donde el bienestar social se
vea afectado negativamente. Entre estos condicionantes se podrian citar la
necesidad de una precisa definicién de los derechos de propiedad, la consi-
deracién de la existencia de costes de transaccidn, la falta de informacién y la
posible aparicién de externalidades (Dourojeanni y Jouravlev, 1999; Rico y
Gémez-Limén, 2005). Si bien todos son importantes para el funcionamiento
del mercado, nos centraremos en este capitulo en las externalidades o efectos
externos que el funcionamiento del mercado puede tener sobre terceros, sobre
los otros usos y sobre la calidad de las aguas, y en los impactos sociales (bien
directos o potenciales) que pueden ocasionar.

2. Las externalidades del mercado de agua

Como hemos indicado, aunque la creacién de mercados de agua ofrece
potencialmente ventajas para la asignacion eficiente del agua, su efectividad
depende de que las caracteristicas del mercado se aproximen a aquellas del
paradigma competitivo. Las disfunciones del mercado plantean la posibilidad
de que una transferencia de derechos de agua pueda ser beneficiosa para los
compradores y vendedores, pero ineficiente desde una perspectiva social y
ambiental global. Las transferencias de agua pueden afectar negativamente
a aquellos actores que no forman parte de los procesos de decisién o de la
negociacién, pero también al medio ambiente y a la estabilidad social de los
territorios. Esto es, los problemas no se situarfan entre los que intervienen
directamente en la transaccién, sino que las consecuencias adversas pueden
provenir de posibles efectos colaterales del funcionamiento del mercado que
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no afectan a los involucrados directamente en el mismo. (Zegarra, 2004). De
hecho, para algunos autores, los efectos indirectos sobre las economias de las
zonas rurales que venden el recurso pueden formar parte de las razones que
explican el retraso o rechazo de muchos paises al desarrollo de los mercados de
agua (Martinez y Goetz, 2007). Por tanto, en la medida en que esas transac-
ciones pueden desencadenar ciertas externalidades, estas deberfan ser tenidas
en cuenta por el mercado de manera que este instrumento permita realmente
una mejora del bienestar social asociado al uso del agua (MMA, 2007).

En la mayor parte de la literatura sobre los mercados de agua (Nunn e
Ingram, 1988; Griffin y Boadu, 1992; Dourojeanni y Jouravlev, 1999; Rico y
Goémez-Limén, 2005; Calatrava y Gémez-Ramos, 2009) se suele clasificar las
externalidades en tres grandes grupos: los efectos sobre el «caudal de retorno,
los efectos sobre el propio caudal, y los efectos sobre el drea de origen. Todos
ellos afectan a terceros y/o pueden tener consecuencias para el conjunto de la
sociedad (Dourojeanni y Jouravlev, 1999; Calatrava y Gémez-Ramos, 2009).

2.1. Efectos sobre el caudal de retorno

El caudal de retorno se produce porque normalmente solo se consume
una parte del agua extraida de una corriente o acuifero, volviendo el resto al
cauce aguas abajo o a otras masas de aguas subterrdneas. El agua no consu-
mida retorna a la red hidrica natural, ya sea de forma directa o indirecta, y en
consecuencia puede aprovecharse en otros usos. Por tanto, cualquier altera-
cién en el patrén establecido en el caudal de retorno puede perjudicar a unos
usuarios y beneficiar a otros.

Dado que en la mayoria de los mercados de agua existentes los usuarios
pueden vender derechos de agua como maximo hasta un volumen igual al que
utilizaban tradicionalmente, que incluye el consumo real mis los retornos, su
venta acarreard efectos sobre los posibles usuarios aguas abajo. Estos efectos
sobre el caudal de retorno pueden ser importantes, pero suele transcurrir un
tiempo antes de hacerse evidentes y, en muchas ocasiones, es dificil determi-
nar si son consecuencia de la transferencia de derechos que se ha producido
aguas arriba, o si se deben a la propia naturaleza cambiante de los caudales.
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2.2. Efectos sobre el caudal y calidad del agua

Es evidente que no es necesario extraer agua de una corriente o acuifero
para generar beneficios econédmicos o ambientales. El propio caudal tiene un
papel importante en usos tales como la generacién de energifa hidroeléctrica,
la pesca, el esparcimiento, servir de hdbitat a especies animales y vegetales,
etc. Los beneficios de estos usos pueden incluso ser mayores que los que se
puedan obtener de otros de cardcter extractivo y, si no se tienen en cuenta en
los intercambios de mercado, estarfamos ante un mercado ineficiente que no
favoreceria la mejora del bienestar social.

No obstante, determinar si un intercambio de caudales puede tener un
efecto (y en qué medida) en un ecosistema implica el conocimiento exhausti-
vo de la calidad y cantidad del agua de cada uno de los cauces y el desarrollo
de metodologias que permitan medir y anticipar los efectos a corto y medio
plazo de esos intercambios. Esta tarea no es ficil y requeriria un importan-
te esfuerzo de las administraciones competentes para poner en marcha los
mecanismos que faciliten la toma de datos continua para la creacién de los
correspondientes indicadores.

2.3. Efectos sobre las zonas de origen

Quizé de los tres grupos de externalidades consideradas, los efectos sobre
las zonas de origen sean los que mds claras y directas implicaciones sociales
tengan. Los efectos sobre las zonas de origen son los impactos econémicos,
sociales y ambientales de las transferencias de agua sobre las zonas desde las
que se transfiere el recurso.

En el terreno econédmico, y en al dmbito individual, es claro que tanto el
comprador como el vendedor que intervienen en una transaccién obtienen
algun tipo de beneficio. No obstante, para evaluar el verdadero impacto eco-
némico del mercado hay que tener en consideracién no solo los costes y bene-
ficios privados, sino también los que se ocasionan sobre otros usos o usuarios
terceros (Saliba, 1987). En general, el trasvase de agua de una zona a otra im-
plica una disminucién de la actividad agraria en la zona cedente y un aumento
en la receptora. Aunque a nivel global los efectos econémicos positivos en la
zona receptora pueden compensar con creces los perjuicios econdémicos de la
zona emisora y resultar en un incremento de la riqueza para el conjunto de
ambos territorios, ello no implica la existencia de una equidad en su distribu-
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cién. De hecho, estas transferencias podrian generar una pérdida de bienestar
colectivo si se tiene en cuenta la preocupacion de la poblacién por la posible
decadencia econdémica y social (renta y empleo) a medio y largo plazo de las
zonas de origen (Calatrava y Gémez-Ramos, 2009; Martinez y Goetz, 2007).

Otro aspecto a considerar en estos efectos econdmicos de los mercados de
agua sobre las zonas de origen es su repercusién sobre los sistemas existentes
de distribucién de agua. En este sentido, en el caso de las zonas de regadio, la
disminucién de la actividad agricola, e incluso el abandono de la profesién por
parte de algunos regantes, puede ocasionar que los costes de mantenimiento de
las infraestructuras de riego aumenten de manera considerable para el resto de
los usuarios, con los subsecuentes efectos negativos en su cuenta de explotacién.

Finalmente, en el caso de que los derechos sobre el agua estén ligados a la
propiedad de la tierra, la compra y venta de agua estaria supeditada a la pose-
sién de la tierra, pudiéndose ocasionar una elevacién de su precio o la compra
masiva de tierras por usuarios o entidades demandantes de agua. En estas cir-
cunstancias las operaciones de mercado estarfan protagonizadas por aquellos
usuarios con mayores recursos econémicos o mejor acceso al mercado finan-
ciero, que adquirirfan derechos de los usuarios con menor poder econémico y
provocaria la concentracién del agua en pocas manos.

Por lo que respecta a los efectos sociales, podemos decir que estos son una
consecuencia a su vez de los efectos econémicos, ya que las transferencias de
agua a otras zonas provocan en las zonas de origen una reduccién de la activi-
dad econémica que afectaria al empleo (sobre todo al agrario) y a las empresas
asociadas a la agricultura (Rico y Gémez-Limén, 2005), pero también a los
servicios en general. La posible reduccién en la oferta de trabajo repercutiria
en una futura disminucién de servicios para el resto de habitantes y, a medio
plazo, una pérdida de atractivo para los residentes en esa comarca, que po-
drian abandonarla (con lo que repercutiria de nuevo en una pérdida de servi-
cios, escuelas, hospitales...). Todo ello afectaria el atractivo de la zona para el
futuro asentamiento de poblacién (Bjornlund ez al., 2013).

De igual forma, el posible abandono de la actividad agraria de los agricul-
tores cedentes de agua podria tener efectos sobre el paisaje y el territorio. El
cese de la actividad en las explotaciones de las zonas menos productivas podria
llevar aparejada la disminucién de la poblacién y la erosién del equilibrio te-
rritorial, incumpliendo asi la funcién de fijacién de poblacién al territorio que
juega la agricultura en muchas regiones.
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3. Los mercados de agua y sus impactos sociales

Como hemos visto, los mercados de agua tienen como objetivo conseguir
una mejor redistribucién del agua siguiendo un criterio de eficiencia asigna-
tiva, de manera que el agua se transfiera hacia aquellos usuarios o sectores
que generan mayor productividad. Pero el funcionamiento de ese mercado
no siempre es el idéneo y genera una serie de efectos econémicos, sociales y
ambientales que deben tenerse en consideracién. Solo a través de un andlisis
pormenorizado y empirico de estos impactos podriamos obtener un verda-
dero balance sobre la bondad del mercado de aguas como instrumento que,
cumpliendo su objetivo, lograse al mismo tiempo un mayor bienestar social
(véase capitulo 1 de este mismo libro).

La investigacién sobre el terreno y los trabajos que tratan de medir las im-
plicaciones econédmicas y sociales de los mercados de aguas no es muy amplia,
en gran medida porque este tipo de mercados no se desarrolla con facilidad
debido a factores institucionales, econémicos y politicos (Young, 1986). Sin
embargo, a partir de los 80 se observé un mayor interés por este tema, tanto
en paises desarrollados como en desarrollo (Chile, Australia, EEUU, Espana,
Méjico). Hoy, la mayor parte de la literatura tedrica y empirica sobre los mer-
cados de aguas se sitia en paises desarrollados, especialmente en zonas 4ridas
con gran desarrollo econémico como el oeste y suroeste de EEUU y algunas
regiones de Australia y Espafa. En esa literatura se aprecia que cada vez mds
los autores dedican atencién al andlisis de las ventajas y desventajas de intro-
ducir los mercados de aguas como mecanismo de asignacién de este recurso

(Zegarra, 2004).

No obstante, aunque el nimero de experiencias de mercados de agua va
en aumento en los tltimos anos, atin son pocas en términos de volimenes to-
tales de agua consumida (apenas el 1 % en Espana; en torno al 5 % en EEUU
y hasta el 20 % en Australia, quizd donde el mercado de aguas estd mds desa-
rrollado) (véase capitulo 3 de esta misma obra, elaborado por Palomo-Hierro
y Gémez-Limén). Siendo pocas las experiencias de mercado, atin son menos
los trabajos que tratan de analizar los efectos econémicos positivos o negativos
y los impactos sociales de su puesta en marcha.

La escasez de experiencias reales con mercados de agua, junto a la escasa
perspectiva temporal (al menos en Espafa, donde los mercados operan desde
hace apenas una década), conduce a que la mayoria de los trabajos que tratan
de analizar los efectos econdmicos positivos o negativos planteen y simulen
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situaciones hipotéticas de mercado a partir de las cuales se evaldan dichos
efectos. En esos casos, el método mds utilizado es el empleo de modelos que
incorporan en su programacién el comportamiento de los participantes en el
mercado (en la mayoria de los casos un mercado de intercambios puntuales
de agua) (Calatrava y Gémez-Ramos, 2009). La mayor parte de estos estudios
simulan intercambios entre usuarios de una misma zona regable o entre zo-
nas cercanas, aunque también existen algunos trabajos que realizan este tipo
de andlisis en el dmbito de una cuenca (Gémez-Limén y Martinez, 2006) e
incluso entre distintas cuencas (Ballestero, 2004). En todos ellos el principal
efecto analizado es el efecto sobre el bienestar en términos de rendimiento
econdémico y mejora de empleo. En estos trabajos se pone de manifiesto que
los incrementos de bienestar no son muy apreciables, ya que la mayoria de las
simulaciones corresponden a intercambios de dmbito reducido, mejorando
en los casos en que el escenario es de escasez del recurso y casi imperceptible
cuando el agua estd disponible en abundancia. También se concluye que las
ganancias resultantes del mercado para los usuarios privados son mayores a
medida que el dmbito espacial considerado es mayor, aunque al mismo tiempo
pueden provocarse mayores efectos externos al aumentar el nimero potencial
de terceros usuarios afectados o la aparicién en juego de otros usos (Garrido,
1998 y 2000). No obstante, segtin Calatrava y Gémez-Ramos (2009), las esti-
maciones de estos trabajos tienden a sobrestimar el volumen de intercambios
y las ganancias derivadas, entre otras cosas por la limitacién de los supuestos
que se barajan en los modelos y su carencia de realismo en muchos casos.

El efecto de los mercados de agua sobre el empleo en la zona cedente ha
sido algo mds estudiado en algunos trabajos desarrollados en California y Co-
lorado, en el Suroeste de EEUU (Martinez y Goetz, 2007). En ellos se ha pues-
to de manifiesto que la reduccién de empleo en la zona vendedora o cedente
del agua es importante (Howitt, 1998), si bien puede ser compensado por el
efecto positivo en la zona receptora, resultando por tanto en un efecto global
positivo. En el caso espanol, los trabajos de Arriaza y Gémez-Limé6n (2000)
y Calatrava y Garrido (2001) han analizado esta cuestién en distintas zonas
de la cuenca del Guadalquivir, concluyendo que, restringidos al dmbito local
y sectorial, los intercambios, en este caso entre regantes, tendrian un impacto
econdmico y social positivo (sobre todo en la generacién de empleo agrario al
dirigirse a los cultivos que demandan mds mano de obra), pero reducido.

En un trabajo realizado por Bjornlund ez a/. (2013) en Australia, en el
que se analizan los efectos ambientales, econémicos y sociales en una cuenca
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australiana, se concluye que, de las posibles repercusiones de los mercados de
agua, son los impactos sociales, junto a los ambientales, los que mds preocu-
pan a la poblacién. Esta preocupacién tendria dos vertientes: una relacionada
con los efectos que puede haber sobre el bienestar del vendedor individual (en
la mayoria de los casos agricultores), y otra ligada al bienestar de la comunidad
rural en su conjunto, dependiendo en este caso de la importancia del regadio
en la economia local. Este segundo aspecto es importante, pues los inciertos
efectos indirectos sobre las economias de las zonas rurales que venden el recur-
so son una de las razones que se senalan para explicar el retraso del desarrollo
de los mercados de agua en algunos paises (Calatrava y Garrido, 2001). Como
ya se ha citado en parte al exponer las externalidades sobre las zonas de origen,
los impactos potenciales sobre los agricultores individuales o la comunidad
estdn asociados fundamentalmente al abandono de la actividad agraria por
parte de los agricultores con explotaciones de suelos mds pobres o con menor
productividad. Ademds, si el agua se vende fuera de una determinada zona
(comarca, regién), la actividad agricola en esa zona disminuird y repercutird
en el empleo agrario directo y en el indirecto ligado a actividades auxiliares
de las agrarias y de servicios en general. La posible reduccién en la oferta de
trabajo repercutird en una futura disminucién de servicios para el resto de
habitantes y, a medio plazo, en una pérdida de atractivo para los residen-
tes en esas localidades, que pueden abandonarlas (con lo que repercutiria de
nuevo en una pérdida de servicios, escuelas, hospitales...), al mismo tiempo
que convierte a la zona en menos atrayente para futuros residentes (McKay y
Bjornlund, 2001).

En el caso australiano, donde se han realizado estudios empiricos sobre
estos efectos, Fenton (2007) y Edwards ez al. (2008) coinciden en que el mer-
cado de aguas efectivamente ha tenido como consecuencia un abandono de
tierras en las zonas de origen, que han pasado a ser improductivas. En algu-
nos casos, esas tierras se han vendido a residentes urbanos que buscaban una
segunda residencia, provocando un cambio en la composicién de la pobla-
cién, que ha pasado de familias tradicionalmente ligadas a la agricultura, con
ciertos valores compartidos, a una poblacién mds heterogénea y valores mds
urbanos. Estos cambios en la composicién de la poblacién y en las relaciones
entre los vecinos ha supuesto igualmente una pérdida de capital social.

En cualquier caso, Bjornlund ez /. (2013) sefialan algunos aspectos po-
sitivos que pueden equilibrar el balance. Asi, por ejemplo, los regantes han
utilizado el mercado de aguas para hacer frente a los cambios estructurales en
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el sector agrario australiano. De esta forma, un grupo de regantes ha dejado
efectivamente la actividad agraria total o parcialmente, pero los beneficios de
la venta del agua les ha permitido invertir en nuevas actividades econémicas
y asi permanecer en el territorio. Un segundo grupo ha utilizado los benefi-
cios derivados de los mercados de agua para invertir en su propia explotacién
agraria al objeto de hacerla mds competitiva y viable. Un tercer grupo, mds
pequeno, se han convertido en agricultores que venden y compran agua en
busca de un beneficio financiero (especuladores). Desde esta perspectiva, los
mercados de agua parecen haber ayudado a los agricultores a permanecer en
el territorio contribuyendo al mantenimiento de estas comunidades rurales.
En conjunto, en este trabajo realizado en la cuenca Australiana de Murray-
Darling, el resultado, contrastado con algunos datos secundarios, es que las
comunidades rurales han mostrado cierta resiliencia y han podido gestionar el
mantenimiento de la poblacién y la actividad econdémica a pesar de la venta de
agua. No obstante, los autores también sefialan que, a pesar de este aparente
equilibrio entre los efectos positivos y negativos, la percepcién social es que
la situacién ha cambiado a peor y se mantiene el temor de que la comunidad
rural vea afectada su viabilidad a largo plazo (Bjornlund, 2004).

En otro trabajo desarrollado también en Australia por Edwards ez al.
(2008), en el que a través de entrevistas en profundidad se recoge la opinién
de diferentes actores clave y posteriormente se contrasta con el andlisis de
datos secundarios, la opinién es que los mercados de agua impulsan las des-
igualdades en el desarrollo regional y en la prosperidad de las comunidades
locales. El trasvase de agua a través del mercado desde la actividad agricola
tradicional a otras de mayor valor afiadido, es considerado por los entrevista-
dos como un trasvase de expansién econémica y empleo, beneficidndose por
tanto unas comunidades en detrimento de otras. Por parte de la poblacién se
teme, por consiguiente, que algunas zonas rurales basadas en la agricultura
familiar y con poco valor afadido se vean mermadas por la puesta en marcha
de los mercados de agua. No obstante, al contrastar esta opinién de la pobla-
cién con los datos de cardcter secundario, estos no corroboran, por ejemplo,
la percepcién de que los mercados de agua supongan una pérdida de empleo
en la zona cedente.
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4. Mecanismos de compensacién en las zonas de origen

Como hemos visto en el apartado anterior, la resistencia de la poblacién
local de la zona cedente a las transferencias de agua es una fuerza que debe ser
tenida en cuenta en el mercado. Buscar soluciones que provean a la poblacién
de estas zonas de ciertas garantias de salvaguarda ante los potenciales efectos
negativos que el funcionamiento de los mercados de agua pudiera tener sobre
la economia y el bienestar locales, debiera ser una parte inherente a la puesta
en marcha del mercado.

En teoria, los beneficios de las transferencias de agua deberfan ser sufi-
cientes para poder compensar a terceros afectados, compensacién que estaria
justificada en términos de eficiencia y equidad. Econémicamente, una transfe-
rencia que ocasiona una externalidad fisica negativa (sobre la cantidad o cali-
dad del recurso disponible para otros usos o usuarios) requiere una compensa-
cién que asegure un resultado socialmente eficiente. No obstante, no siempre
es facil alcanzar un acuerdo sobre los posibles mecanismos de compensacién
entre las partes afectadas, ni tampoco establecerlos y ponerlos en marcha, par-
ticularmente cuando, como hemos visto anteriormente, el alcance y los danos
o efectos negativos no son tan claros o evidentes en algunos casos, o bien son
dificiles de cuantificar. Como hemos sehalado, en algunas circunstancias los
efectos positivos y negativos pueden contrarrestarse en el dmbito territorial
de la comarca o la regién, mientras que en otras prevalecen unos u otros en
funcién de elementos contextuales, como la importancia de la agricultura en
la zona, el tipo de cultivos o el dinamismo de la actividad econémica de la
comarca (Howe ez al., 1990). En cualquier caso, y atin en el supuesto de que
las necesidades de compensacién pudieran ser escasas (Hanak, 2003), lo que si
parece importante para los usuarios del agua (y para el mejor funcionamiento
del mercado) es que exista la seguridad de que existen mecanismos de compen-
sacién que, en caso de necesidad, pueden ponerse en funcionamiento.

Pero si nos centramos en la zona cedente o vendedora de agua, hemos vis-
to que los principales efectos negativos que pueden producirse estdn relacio-
nados fundamentalmente con un posible abandono de la actividad agraria y
sus consecuencias derivadas sobre el empleo y la actividad econémica general
de la zona, cuestién esta que, si las transferencias son continuas y adquieren
un grado de permanencia, se manifiesta en pérdida de bienestar de la pobla-
cién a medio y largo plazo. En un estudio realizado por Hanak (2003) en
varias zonas del estado de California en EEUU, esta autora se refiere a tres
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tipos de efectos de las transferencias de agua que deben ser tenidos en cuenta
a la hora de considerar la posible compensacién. En primer lugar estarian los
¢fectos directos, que se refieren a la reduccién de empleo y renta directamente
asociados a la actividad agraria (los propios agricultores y los trabajadores
agricolas). En segundo lugar, hablariamos de efectos indirectos, sefialando en
este caso las consecuencias sobre aquellos que desarrollan su actividad en dm-
bitos directamente ligados al sector agrario (empresas de servicios a la agri-
cultura, procesadoras, etc.). Y en tercer lugar, los efectos inducidos, indicando
las repercusiones generales a la economia local. Estos ultimos serian los mds
extendidos y afectan a mds dmbitos. Estos tres efectos combinados pueden
tener mds o menos peso, ¢ incluso ejercer un efecto multiplicador en funcién
de las caracteristicas de la zona cedente en cuanto a la estructura de su eco-
nomia local (dependencia de la agricultura, tipo de cultivos, etc.) (Charney y

Woodard, 1990).

Asignar niimeros a estas categorias de efectos es dificil y complejo, pero
puede hacerse a través de modelos econémicos valiéndose de una combina-
cién de informacién estadistica y de supuestos sobre el comportamiento de
los agricultores (vendedores del agua) y otros agentes. Varios estudios han
tratado de valorar y/o medir los efectos econémicos y sobre el empleo de
los mercados de agua en las zonas cedentes a través de tablas input/output o
modelos econométricos con supuestos de comportamiento (Bourgeon ez 4.,
2008; Howe y Goemans, 2003). No obstante, son muchos los actores a tener
en cuenta y es complejo establecer un modelo adecuado y vélido para todos
los casos. Aspectos tales como el destino de los beneficios producidos por la
venta de agua (si se quedan o invierten en las zonas de origen o no), si son
intercambios de agua puntuales o con cardcter mds permanente (Tirado ez 4/.,
2011), si se consideran los efectos a corto o largo plazo de las transacciones o
la cuantificacién de efectos de cardcter cultural y social (Howe, 2000), com-
plican el andlisis de los efectos y el cdlculo de posibles compensaciones.

En este sentido, para transferencias de agua de poca entidad y/o para
transacciones puntuales o ciclicas en caso de sequia, algunos trabajos desarro-
llados en EEUU indican que es cuestionable invertir en la estimacién de mo-
delos econémicos complejos. En estos casos, la compensacién por los efectos
negativos a terceros se podria hacer a través de un tipo de tasa o cuota general
ligada a los intercambios y al volumen de agua transferida (Hanak, 2003). Es
precisamente en las transferencias permanentes y de mayor envergadura (ope-
raciones actualmente no permitidas por la legislacién espanola y en las que
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los efectos a medio y largo plazo pueden ser mayores y afectar a mds sectores),
en las que los estudios especificos a través de modelos en los que se puedan
incluir tanto variables econémicas como sociales, se hacen mds necesarios.
No obstante, a falta de estos estudios concretos y adaptados al contexto del
intercambio, el establecimiento de una tasa general permitiria generar unos
fondos que, dependiendo del contexto, podrian destinarse a la compensacién
de colectivos concretos en el caso de que los efectos negativos estuviesen muy
focalizados en ellos (bien a través de compensaciones econémicas o bien de
forma indirecta por medio de cursos de formacién para favorecer el empleo
en otros sectores), o a medidas que vayan dirigidas a mejorar la economia de
la comarca, como las inversiones en infraestructuras o el apoyo a proyectos
empresariales o de sectores que mejoren el dinamismo de la economia local.
En este tltimo caso, y tratdndose de buscar alternativas que basadas en el terri-
torio dinamicen y diversifiquen la actividad local, el montante de estas com-
pensaciones podria ser gestionado por entidades de cardcter supramunicipal
entre las que los Grupos de Desarrollo Rural podrian jugar un papel relevante.

5. La necesidad de conocer la opinién de la poblacién

Aunque el funcionamiento efectivo de los mercados de agua puede estar
condicionado en primera instancia por el reconocimiento de una escasez rela-
tiva de agua, por el establecimiento de un marco regulatorio del mercado y por
la existencia de un régimen contractual y de derechos de propiedad, también
requiere de la acepracion social de cuestiones ligadas al funcionamiento de ese
mercado, como la conformidad con la comercializacién de los derechos de uso
o la admisién de los beneficios o perjuicios asociados a dichos mercados. Ejem-
plos de como la posicién de la poblacién ha afectado el devenir de los mercados
de agua en paises como Australia y EEUU (California) se ponen de manifiesto
por Palomo-Hierro e al. en el capitulo 12 de este mismo libro.

Estudios como los mencionados en otro apartado anterior para el caso
australiano, sefalan la necesidad e importancia de recoger la opinién y per-
cepcién de la poblacién sobre los impactos presentes y futuros que puede te-
ner la puesta en marcha de un mercado de aguas, una opinién que dibuja una
realidad que no necesariamente tiene que coincidir, como hemos visto, con la
que arrojan los datos estadisticos oficiales (p. ¢j., empleo, volimenes de agua
intercambiada, aumento o descenso de poblacién). La importancia de incluir
en los andlisis de los mercados de agua la opinién de los agentes y usuarios del
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agua ha sido subrayada por varios autores (Easter ez al., 1998; Greig, 1998;
Tisdell y Ward, 2003). Ellos sefialan que si los mercados deben operar de
manera efectiva, deben ser aceptados por los actores involucrados, de manera
que, si los agricultores y los residentes en las comunidades rurales no acep-
tan la legitimidad del intercambio y comercializacién del agua, este mercado
no funcionard satisfactoriamente. Pero no solo es imprescindible conocer la
opinién de los individuos directamente involucrados en el intercambio y la
mantenida por terceros y colectivos afectados, sino también la opinién de la
sociedad en su conjunto (Calatrava y Gémez-Ramos, 2009).

La opinién que la sociedad pueda tener sobre aspectos tales como la na-
turaleza publica o privada del agua puede ser un condicionante a la hora de
aceptar los mercados de agua, como instrumento de redistribucién o de valo-
rar el papel que debe jugar la Administracién Pablica en su gestién. El trata-
miento del agua como bien econémico es considerado por muchas culturas
como un elemento extrano y, en consecuencia, el desarrollo de un mercado
para su intercambio ser objeto de rechazo (Bjornlund ez 4/., 2013). De igual
forma, las preferencias de la poblacién sobre las prioridades en los criterios de
gestién del agua (econémicos, sociales o ambientales) pueden arrojar luz sobre
su predisposicién a la aceptacién o no de estos mercados. En el caso espafiol,
donde el desarrollo de los mercados de agua es atn incipiente, puede resultar
de especial interés tener esta informacién para una mejor adaptaciéon de su
funcionamiento a lo demandado por la sociedad.

Junto a estas consideraciones més generales de opiniones, actitudes y per-
cepciones de la sociedad en general sobre el agua, a la hora de abordar los
impactos sociales del funcionamiento de los mercados se hace necesario igual-
mente tener informacién sobre la opinién de los directamente involucrados y
afectados. En este caso, teniendo en cuenta que la mayoria de las transacciones
de agua se hacen desde la agricultura, abordar las opiniones de los agricultores
es bdsico. Las decisiones de vender o comprar agua estdn basadas en intereses
particulares y es pertinente conocer la disposicién de sus principales actores
(los agricultores) a participar o no y en qué condiciones en los mercados de
agua. Tener conocimiento sobre cémo concibe el agricultor la relacién entre
la tierra y el agua, la posesién y derechos sobre el recurso hidrico, el tipo de
intercambios, las posibles compensaciones a establecer por los efectos a terce-
ros o el papel que debe jugar la Administracién, por ejemplo, son aspectos que
podrian poner de relieve qué tipo de mercados son mds adecuados.
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El impacto que se produce en los agricultores individuales tiene inevitable-
mente, de forma agregada, consecuencias en la comunidad rural en su conjunto.
Es claro que, por tanto, se hace imprescindible atender a los intereses y opinio-
nes de los residentes en las comunidades rurales. Unas percepciones y opiniones
que no tienen que coincidir necesariamente con los individuos que compran o
venden el agua y, por tanto, su relacién con los mercados de agua y su opinién
acerca de ellos tampoco tiene por qué ser coincidente (Edwards ez al., 2008),
pudiendo ser, en consecuencia, caldo de cultivo de potenciales conflictos.

En este sentido, las principales preocupaciones que parecen mostrar los
habitantes de las zonas rurales en aquellos paises en los que se han realizado
los escasos estudios al respecto, hacen referencia a la incertidumbre que el
mercado de agua genera sobre la sostenibilidad y viabilidad de su comunidad
a medio o largo plazo, incluidas su funcién de retener la poblacién, contribuir
a una ordenacion territorial equilibrada o mantener el medio ambiente. Esta
preocupacién se suele verbalizar en aspectos tales como la reduccién de la
poblacién, la disminucién del peso del sector agrario, la pérdida de empleo,
la contraccién de las oportunidades econémicas locales o, como consecuencia
de todo ello, el deterioro del funcionamiento de la comunidad rural.

Pero junto a estos impactos negativos percibidos, también es cierto que
hay otros positivos en el entorno rural que quiza no sean tan claramente visi-
bles o valorados por la poblacién. Esta diversidad de efectos y consecuencias
posibles de los mercados de agua requeririan eximenes ad hoc a cada mercado
de intercambios, pues los efectos producidos en un territorio o comunidad
rural no tienen por qué ser extrapolables a otro, y es necesario, por tanto,
su contextualizacién. Estos estudios especificos y contextualizados permitirin
contrastar las diferentes consecuencias del mercado y su impacto en el equili-
brio territorial.

6. A modo de conclusién

El objetivo de la reasignacién eficiente del agua que persiguen los mer-
cados de agua puede tener consecuencias no deseadas o efectos sobre terceros
cuando dicho mercado no opera en condiciones ptimas, como ocurre en la
mayor parte de las ocasiones. Esas disfunciones del mercado plantea la posibi-
lidad de que una transferencia de derechos de agua pueda ser beneficiosa para
los compradores y vendedores, pero ineficiente desde una perspectiva social
y ambiental global. Cualquier cambio en la asignacién del agua a través de
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los mercados puede provocar, por tanto, impactos positivos o negativos en el
bienestar del conjunto de la sociedad, impactos que hay que tener en cuenta
en la valoracién de esos mercados. Dicha valoracién debe cubrir sobre todo
las externalidades que tienen un efecto directo o indirecto sobre terceros y sus
correspondientes consecuencias sociales, y establecer algiin tipo de compen-
sacién que permita obtener un equilibrio. Pero, al mismo tiempo, esas com-
pensaciones pueden hacer aumentar los costes de transaccién y hacer inviables
los intercambios. No es fécil establecer medidas que puedan paliar todos estos
efectos y externalidades, si bien deben existir mecanismos que las tenga en
consideracién y se introduzcan en los mercados si estos quieren ser eficientes.
La regulacién por parte de la Administracién parece necesaria.

Es claro que, a medida que aumentamos el dmbito territorial en el que
realicemos nuestro andlisis, las circunstancias y actores que intervienen son
mds complejos, y los factores y variables a tener en cuenta aumentan. Por
lo tanto, es necesario adaptar el andlisis al contexto de cada intercambio y al
dmbito territorial en el que este se produce. Las valoraciones de estas externa-
lidades y sus efectos realizadas hasta el momento son escasas y menores ain las
que evaltan los impactos sociales, unos impactos que, por lo demds, no son
visibles a corto plazo en muchos casos. Es necesaria una perspectiva temporal
de medio plazo para evaluar esas consecuencias.

Los estudios que han analizado los impactos sociales de los mercados de
aguas indican que los efectos no apuntan siempre en una misma direccién,
produciéndose resultados positivos y negativos al mismo tiempo. Esto es, el
funcionamiento del mercado de aguas contribuye en algunos casos a la reduc-
cién de la actividad econémica y a la pérdida de empleo, amenazando asi la
sostenibilidad de las comunidades rurales o un desarrollo regional equitativo.
Pero del mismo modo, este instrumento del mercado puede ser una valvula
de escape de algunos agricultores para mantenerse en la actividad y continuar
su residencia en el medio rural.

Junto a esa evaluacién de indicadores cuantitativos (empleo, volumen de
agua intercambiada, rentabilidad...) que permitan contrastar los efectos del
mercado de agua, se hace imprescindible para su funcionamiento y desarrollo
conocer la opinién de los actores involucrados y afectados por el mismo. Este
hecho ha sido senalado por varios autores en el sentido de que si los agricul-
tores y los residentes en las comunidades rurales no aceptan la legitimidad del
intercambio y comercializacién del agua, este mercado no funcionara satisfac-
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toriamente. Abordar cuestiones tales como la concepcién del recurso como
bien econémico por parte de los usuarios y poblacién afectada, sus preferen-
cias por los distintos criterios de gestion del recurso, su naturaleza publica o
privada o el papel que debe jugar la Administracién en los intercambios, son
aspectos que pueden contribuir a un mejor diseno de estos mercados. Desde
una perspectiva institucional, que los mercados de agua consigan una mejor
redistribucién del agua para una mejor eficiencia y equidad depende en parte
de la estructura, direccién o gestién y desarrollo de los mercados. Desde una
perspectiva socioldgica, la consecucién de esos objetivos depende en parte de
la percepcidn y actitudes de los agricultores y demds actores hacia el mercado
de agua en general, y hacia su estructura y gestién en particular. Hasta hoy, esa
relacién entre las estructuras del mercado y su aceptacién por los implicados
no ha sido abordada suficientemente.
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Mercados de agua y medioambiente

Juan José Onate
Universidad Auténoma de Madrid

1. Introduccién

La adecuada gestién de los recursos hidricos es en Espafia un tema casi
tan importante como conflictivo. Buena prueba de ello es la persistente inten-
sidad del debate y de las disputas alrededor del agua en nuestro pais, a pesar de
esfuerzo legislativo y planificador en la materia y de la ingente inversién en in-
fraestructuras hidrdulicas en los ultimos cien afios (Sauri y Del Moral, 2001).

Las causas de esta situacidn se relacionan en dltima instancia con la voraz
demanda, cada vez més alta y en creciente competencia, por parte de usos
productivos y de abastecimiento urbano, operando en un entorno de obvias
limitaciones en cuanto a la oferta. Igualmente obvia es la cuota de responsa-
bilidad que cabe atribuir a las multiples administraciones competentes en el
tema, incapaces de controlar de manera efectiva las demandas y de gestionar
la oferta con transparencia. Como han sefialado Aldaya y Llamas (2012), los
problemas del agua en Espafna no se deben tanto a su escasez fisica, como a
una gestién inadecuada y a un uso ineficiente.

Inevitablemente, también han sido crecientes la extensién y gravedad de
los impactos ambientales negativos derivados de esta dindmica. El patrén his-
térico de gestién de oferta, buscando minimizar los conflictos entre usuarios,
siempre ha sido a costa de los requisitos del medio ambiente. Ya se trate de
los impactos relacionados con la sobreexplotacién de los acuiferos y la dis-
minucién extrema de los caudales, con la contaminacién difusa o concentra-
da y la salinizacién, o con las infraestructuras asociadas, los usos abusivos e
inadecuados del agua aparecen invariablemente como responsables tltimos
(Ferndndez-Lop y Segovia, 2009; Onate, 2009; Comisién Europea, 2013).
En este sentido, quizd el mejor exponente de la falta de atencién que tradi-
cionalmente han recibido los aspectos ambientales en la politica de aguas sea

la tardia y vaga introduccién por la Ley de Aguas de 1999 (Ley 46/1999) de
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los caudales ecoldégicos minimos como restriccién previa al sistema de explo-
tacién, asi como su deficiente implantacién y vigilancia posteriores (Sinchez
y Martinez, 2008). El escenario de crecientes conflictos entre los usos del agua
propiciado por las previsiones del cambio climdtico para Espana (reduccién
de las aportaciones naturales e incremento de su variabilidad y previsible au-
mento de la demanda hidrica de los cultivos), hace todavia mds precaria la si-
tuacion, asi como urgente la adopcién de medidas de adaptacién para reducir
los previsibles impactos (OECD, 2013).

El agua fluye a través de los tres pilares del desarrollo sostenible y ello ex-
plica que los recursos hidricos y los esenciales servicios que procuran sean cla-
ve para alcanzar sus objetivos. En la Unién Europea, los asuntos del agua estdn
inextricablemente ligados al crecimiento inteligente, sostenible e integrador
que persigue la Estrategia 2020, cuya iniciativa mds emblemdtica, la Hoja de
ruta hacia una Europa eficiente en el uso de los recursos, incide particularmente
en los asuntos del agua (Comisién Europea, 2011).

Por tanto, los retos que enfrentamos son tan simples de enunciar como
dificiles de alcanzar. Se trata de definir los criterios de asignacién y los instru-
mentos de gestién mds apropiados para sustentar una economia que mejore
el bienestar y la equidad social, al mismo tiempo que atienda a los requisitos
de los ecosistemas acudticos y considere los riesgos que su no satisfaccién
comporta. Y ello de una manera compartida entre los distintos niveles de la
Administracién y las partes interesadas. Valorar el papel de los mercados de
derechos de uso de agua en los esfuerzos por enfrentar estos retos es el objeto
de estas pdginas.

De este modo, repasaremos primero los antecedentes mds relevantes que
definen el estado de la cuestidén, para pasar entonces a formular los princi-
pios que deberfan guiar la evaluacién ambiental de los mercados de agua.
A continuacién, consideraremos los principales riesgos ambientales que cabe
anticipar como consecuencia de la puesta en prictica de estos instrumentos,
asi como los aspectos potencialmente beneficiosos que pueden derivarse de
los mismos. Por tltimo, sintetizaremos a modo de conclusién las principales
recomendaciones que cabe aportar para el mejor desempeno ambiental de los
mercados de agua en Espana.
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2. El estado de la cuestion

En el primer capitulo de este volumen, Gémez-Limén y Calatrava han
explicado el protagonismo alcanzado por los instrumentos econémicos para
la gestién de la demanda, sobre la base de la inoperatividad de los instrumen-
tos normativos en nuestro pais. En efecto, la complejidad de los procesos de
revisién o caducidad concesional ha determinado desde siempre dificultades
presupuestarias y politicas en su aplicacién, ante la resistencia y conflictividad
de los usuarios (Embid, 2013). Parecidas razones pueden encontrarse detrds
de la inoperatividad de los instrumentos normativos para controlar el «caos de
la aguas subterrdneas» en el pais (Lépez-Gunn ez al., 2012a).

Por el contrario, ha sido mucho m4s habitual el recurso a la moderniza-
cién de infraestructuras hidrdulicas como principal instrumento econémico,
en particular la renovacién de instalaciones y sistemas de gestién del regadio
via subvenciones. No obstante, la falta de determinaciéon de la Administra-
cién ha malogrado una y otra vez la deseable traslacién de los incrementos
de eficiencia alcanzados por la modernizacién a las consiguientes revisiones
a la baja de las concesiones, habiendo sido habitual en cambio que se hayan
destinado los ahorros de agua a incrementar la superficie regable y los con-
sumos unitarios por superficie (Naredo, 2007; Lépez-Gunn et al., 2012b;
Gonzidlez Cebollada, 2014; Berbel ez al., 2015). Por su parte, los mecanismos
de tarifacion del agua tampoco se han aplicado de forma decidida (Garrido
y Calatrava, 2009), a pesar de las determinaciones de la propia DMA al res-
pecto (como reflejo de los costes financieros, ambientales y del recurso). Asi,
los precios del agua siguen sin reflejar los costes de prestacién de los servicios,
siendo precisamente los costes ambientales una parte importante de los costes
que no se recuperan (Maestu y Del Villar, 2007).

Al igual que en otros dmbitos (Bauer, 2010), este tipo de circunstancias
contribuyen también en Espafa a explicar la renovada atencién hacia los mer-
cados de agua. Su potencial papel como instrumento econémico de gestién
de la demanda en Espana fue resaltado hace tiempo (Sumpsi ez a/., 1998) y se
ha ido haciendo mds y mds importante a medida que se han generalizado en
distintas cuencas hidrogréficas las situaciones de inexistencia de margen para
satisfacer nuevas demandas. De hecho, Espafia es el tinico pais de la Unién
Europea en el que existen mercados de agua operativos, con objetivos tanto
de abastecimiento urbano y agrario, como de restauracién ambiental (Garrido
etal., 2012).
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Tipificados por la reforma de la Ley de Aguas de 1999 (Ley 46/1999),
las dos modalidades de mercados de derechos de uso de agua aplicadas en
Espana, contratos de cesion de derechos'y centros de intercambio, surgieron en
un contexto de escasez del recurso derivado de la sequia sufrida en los anos
90. Sin ofertar nuevos caudales, los nuevos instrumentos se plantearon como
un mecanismo para potenciar la eficiencia en el uso del agua, flexibilizando el
sistema de concesiones mediante contratos de transferencia de derechos que
optimizaran socialmente el uso del recurso. Teniendo en cuenta que los dere-
chos de agua no fueron originalmente disenados en Espafa como transferibles
(Garrido y Calatrava, 2009), puede considerarse que los nuevos instrumentos
inauguraron una oportuna estrategia de gestién de la demanda inédita hasta
entonces en Espafa (Arrojo, 2008).

Con posterioridad a la reforma de 1999, y esta vez como respuesta a la
sequia 2005-2008, el Real Decreto Ley 15/2005 (y los subsiguientes hasta
2009) ampli6 notablemente el alcance de los mercados de agua. Por un lado,
facilité las cesiones entre usuarios localizados en distintas cuencas hidrogri-
ficas, asi como los acuerdos de cesién entre agricultores con regadios de ini-
ciativa publica. Con ello se extendié el 4mbito espacial para las transacciones
que ademds podian incorporar un gran volumen de agua de riego que estaba
excluida con la normativa anterior. Estos cambios supusieron una ampliacién
notable del alcance de los posibles impactos, dificultando atin mds un riguro-
so andlisis previo de los mismos'. Por otro lado, el Real Decreto Ley 15/2005
amplié el abanico de objetivos para los centros de intercambio, incluyendo
también los medioambientales ligados a alcanzar el buen estado de las masas
de agua. Este cambio supuso un reconocimiento implicito de la impotencia
del vigente sistema de concesiones para reconducir, via expropiaciones, las si-
tuaciones de sobreexplotacién existentes, asi como una manifiesta incoheren-
cia al utilizar un instrumento coyuntural para satisfacer el objetivo ambiental
basico de la legislacién vigente (Arrojo ez al., 2008). Con todo, también cabe
considerar como potencialmente positivo el papel que asi se asigné a estos
instrumentos como refuerzo complementario de la gobernanza en los asuntos
del agua, en el proceso hacia una situacién de mayor sostenibilidad.

La Tabla 1 sintetiza los principales rasgos de las dos modalidades de mer-
cados de agua en su aplicacién en Espafia. Remitimos al lector a los capitulos

' En el caso de los contratos de cesién, es manifiestamente escaso el tiempo de que dispone el organismo de cuenca, uno o dos

meses segtin los casos, para verificar la inexistencia de afecciones negativas a los caudales ecolégicos o al estado o conservacién de los
ecosistemas acudticos (arts. 68.2 y 68.3 del vigente texto refundido de la Ley de Aguas, Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio).
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de Gémez-Limén y Calatrava (capitulo 1) y Embid (capitulo 2) en este mis-
mo libro para una descripcién mds pormenorizada de los mismos.

Tabla 1. Caracteristicas de los mercados de agua

Contratos de cesién de derechos

e Contratos de cesién de cardcter temporal entre usuarios con concesiones y, a partir de 2005, entre titulares
de permisos en regadios de iniciativa pablica.

e Pueden ser cedidos volimenes realmente utilizados por el cedente en los dltimos cinco afios de consumo.

e Desde 2005 las cesiones pueden ser entre compradores y vendedores en distintas cuencas hidrogréficas.

e Cesion sujeta a autorizacion por el Organismo de cuenca, que puede denegarla si afecta negativamente a
los caudales ecoldgicos o al estado o conservacién de los ecosistemas acudticos (entre otras).

* Los adquirientes deben ser de igual o mayor rango que los cedentes en cuanto a prioridad de uso.

e Los usos no consuntivos no pueden ceder a usos consuntivos.

e Multiples casos de aplicacién en Espafia.

Centros de intercambio (bancos de agua)

* Establecidos por el Organismo de cuenca en situaciones excepcionales (sobreexplotacion, sequia...).

e Oferta Publica de Adquisicién de Derechos (OPAD) por el Organismo de cuenca, en cuantia y precio
preestablecidos.

* Pueden vender los concesionarios de derechos o los titulares de uso privativo con derechos inscritos.

e Los derechos adquiridos son cedidos previa oferta a otros usuarios y, desde 2006, pueden reservarse
derechos para utilizaciones medioambientales.

e El intercambio de derechos puede ser temporal o definitivo.

e Solo han funcionado en las cuencas del Jucar, Segura, Guadiana y Guadalquivir.

Fuente: WWEF-Espana (2005) y Herndndez-Mora y Del Moral (2015). Elaboracién propia.

Por nuestra parte, pasaremos a considerar el contexto normativo y los
principios rectores que, como en cualquier evaluacién ambiental (Onate ez
al., 2002), habrian de presidir de modo inexcusable la evaluacién de los mer-
cados de agua. También en este caso, el contexto estd formulado claramente
en la normativa europea de referencia, de obligado cumplimiento para todos
los Estados miembros.

La Directiva Marco del Agua (2000/60/CE; DMA en adelante) repre-
senta un antes y un después para la politica del agua en Espana, ya que su
principal objetivo para la planificacién y gestién, ligado a garantizar el buen
estado ecoldgico y quimico de las masas de agua, estd llamado a subvertir el
orden de prioridades en Espafa, en beneficio de las ambientales. Ademds,
la DMA desarrolla para los asuntos del agua los enfoques preventivos de las
Directivas de Evaluacién Ambiental de Planes y Programas (2001/42/CE)
y de Proyectos (2014/52/UE). Y reforzada con las Directivas de Acceso a la
Informacién (2003/4/CE) y de Participacién Pablica (2003/35/CE), la DMA
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también concreta detallados requisitos al respecto en los procesos de planifi-
cacién, que estdn alterando sobremanera el tradicional szatu guo en la materia
en Espana (p. ¢j., Llamas ez al., 2012).

En la siguiente seccién desglosaremos los principios o fundamentos en los
que deberia inscribirse la evaluacién ambiental de los mercados de agua como
instrumento econémico de gestién de la demanda.

3. Principios para la evaluacién ambiental de los mercados
de agua

Las politicas de la Unién Europea deben contribuir, entre otras cosas, a la
conservacidn, proteccién y mejora de la calidad del medio ambiente y a la uti-
lizacién prudente y racional de los recursos naturales. El tratado fundacional
de la Unién senala los principios en los que deben basarse sus politicas, con
vistas sobre todo a fomentar un desarrollo sostenible:

a) Cautela y accién preventiva.
b) Anticipacién y correccién de los impactos ambientales.
¢) Quien contamina/deteriora paga.

d) Integracién de los requisitos de proteccién medioambiental en las
politicas sectoriales.

Ello obliga a tomar en consideracién lo antes posible las repercusiones
potenciales, positivas y negativas, sobre el medio ambiente en todos los pro-
cesos técnicos de planificacién y decisién. Es decir, los mercados de agua de-
berfan integrar objetivos ambientales, especificos para cada caso, en su disefio
y operacién; deberian someterse antes de su aprobacién a una evaluacién de
los efectos ambientales significativos que pudieran derivarse de su operacién;
deberian acompafarse de un sistema de medidas minimizadoras (preventi-
vas, correctoras y compensatorias) de los principales impactos identificados;
y deberfan contar con un plan de seguimiento o vigilancia ambiental de su
operacién, con el fin de recopilar informacién y poder hacer frente a las des-
viaciones sobre lo previsto que se detecten en las variables de control.

Por su parte, el Convenio de Aarhus sobre acceso a la informacién, parti-
cipacién del putblico en la toma de decisiones y acceso a la justicia en materia
de medio ambiente, en vigor desde 2001, configura el marco de principios al
respecto, incluyendo:
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Derecho de acceso a la informacién en materia de medio ambiente
tanto en su vertiente activa (obligacién de las Administraciones pu-
blicas de difundir la informacién ambiental que poseen), como pasiva
(obligacién de entregar a los ciudadanos la informacién en materia de
medio ambiente que soliciten).

Fomento de la participacién publica, incluida la de asociaciones, or-
ganizaciones y grupos ambientalistas, en la elaboracién de planes,
programas y proyectos y en la adopcién de las decisiones en materia
medioambiental.

Derecho de acceso a la justicia en relacién con el acceso a la informa-
cién, la participacién publica y los incumplimientos del Derecho del
medio ambiente.

Se trata en definitiva de superar los déficits de tradicién participativa que
pudieran existir en los distintos paises, para favorecer la responsabilidad y la
transparencia del propio proceso decisorio y para garantizar que la informa-
cién presentada para la evaluacién sea exhaustiva, actualizada y fidedigna.

Por ultimo, la DMA deja claro cudles son los principios que deben presi-
dir los esfuerzos para la gestién del agua. En cuanto a los de cardcter ambiental
no mencionados ya anteriormente, la DMA se constituye en un marco para la
proteccién de las aguas que promueva:

h)

i)

j)

k)

)

Un uso sostenible del agua basado en la proteccién a largo plazo de
los recursos hidricos disponibles.

La garantia de un suministro suficiente de agua superficial o subterri-
nea en buen estado.

La prevencién de todo deterioro adicional de los ecosistemas acud-
ticos y, con respecto a sus necesidades de agua, de los ecosistemas
terrestres y humedales directamente dependientes de los ecosistemas
acuaticos.

El fomento de la conservacidn, la proteccién y la mejora de la calidad
del medio ambiente, y de la utilizacién prudente y racional de los
recursos naturales.

La aplicacién del principio de recuperacién de los costes de los servi-
cios relacionados con el agua, incluidos los costes medioambientales
y los relativos a los recursos asociados a los dafios o a los efectos ad-
versos sobre el medio acudtico.
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A esta lista cabe anadir también como referencia el principio del inzerés
general. Como ya hemos sefialado, en los tltimos afos viene asistiéndose a un
énfasis creciente en los instrumentos econémicos como alternativa a la accién
publica en la gestién de los recursos naturales, incluidos los recursos hidricos
(Herndndez-Mora y Del Moral, 2015). La propia DMA introdujo en su mo-
mento la posibilidad de utilizar instrumentos de mercado en el marco de los
programas de medidas para conseguir el buen estado de las masas de agua. No
obstante, la Directiva establecié en su preimbulo que «el agua no es un bien
comercial como los demds, sino un patrimonio que hay que proteger, defen-
der y tratar como tal». Y en Espana, la legislacién vigente sigue considerando
hoy por hoy a las aguas como un bien de dominio publico, cuyo régimen de
uso debe regirse por el principio del interés general, de la manera en que me-
jor contribuya al bienestar social®.

Por tanto, y al igual que en toda politica piblica, parece plenamente jus-
tificado y oportuno llevar a cabo una evaluacién ambiental antes, durante y
después de la operacién de cada mercado de agua. Esta es la tinica forma de
analizar y valorar con rigor los impactos ambientales positivos y negativos que
puedan comportar (ademds l6gicamente de los sociales y los econdémicos).
Tras el adecuado seguimiento de su funcionamiento posterior, se dispondrd
asi de un contraste que permita determinar con conocimiento de causa su
eficacia, eficiencia y efectividad, también en cuanto a su desempeno ambien-
tal. De otra manera, como han sefialado Estevan y Lacalle (2007) «serd dificil
mantener el mandato constitucional de objetividad y eficacia de la Adminis-
tracion puablicar.

4. Evaluacién ambiental

Las caracteristicas climdticas, geoldgicas, fisiogréficas e hidroldgicas de
la Peninsula Ibérica hacen de nuestro pais uno de los mds diversos en cuanto
a ecosistemas acudticos continentales de Europa. Los rios, lagos, lagunas y
humedales espanoles son por lo general de pequefio tamano y estdn incluidos
en cuencas hidrogréificas muy grandes y se encuentran sometidos a altos nive-
les de alteracién y regulacién. El régimen hidroldgico determina ecosistemas
altamente fluctuantes, incluso temporales y con frecuencia endorreicos, que

Si bien la Ley de Aguas de 1985 reconocié la existencia de derechos adquiridos y continué con el sistema de autorizaciones
y concesiones preexistente, los derechos de uso privativo quedaron condicionados, en cuanto a plazo temporal, actividades y
localizacién, para los usos del agua socialmente mds beneficiosos.
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alojan floras y faunas singulares y muy especificas’. Ademds, son muy depen-
dientes de la interaccién entre las aguas subterrdneas y su cuenca hidrogréfica
superficial. Los flujos regionales y locales subterrdneos no solo alimentan a
lagos, lagunas y humedales, sino también a muchos tramos de cauces fluviales
(rios «ganadores»). De este modo, es habitual que sea esta interaccién la que
determine los caudales y la hidroquimica en estos sistemas, que experimentan
intensas fluctuaciones relacionadas con el balance hidrico local y que son ca-
racteristicas de su funcionamiento ecoldgico. Por tanto, el valor naturalistico
de los sistemas acudticos continentales espafioles se relaciona con su diversi-
dad y singularidad en el contexto europeo, siendo su dependencia de las aguas
subterrdneas y su intensa alteracién los que determinan su alta vulnerabilidad.
Todo ello justifica la adopcién de las mayores cautelas a la hora de disefar y
aplicar las distintas alternativas de gestién que los afectan.

A diferencia de otros dmbitos internacionales donde operan mercados del
agua, como por ejemplo Estados Unidos (Colby, 1990; Colby et al., 1991;
NRC, 1992; Weinberg et al., 1993; Lovell e al., 2000; Garrick ez al., 2009;
Murphy ez al., 2009; Loomis ez al., 2003; Grafton ez al., 2011) o Australia
(Garrick et al., 2009; Heany y Beare, 2001; Qureshi ez 4/, 2010; Grafton
et al., 2011; Bjornlund ez al., 2013; Wheeler ez al., 2013; Wheeler ez al.,
2014), la consideracién de los aspectos ambientales en su disefio y funcio-
namiento no ha recibido demasiada atencién en Espafia. De hecho ninguna
de las administraciones espanolas con competencia en los casos conocidos de
transferencia de derechos ha ofrecido estudio alguno acerca del desempeno de
estos mercados, ni publicado cifras oficiales sobre el niimero de transaccio-
nes, agentes implicados, volumen transferido, precio, efectos ambientales, etc.
Dadas las grandes diferencias en gobernanza institucional y contexto socio-
ambiental existentes entre aquellos dmbitos internacionales y la situacién en
nuestro pais, no resultaria demasiado informativa la simple extrapolacién de
sus conclusiones al caso espafol.

Esta opacidad por parte del MAGRAMA y los organismos de cuenca
implicados a la que hacemos referencia no ha impedido la aparicién inde-
pendiente de trabajos realizados por investigadores y ONG, tanto centrados
especificamente en los temas ambientales de los mercados de agua en Espana,
como en otros aspectos de su funcionamiento que también son de interés para
las consideraciones ambientales.

> Espana cuenta con 74 humedales incluidos en la lista del Convenio Ramsar (véase http://www.magrama.gob.es/es/biodiversidad/

temas/ecosistemas-y-conectividad/conservacion-de-humedales/ch_hum_ramsar_esp_lista.aspx).
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Entre los que abordan con mayor especificidad la temdtica medioambien-
tal podemos resenar tres trabajos, con el fin de ilustrar la variedad de aproxi-
maciones al tema. Con un enfoque preventivo, pero de cardcter esencialmente
tedrico, tenemos el andlisis de los riesgos y beneficios para el medio ambiente
que podrian derivarse de la aplicacién los mercados de agua elaborado por L.
De Stefano para WWE-Espafia (WWEF-Espafa, 2005). Ademds de introducir
el concepto y tipologia de los mercados de agua, la autora aporta también una
serie de recomendaciones orientadas a minimizar los riesgos y maximizar los
beneficios de su aplicacién, en la busqueda de un equilibrio entre la evitacién
de danos al medio ambiente y la agilidad de las transacciones.

El tnico trabajo que conocemos con un enfoque ex-ante (preventivo)
aplicado a casos reales es el de Estevan y Lacalle (2007), elaborado a partir de
un encargo del Canal de Isabel II, empresa putblica de gestién del agua en la
Comunidad de Madrid. Con el objeto de servir de base para la elaboracién
de un plan para el intercambio de recursos entre usos agricolas y urbanos en
el entorno de la Comunidad, este trabajo aborda un pormenorizado andlisis
multicriterio de las distintas opciones para el intercambio de derechos. Entre
los aspectos ambientales, estos autores consideraron: 1) afecciones territoriales
(i.e., espacios protegidos), 2) afecciones por detraccién de caudales, y 3) afec-
ciones a la calidad del agua por vertidos (i.e., salmueras). La valoracién de los
impactos fue de tipo cualitativo (i.e., alto, medio, bajo).

El tercer trabajo que resenaremos es un reciente andlisis ex-post, elaborado
por A. Ferndndez-Lop como representante de WWE-Espana (Ferndndez-Lop,
2013), sobre el funcionamiento del banco de aguas en la cuenca alta del rio
Guadiana, dentro del marco del Plan Especial del Alto Guadiana (PEAG).
Este andlisis se basa en el uso de imdgenes de satélite de varios afios para deter-
minar la ubicacién de las parcelas cedentes y comprobar si en ellas hubo riego
en los afos anteriores y posteriores a la compra de derechos.

En cuanto a los trabajos centrados en otros aspectos del funcionamiento
de los mercados de agua en Espana, pero que no obstante aportan informa-
cién y reflexiones muy ttiles para la evaluacién ambiental que nos ocupa, po-
demos destacar los de Martinez y Estévez (2002), Arrojo (2008), De Stefano
et al. (2012), Garrido et al. (2012), Garrido et al. (2013), Herndndez-Mora
y De Stefano (2013), Herndndez-Mora er al. (2014), Gonzdlez Cebollada
(2014) y Herndndez-Mora y Del Moral (2015).
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4.1. Efectos potencialmente negativos

Hay que aclarar primeramente que los mercados de agua no estdn in-
cluidos como tales en la Ley 21/2013 de 9 de diciembre de Evaluacién Am-
biental. Esta determina la obligatoriedad de evaluar (de modo ordinario o
simplificado en funcién de las dimensiones) los proyectos de presas y otras
instalaciones de retencién o almacenamiento de agua (a partir de 200.000 m’
de almacenamiento), proyectos para trasvase de recursos hidricos entre cuen-
cas fluviales (a partir de un volumen anual trasvasado de 5 hm?), de extraccién
de aguas subterrdneas o recarga de acuiferos a partir de 1 hm’, asi como las
instalaciones para conduccién de agua a larga distancia (a partir de un didme-
tro de mds de 800 mm y una longitud superior a 40 km).

De este modo, y en tanto no comporte la construccién de este tipo de
infraestructuras, la legislacién de evaluacién ambiental de proyectos no obliga
a abordar procedimentalmente las potenciales consecuencias sobre el medio
derivadas del funcionamiento de un mercado de agua en particular. Si por el
contrario este fuera el caso, habria que atender a los efectos significativos que
pudieran derivarse de la construccién de las nuevas infraestructuras, asi como
de las anexas o auxiliares que estas pudieran requerir (p. ¢j., caminos de obra,
vias de acceso, zonas de préstamos y vertedero, tendidos eléctricos, plantas de
tratamiento, etc.)*:

*  Ocupacion temporal o permanente consumidora de suelo. Suele ser de
cardcter irreversible y afecta a los suelos por pérdida y compactacién,
a los cauces del Dominio Publico Hidrdulico por modificacién de
curso y afeccién a mdrgenes, a la hidrologfa subterrdnea por afeccién
a zonas de carga y descarga de acuiferos, a la vegetacion y los hébitats
por degradacién y destruccién directa, a la fauna por alteracién y
destruccién de sus hébitats y por efecto barrera a la dispersion de sus
individuos, al sector primario por pérdida de terrenos productivos y
alteraciones en la accesibilidad y efecto barrera, y al sistema territorial
por interseccién de servicios. La magnitud de los impactos dependera
de la superficie afectada en cada caso y del valor, productividad e inte-
rés de conservacién de los elementos afectados, siendo especialmente
sensible la posible afeccién a espacios naturales protegidos.

* Puede encontrarse una descripcién mds pormenorizada de las acciones generadoras de impacto, de la evaluacién de los impactos

y de las medidas a adoptar por ejemplo en Gémez-Orea y Gémez Villarino (2013).
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*  Emision de agentes contaminantes. Incluimos aqui los impactos produ-
cidos durante la fase de construccién de la infraestructura, tanto los
ligados a la emisién de productos reciclables en cantidades superiores
a la capacidad de asimilacién de los ecosistemas, como a la emisién
de productos intrinsecamente nocivos, asi como el vertido, incluso
accidental, de residuos sélidos y liquidos. Pueden considerarse en este
apartado también los impactos derivados de la contaminacién acusti-
ca durante la ejecucién de las obras y, ya con un cardcter mds perma-
nente, la posible contaminacién visual del paisaje por la presencia de
la nueva infraestructura. Ademds, se incluiria en este apartado la con-
sideracién de los consumos de energia en las obras de construccién de
la infraestructura y su relacién con las emisiones de CO,, en conexién
con el problema del efecto invernadero y el cambio climético.

*  Induccion de riesgos naturales. La construccién y la presencia de la
infraestructura pueden interferir con los procesos geodindmicos na-
turales, llegando eventualmente a activar riesgos de inundacién, de
deslizamiento de laderas, desprendimientos, colapsos en zonas krsti-
cas y erosién. En otro orden, también puede haber un incremento del
riesgo de incendios en las inmediaciones de la obra.

Por su parte, la evaluacién ambiental de planes y programas es de obli-
gada aplicacién a estrategias, directrices y propuestas destinadas a satisfacer
necesidades sociales que no sean ejecutables directamente, sino a través de su
desarrollo por medio de uno o varios proyectos. En la medida que la imple-
mentacién del mercado de agua no se recoge en los planes hidrolégicos ni en
ningin otro plan (véase capitulo 2 de este mismo libro), la Ley no prescribe
la evaluacién de las alternativas razonables, técnica y ambientalmente viables
que puedan contemplarse, ni de los posibles impactos que su aplicacién pueda
comportar.

En cualquier caso, e independientemente de los impactos que pueda aca-
rrear la construccién de las infraestructuras de transporte, parece claro que la
mera transferencia de derechos inducird cambios en los patrones de extraccién
y uso del agua en el tiempo y en el espacio. A su vez, estos cambios pueden ser
causa directa o indirecta de efectos significativos sobre los valores ecolégicos
de los ecosistemas acudticos afectados y los servicios ecosistémicos que procu-
ran. Por tanto, considerando los valores en juego parece justificada la exigen-
cia de extremar las cautelas que determinen la existencia o no de afecciones y
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su significacién en cualquier supuesto de transaccion de agua, a los efectos de
valorar los posibles impactos asociados en relacién con los de otras alternativas
de actuacién viables.

Considerando la transversalidad con que deben ser tratados los asuntos
medioambientales en general, y los del agua en particular, asi como el in-
tenso nivel de alteracién por influencias humanas a que estdn sometidos los
ecosistemas acudticos en Espafia, el disefio de todo mercado de agua deberia
integrar objetivos ambientales explicitos, al mismo nivel de definicién, al me-
nos, que los puramente sectoriales. La definicién de estos objetivos deberia
ser consecuente con la previa consideracién y valoracién de las circunstancias
ecoldgicas de los ecosistemas acudticos previsiblemente afectados por el mer-
cado. De este modo se dispondria de un andlisis del eszado pre-operacional en
el dmbito del mercado, sobre el cual basar la identificacién y evaluacién sus
potenciales impactos.

Los impactos que cabria considerar potencialmente asociados al funcio-
namiento de un mercado de agua incluyen:

*  Emisiones de CO,. El problema del efecto invernadero y el cambio cli-
madtico hace inexcusable la consideracién de las emisiones derivadas
de los consumos energéticos del transporte y, en su caso, del trata-
miento de las aguas transferidas’. En el caso del transporte, la eva-
luacién habrd de tener en cuenta los pardmetros habituales de rendi-
miento de las bombas y de pérdida de carga en las conducciones. En
el caso de ser necesarios procesos de tratamiento de las aguas, habra
que considerar los costes energéticos para alcanzar los niveles de me-
jora de la calidad y potabilizacién del agua que se requieran. También
habran de ser tenidos en cuenta los consumos energéticos de las tareas
de vigilancia, limpieza, reparacién, etc., de las infraestructuras en caso
de ser utilizadas.

»  Alteraciones de los flujos circulantes. Parece obvio que toda detraccién
de caudales de una masa de agua serd per se causa probable de efectos
ambientales negativos, tanto en lo referido a cauces naturales, como
a los niveles fredticos y descargas de aguas subterrdneas en rios y hu-
medales. El alcance y magnitud de estos efectos dependerdn en pri-
mera instancia de la proporcién que represente el caudal detraido
sobre el flujo renovable de la masa de agua afectada. Pero en general

> Por otra parte, el consumo de energfa es un indicador econémico de primer orden (Estevan y Lacalle, 2007).
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cabe esperar que la transferencia de derechos desde las partes bajas a
las partes altas de una cuenca hidrogréfica o entre cuencas diferentes
provoque una acusada disminucién de los flujos circulantes en los
cauces, afectando negativamente a los objetivos ambientales del agua
(Tisdell, 2001). Ademds, dada la escasez generalizada de recursos que
se registra en el medio natural en situaciones de sequia, los impactos
serdn especialmente graves precisamente en los periodos en los que el
recurso a los mercados de agua sea mds frecuente. Cobra asi particular
relevancia la fijacién y mantenimiento cada afio de los adecuados cau-
dales ecoldgicos en la masa cedente (Magdaleno, 2015), tanto en can-
tidad como en calidad, que, siendo necesarios para alcanzar los objeti-
vos ambientales establecidos en la planificacién o legislacion vigente,
deberian siempre preservarse de los voliumenes de agua a los que se
aplique el intercambio de derechos. Es decir, el riesgo es no hacer va-
ler de modo estricto el cardcter de restriccién previa que tienen en la
legislacién vigente las necesidades ambientales, asi como no cuantifi-
car adecuadamente los costes ligados a su determinacién y seguimien-
to. Por otra parte, en los casos particulares en los que existan regadios
histéricos en vias de modernizacidn en el dmbito de la zona cedente,
hay que considerar ademds la posible pérdida de calidad ambiental
que puedan experimentar los ambientes hiimedos de valor ecolégico
frecuentemente asociados a los mismos. Estos ecosistemas, inscritos
por lo demds en entornos semidridos, se nutren de la «ineficiencia» de
los sistemas tradicionales de riego, por lo que la modernizacién de los
mismos puede ocasionar dafios ambientales imprevistos.

o Incremento de recursos consumidos a nivel de cuenca. Este efecto de
la puesta en marcha del mercado de agua puede ser especialmente
grave en cuencas sin margen para satisfacer nuevas demandas y pue-
de producirse al menos por tres vias. Por un lado, la expectativa ge-
nerada por el mercado puede «reactivar» concesiones que realmente
no estuvieran siendo utilizadas con anterioridad, bien por falta del
recurso o por falta de necesidad. Este efecto, en particular sobre las
aguas subterrdneas, es considerado como uno de los principales costes
ambientales de los mercados de agua (Young, 2013). Si bien la nor-
mativa reguladora suele limitar los intercambios a la parte de la con-
cesién realmente utilizada, el celo por verificar el cumplimiento de las
condiciones puede no ser siempre suficiente. Este parece haber sido
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el caso del banco de aguas del Alto Guadiana, donde Ferndndez-Lop
(2013) ha determinado que en una gran mayoria de los expedien-
tes tramitados (83 % de los casos) las explotaciones cuyos derechos
fueron comprados no extrafan agua al menos durante los cinco afios
previos a la venta. La segunda posibilidad, también constatada en este
estudio sobre el banco de aguas del Alto Guadiana, es que los déficits
de vigilancia y control por parte de la Administracién permitan que
se sigan regando fincas después de haber sido vendidos los derechos
correspondientes. La tercera via por la que el mercado de agua puede
conducir a un incremento del consumo tiene que ver con la reduc-
cién de los caudales de retorno. El flujo de retorno se origina desde el
momento en que solo una parte del agua que extrae un usuario del
caudal que tiene asignado se consume en su proceso productivo (p.
¢j., evapotranspiracién por el cultivo). El resto reaparece aguas aba-
jo tras infiltrarse en el suelo, permitiendo usos sucesivos del recurso
que incluyen légicamente los ambientales. Si como consecuencia del
mercado de agua se movilizan derechos hacia usos tecnoldgicamente
mids eficientes, que generan menos flujos de retorno, el efecto sobre
los requisitos ambientales para las masas de agua puede llegar a ser
notable (Adamson y Loch, 2014). Este efecto puede ser mayor cuanto
mds amplio sea el dmbito espacial del mercado.

»  Cambios en la calidad del agua. La alteracién de los caudales puede
modificar la calidad del agua no cedida y/o de las aguas de retorno. Si
el agua se transfiere para su uso agrario a zonas con altos niveles de sa-
linidad, nutrientes o pesticidas en las aguas subterrdneas, los retornos
en la zona de destino tendrdn una mayor carga contaminante, que
puede a su vez llegar a los cursos de agua. Los estudios arriba men-
cionados sobre evaluacién ambiental de mercados de agua en Estados
Unidos y Australia han detectado frecuentemente este tipo de efectos,
habiéndose arbitrado medidas preventivas y correctoras al respecto
que pueden consultarse en las referencias citadas.

»  Especies invasoras. La introduccién de especies exdticas invasoras es
una de las principales amenazas para la conservacién de las especies
autdctonas y de los ecosistemas en general (Capdevila-Argiielles ez al.,
2006). Ademds, puede ser causa de importantes efectos econémicos
por mermas en las cosechas, obstruccién de infraestructuras de riego
y necesidad de inversiones para control y erradicacién (CHD, 2011).
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En los casos en que la transferencia de derechos se verifique mediante
una transferencia fisica de agua, esta puede contribuir a transportar
pasivamente larvas, semillas y propdgulos, asi como, en determinadas
circunstancias, individuos de especies acudticas o semiacudticas capa-
ces de nadar. Algunas de estas especies estdn ya presentes en todas (p.
¢j., cangrejo americano) o una mayoria de las cuencas espafolas (p.
¢j., percas, lucio, gambusia, almeja asidtica), mientras que para otras
muchas el potencial de dispersién es todavia grande (véase Tabla 2
para una aproximacién). Evidentemente, cabe esperar que los riesgos
ligados a la introduccién de especies exdticas invasoras sean mayores
en los casos de transferencias de agua entre cauces distintos, ya sean
de la misma o de diferentes unidades de gestiéon o explotacién.

»  Cambios inducidos en los usos del suelo en las dreas cedentes y en las
receptoras. Nos referimos a los cambios socioeconémicos y los corres-
pondientes impactos que pueden inducirse como consecuencia de
la transferencia de derechos, tanto en la zona cedente (p. ¢j., degra-
dacién ambiental por abandono de la actividad y despoblamiento
como consecuencia del desplazamiento de la generacién de riqueza
y empleo a las zonas receptoras), como en la receptora (p. ¢j., impac-
tos ambientales derivados de las actividades que se fomenten como
consecuencia de la nueva dotacién, agroindustria, desarrollo turis-
tico, concentracién de poblacién y consiguiente urbanizacién, etc.).
Estos efectos serdn mayores si la cesién de derechos reviste cardcter
recurrente , al igual que en los casos anteriores, cuanto mds amplio
sea el dmbito espacial del mercado.

Tabla 2. Principales especies exdticas invasoras presentes
en las grandes cuencas hidrograficas espafiolas

s
< 2
g | g ‘,
° J
Bl s 33|38
Especie Aa = = O O 2| 3 Nombre comin Grupo
Plumatella sp. X Briozoos
Arundo donax x x | Cafa Flora
Azolla filiculoides x X X Helecho de agua Flora
Didymosphenia geminata X X Moco de roca Flora
Eichhornia crassipes X X x | Jacinto de agua Flora
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Tabla 2 (cont.). Principales especies exdticas invasoras presentes

en las grandes cuencas hidrograficas espafiolas

£
i E
g e ° 'g § 5 %
3 £ ko 2 3 R
Especie =} = = <] <} = Nombre comiin Grupo

Ludwigia grandiflora X X Duraznillo Flora
Reynoutria japonica X Reynoutria Flora
Xanthium spinosum X Arrancamonos Flora
Xanthium strumarium X Bardana menor Flora

Datura estramonium X Estramonio Flora
Nymphaea mexicana x Nentfar mexicano Flora
Phytolacca americana X Fitolaca Flora
Corbicula fluminea X X X X X Almeja asidtica Invertebrados
Dreissena polymorpha X b3 X x | Mejillén cebra Invertebrados
Eriocheir sinensis x Cangrejo chino Invertebrados
Pacifastacus leniusculus X x X x Cangrejo sefal Invertebrados
Pomacea spp x Caracol manzana Invertebrados
Potamopyrgus antipodarum X Caracol del cieno Invertebrados
Procambarus clarkii X X X X x X x | Cangrejo americano Invertebrados
Alburnus alburnus X X X X x | Alburno Peces
Ameiurus melas X X X X Pez gato Peces
Carassius auratus X X X b3 Carpa dorada Peces
Cyprinus carpio X X X X x | Carpa comin Peces

Esox lucius X X X X X X Lucio Peces
Gambusia holbrooki X X X X X X Gambusia Peces

Hucho hucho x Salmén del Danubio | Peces
Ictalurus punctatus X Pez gato Peces
Lepomis gibbosus x x x x x x | Perca sol Peces
Micropterus salmoides X X X X X x | Perca americana Peces
Oncorhynchus kisutch x Salmén del Pacifico Peces
Oncorhynchus mykiss X X X x | Trucha arco-iris Peces

Poecilia reticulata X Guppy Peces
Pseudorasbora parva x Psudorasbora Peces

Rutilus rutilus X Rutilo Peces
Salvelinus fontinalis X X Salvelino Peces

Sander lucioperca X X x | Lucioperca Peces

Silurus glanis b3 x X Siluro Peces
Trachemys scripta X X b'S Galdpago de Florida Reptiles

Fuente: informacién contenida en los documentos de Descripcion de usos, demandas y presiones de las propuestas
de revisién de los Planes Hidroldgicos de cuenca (ciclo 2015-2021). Elaboracién propia.
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4.2. Efectos potencialmente beneficiosos

El repaso de la literatura consultada permite también identificar efectos
potencialmente positivos sobre el medio ambiente derivados de los mercados
de aguas. Estos efectos podrian visualizarse de manera muy clara en los casos
en los que los centros de intercambio adquieran derechos de uso de regadio
para reordenar el aprovechamiento de los recursos hidricos y propiciar la re-
cuperacién de caudales en rios o de niveles piezométricos en masas de agua
subterrdnea sobreexplotadas. Es decir, que la adquisicién de derechos se reali-
ce con objetivos estrictamente ambientales. En los frecuentes casos de cuencas
hidrogréficas con inexistencia de margen para satisfacer nuevas demandas,
habitualmente por problemas de sobreexplotacién, estas cesiones deberian
tener cardcter permanente, de modo que aseguraran su papel como refuerzo
complementario de la gobernanza en los asuntos del agua.

Este tipo de efectos positivos justificaron en su momento la puesta en
préctica de los dos casos en que han operado centros de intercambio con fines
ambientales en Espafia, en las cuencas altas de los rios Guadiana y Jdcar. Por
su interés de cara al objetivo que nos ocupa, nos detendremos brevemente en
describir estas experiencias.

Ambos sistemas hidrogeoldgicos comparten el cardcter estructural de la
situacién de deterioro de su estado cuantitativo, como consecuencia de la so-
breexplotacién continuada de las aguas subterrdneas durante las dltimas tres
décadas para el desarrollo de regadios en Castilla-La Mancha. Difieren no
obstante en la existencia de una importante bolsa de pozos ilegales (o alegales)
en el caso de la Mancha Occidental que, al menos oficialmente, no existen en
el caso de la Mancha Oriental, donde casi todos los aprovechamientos estdn
inscritos o en trdmite de regularizacién (Ferrer y Garijo, 2013). Las conse-
cuencias ambientales de la sobreexplotacién son conocidas en ambos casos.
En el primero, consisten en la pérdida de caudales de base del rio Guadiana y
la desecacién del Parque Nacional de Las Tablas de Daimiel y otras importan-
tes zonas hiimedas protegidas (Ojos del Guadiana, Lagunas de Ruidera), asi
como las afecciones derivadas sobre la biodiversidad y el riesgo de desertifica-
cién. En el segundo caso, se asiste a una alteracién severa de la relacién rio-
acuifero que da lugar a episodios de desecacién del Jacar y a la desaparicién de
fuentes y manantiales, con los consiguientes impactos sobre la biodiversidad e
incremento del riesgo de desertificacién®. En definitiva, la incapacidad de las

¢ En este caso ademds, se ven afectados los regadios histéricos en la cuenca baja del Jucar.
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Administraciones para controlar los aprovechamientos existentes y los vold-
menes extraidos motivd, en ambos casos, el recurso al banco de aguas como
opcidn para tratar de desbloquear la situacién de desgobierno reinante.

En la Mancha Occidental, el centro de intercambio se aplicé entre 2008
y 2012 para el rescate definitivo de derechos inscritos, con el objetivo doble
de recuperar los niveles fredticos del acuifero (objetivo ambiental) y de redis-
tribuir derechos entre usuarios carentes de los mismos (vifa y otros cultivos
prioritarios: objetivo «social»). Como condicién para la venta de derechos de
agua se establecié tan solo la verificacién de la posibilidad de extraccién (po-
zos con agua disponible), sin la debida confirmacién de su uso. En la Mancha
Oriental, en cambio, y con el objetivo de paliar los efectos ambientales de una
acusada sequia y evitar la desecacidn del rio Jucar, se oferté el rescate temporal
de derechos inscritos o en trdmite de inscripcién en una zona determinada
del sistema hidrogeoldgico’, bien reduciendo la superficie de regadio (en la
OPAD de 2006), bien limitando los cultivos a regadios de primavera (en la
de 2007) para reducir al mdximo los efectos sobre el rio en el periodo estival.
Ademds, se exigié acreditar el uso efectivo del agua en dos de las cuatro cam-
panas de riego previas a la adquisicién de derechos. En nuestro conocimiento,
ni en el caso del Alto Guadiana ni en el del Alto Jucar se ha abordado una
evaluacién del impacto del mercado de agua sobre el estado cuantitativo y
cualitativo de las masas subterrdneas o superficiales afectadas.

De este apresurado repaso a algunas de las caracteristicas de los bancos
de agua del Guadiana y del Jacar pueden extraerse algunas conclusiones que
pueden ser utiles de cara a mejorar su desempeno ambiental:

* Laaplicacién pragmadtica de este tipo de instrumentos como refuerzo
complementario de la gobernanza debe circunscribirse a situaciones
realmente excepcionales, ante el riesgo de subvertir el principio quien
contaminaldeteriora paga, convirtiéndolo en quien contaminaldeterio-
ra cobra. En todo caso, debe acompanarse de la aplicacién rigurosa de
la legislacion vigente en cuanto a revisién de concesiones, resolucién
de inscripcién de derechos, medicién y control efectivo de extraccio-
nes, sanciones, clausura de pozos, reduccién de dotaciones, expro-
piacién, etc. Y debe primarse el objetivo ambiental frente a otros de
indole social.

7 Estas OPAD actuaron tanto en captaciones superficiales en la zona de policia del cauce, como en las localizadas en zona de

influencia rio-acuifero mds acusada (Ferrer y Garijo, 2013).

CAJAMAR CAJA RURAL Serie Economia

197



198

Los mercados de agua en Espana: presente y perspectivas

* Si el problema de sobreexplotacién al que se ha de hacer frente es
netamente estructural mds alld de la sequia hidrolégica, la adquisi-
cién de derechos debe tener cardcter permanente (como en el caso del
Alto Guadiana). En estas circunstancias, la adquisicién meramente
temporal de derechos de agua corre el riesgo de convertirse en un ma-
quillaje de dicho problema en un contexto de sequia, que lo hubiera
puesto de manifiesto en toda su crudeza (Jucar)®.

*  De cara ala consecucién mds eficaz del objetivo ambiental parece mds
adecuado ajustar la oferta de adquisicién de derechos a una zonifica-
cién de prioridades con criterios hidrogeoldgicos y de proximidad a
humedales y otros entornos valiosos ecolégicamente (Jucar) que ha-
cerlo con cardcter general (Guadiana).

*  Solo la exigencia y comprobacién del uso efectivo del agua previo a la
adquisicién de derechos (Jucar) puede prevenir el efecto perverso de
compensar econémicamente extracciones nunca realizadas (Guadiana).

* Es imprescindible la aplicacién estricta antes, durante y después de la
OPAD de un plan de seguimiento y control de las extracciones por los
usuarios incorporados a la misma (Jacar), para evitar riesgos de adqui-
sicién de derechos «de papel», de derechos ubicados fuera de las zonas
prioritarias, o incluso procedentes de explotaciones ocupando total o
parcialmente el Dominio Ptblico Hidrdulico, asi como para evitar la
continuidad del riego después de la venta de derechos (Guadiana).

* Es igualmente imprescindible aplicar en cada caso un seguimiento
ambiental de la implementacién del banco de aguas que determine
los cambios en cantidad y calidad de las masas de agua afectadas, asi
como sus efectos en los ecosistemas asociados.

Uno de los principales efectos beneficiosos de la cesién de derechos esta-
ria relacionado con la asignacién de una parte de los recursos cedidos a fines
medioambientales. En la medida en que se hiciera normativamente obligatoria
la incorporacién de objetivos ambientales explicitos en el diseio y operacién
de los mercados de agua, la instauracién de este «peaje» serfa perfectamente
razonable en la mayorfa de los casos (por no decir en todos), habida cuenta
del deteriorado estado en que suelen encontrarse los ecosistemas asociados.
En funcién de estas circunstancias ambientales, se trataria de determinar el

8 Ademds de un fraude de Ley si se encadenaran sucesivos rescates temporales.
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porcentaje del volumen intercambiable entre particulares que habria de ser
cedido en cada mercado a la Administracién, para que esta lo asignara a los
usos medioambientales.

Igualmente podrian derivarse efectos positivos en los casos en que la posi-
bilidad de intercambio de derechos de agua sirviera como incentivo a los usua-
rios para acometer inversiones o practicas ahorradoras de agua, siempre y cuan-
do los caudales «ahorrados» tuvieran un destino ambiental bajo supervisién
de la Administracién. De otro modo, el efecto podria llegar a ser el contrario.

También se han descrito potenciales efectos positivos de los mercados de
agua en los casos en que las transferencias se produzcan desde usos agrarios a
usos urbanos, dadas las mayores exigencias en el tratamiento de las aguas de
estos ultimos.

Mencionaremos por tltimo el potencial de estos instrumentos en las ini-
ciativas sociales de «apadrinamiento» de activos ambientales en riesgo de con-
servacién, abriendo la posibilidad a que otras entidades, distintas de concesio-
narios o Administracién, pudieran adquirir derechos de agua solo para fines
medioambientales. Habida cuenta de que en Espafa la legislacién vigente
obliga a que los operadores del mercado sean usuarios de agua, la posibilidad
aqui sugerida requerirfa de una modificacién legislativa que habilitara a las en-
tidades participantes como cesionarios en los contratos de cesién de derechos.

En definitiva, y aunque se pueda reconocer un potencial papel positivo
a los instrumentos de transferencia de derechos de uso de aguas, estos no
pueden dejar de estar condicionados al cauteloso anilisis y evaluacién de los
potenciales impactos negativos que su desarrollo pueda comportar en cada
caso, asi como a su adecuado diseno y al seguimiento y control de su funcio-
namiento para potenciar sus aspectos positivos.

4. Conclusiones

Los mercados del agua proporcionan un mecanismo relativamente flexi-
ble para la reasignacién de agua entre diferentes usuarios y usos, que puede te-
ner un impacto positivo sobre los valiosos, pero altamente vulnerables, ecosis-
temas acudticos continentales espafioles. Sin embargo, a menos que haya una
consideracién explicita hacia los usos ambientales del agua y que las opera-
ciones se definan cuidadosamente y evaluando las consecuencias que puedan
tener sobre el medio natural, los mercados pueden no cumplir con el objetivo
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general del interés publico. Es decir, su regulacién debe hacerse con exquisita
transparencia y solo después de haber estudiado ventajas y desventajas de las
distintas opciones de gestion.

Lamentablemente, la situacién actual de la gobernanza en los temas del
agua en Espafia no satisface muchos de los principios para el cumplimiento
de la sostenibilidad ambiental en su gestién, incluyendo en particular la ade-
cuacién de la informacién disponible, la accién anticipatoria en cuanto a los
impactos ambientales, y la participacién publica efectiva en un entorno de
transparencia institucional.

Si bien se han producido avances en los tltimos anos, Espafa todavia
carece de la informacién adecuada para determinar los requerimientos hidro-
l6gicos de los distintos ecosistemas del agua. Para la planificacién eficaz de
los recursos hidricos se requiere partir del andlisis de informacién cientifica
de calidad acerca de caudales y niveles piezométricos y su fluctuacién intra
e interanual, el estado quimico y ecolégico de las aguas, la estructura y fun-
cionamiento de los distintos ecosistemas acudticos, etc. También se requiere
informacién fidedigna acerca de las disponibilidades y usos actuales del agua,
asi como una previsién a futuro integrando los efectos del cambio climdtico
y de los programas de medidas contemplados en la DMA. Solo asi podrd
abordarse una evaluacién comparada minimamente creible de las distintas
alternativas de gestion.

Resulta incomprensible que ninguna de las administraciones competen-
tes en Espafa haya realizado los estudios necesarios sobre el desempefo de los
mercados de agua que han estado en operacién como para poder determinar
el grado en que estos han alcanzado los objetivos perseguidos, asi como los
factores o circunstancias que lo han favorecido o dificultado. La integracién
de objetivos ambientales y la evaluacién y seguimiento del impacto potencial
de cada operacién puesta en prictica son imprescindibles para poder antici-
par y valorar los efectos del mercado en cuestién sobre el medio y, en su caso,
para articular las medidas necesarias que minimicen, corrijan o compensen los
efectos ambientales significativos, los previstos y los constatados. También es
la Gnica forma de aprender de la experiencia.

Toda esta informacién contribuiria a apuntalar los mercados formales de
agua, pero ademds es necesario mejorar la transparencia, trazabilidad y calidad
de la informacién disponible respecto a la oportunidad y funcionamiento de
los mismos. Solo a través de una evaluacién critica, abierta y participada de
estos «y otros» instrumentos desde los puntos de vista social, econémico y am-
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biental podrén valorarse y compararse los costes reales con los de otras alter-
nativas de actuacién. Esta es la tnica forma de que los ciudadanos tengamos
conciencia de las implicaciones no solo ecoldgicas, sino también econémicas,
de la mala gestién del agua en detrimento del interés general.
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1. Introduccién

La vasta literatura sobre mercados de agua ha analizado en profundidad
tanto sus indudables ventajas como los fallos de mercado y externalidades que
pueden generar. De entre sus ventajas, una de las mds relevantes es su flexibi-
lidad como mecanismo de asignacién de agua. El tradicional enfoque de asig-
nacién centralizada del agua por parte del Estado se justifica por el cardcter de
bien puablico que el agua tiene en muchos paises y por la necesidad de tener
en cuenta aspectos de equidad en el reparto del agua. Sin embargo, carece de
suficiente flexibilidad para adaptarse a los cambios en los valores sociales y
econémicos del recurso. Ademds, en una mayoria de paises, la asignacién del
agua se basa en derechos correlativos o proporcionales, sistema que es bastante
ineficiente cuando los usuarios son heterogéneos y obtienen diferentes bene-

ficios del uso del agua (Randall, 1981).

Sistemas de asignacién mds descentralizados, como las politicas de pre-
cios, la gestidén del recurso por parte de asociaciones de usuarios o los mercados
de agua, permiten una mds rdpida adaptacién a las cambiantes necesidades de
la sociedad, resultando en un mayor valor del uso del agua. En general, un
mayor nivel de descentralizacién en la gestidn, no solo permite una asignacién
mis flexible, y por tanto mds eficiente del agua, sino que también reduce los
riesgos derivados de la variabilidad e incertidumbre en el suministro de agua.

Efectivamente, los mercados de agua son un instrumento con un gran
potencial para reducir el riesgo asociado a la variabilidad en el suministro de
agua (Easter ez al., 1998), ya que incrementan los beneficios de los usuarios
del agua en épocas de escasez, reduciendo asi el impacto econémico de las
sequias (Calatrava y Garrido, 2005b). Ademds, ayudan a reducir las incer-
tidumbres relacionadas con la disponibilidad de agua, proporcionando una
mayor garantia de suministro para los usuarios (Rey ez a/., 2016).
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Este capitulo se centra en el andlisis de los mercados de agua como instru-
mentos econdémicos de gestién de riesgos en la medida en que son capaces, no
solo de aminorar el riesgo de sufrir los impactos ligados a la falta de garantia
en el suministro, sino también de repartir el riesgo entre los agentes partici-
pantes en los intercambios. En una primera parte, se aborda, bajo un enfoque
conceptual, el riesgo ligado a la disponibilidad de agua, riesgo que procede
tanto del cardcter aleatorio de su oferta (variabilidad en las precipitaciones y
en los flujos naturales de agua) como de la incertidumbre que lleva asociada la
gestién de los recursos hidricos (inseguridad en cuanto a la implementacién
de los criterios de reparto, especialmente en circunstancias de sequia), y que
se traduce en unas dotaciones o asignaciones inciertas. El siguiente apartado
muestra los distintos instrumentos de gestién que permiten reducir este ries-
go, tanto desde el punto de vista de la oferta de recursos hidricos como desde
la gestién de la demanda. De entre todos los instrumentos existentes, este
trabajo se centra en analizar los mercados de agua en sus distintas modalidades
como un posible instrumento de gestién y se avanzan algunos ejemplos reales
que ponen de relieve la eficacia de los mismos en la tarea de reducir y repartir
riesgos. Por tltimo se avanzardn algunas conclusiones y reflexiones de interés
sobre el tema.

2. El riesgo’ en la disponibilidad de agua

La disponibilidad de agua viene dada esencialmente por tres factores (Ca-
latrava, 2002). En primer lugar, por el grado de regulacién mediante infraes-
tructuras de cada cuenca hidrogréfica; en segundo lugar, por la propia variabi-
lidad de los recursos hidricos en la naturaleza que se materializa en los aportes
que entran a los embalses y en la recarga de los acuiferos; y, finalmente, por
la politica de gestién de dichas reservas, lo que incluye no solo su gestién in-
tertemporal sino también su asignacién y reparto anual entre los usuarios. La
variabilidad en la disponibilidad de agua se traduce en incertidumbres sobre
las dotaciones de agua a disposicién de los usuarios. A la incertidumbre pro-

! Es adecuado en este punto aclarar la diferencia que existe entre los términos «riesgo» e «incertidumbre». Una definicién

frecuente del riesgo se refiere a que existe un conocimiento imperfecto del resultado de una accién o decisién, pero que se conocen
las probabilidades de ocurrencia de cada uno de los posibles resultados. La incertidumbre existirfa cuando dichas probabilidades
no son conocidas. Sin embargo, lo habitual es que las probabilidades no sean conocidas de manera objetiva a la hora de tomar
decisiones, por lo que en la prictica esta definicién es poco dtil. La definicién més extendida considera la incertidumbre como un
«conocimiento imperfecto» y el riesgo como unas «consecuencias inciertas», particularmente con referencia a consecuencias negativas
o desfavorables (Hardaker et al., 2004). Asumir un riesgo implica por tanto exponerse a una posibilidad de sufrir una pérdida o dafio,
independientemente de que se conozca o no la probabilidad de ocurrencia de dicha pérdida.
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piamente climdtica se anaden, por tanto, otras fuentes de incertidumbre de
tipo institucional derivadas de las decisiones de politica hidrdulica.

Centrado el andlisis del riesgo bajo un enfoque estadistico, se establece
que frente al riesgo «puro», referido a la variacién con respecto a la media,
en cualquier actividad econdémica, y muy especialmente la agricola, lo mds
importante a considerar es la parte izquierda o negativa de la funcién de dis-
tribucién de probabilidades, es decir el riesgo «hacia abajo» o «downside risk»
(Kim ez al., 2014), definido por Hardaker ez a/. (2004) como aquellas «situa-
ciones en las cuales cualquier desviacién significativa con respecto a lo nor-
mal conducen a un resultado peor». El riesgo en la disponibilidad de agua se
ajusta bien al concepto de «downside risk», con distribuciones de probabilidad
negativamente asimétricas en las que las desviaciones negativas del beneficio
son mayores que las positivas. El «downside risk» en la disponibilidad de agua
se debe tanto a que la relacidén entre agua y beneficio es cédncava (ley de los
rendimientos marginales decrecientes), como al hecho el hecho de que las
dotaciones suelen estar mds acotadas con respecto a la media por la derecha
(dotacién mdxima) que por la izquierda (Calatrava, 2002).

En el Grifico 1 se presenta, a modo de ejemplo, la funcién de beneficio
con respecto a la disponibilidad de agua calculada por Gémez-Ramos y Ga-
rrido (2004) para la Comunidad de Regantes (CR) del Viar, en la provincia
de Sevilla. Dicha curva se ha obtenido simulando, mediante un modelo de
programacién matemdtica, los beneficios esperados por los regantes para ni-
veles crecientes de dotaciones de agua recibidas en la comunidad. Como se ha
senalado antes, este tipo de funciones presenta concavidad.

También a modo de ejemplo, en el Gréfico 2 se muestra la funcién de dis-
tribucién de probabilidades de los aportes de agua recibidos en el embalse de
El Pintado (fuente de suministro para riego de El Viar) en la cuenca del Gua-
dalquivir. Este tipo de distribuciones en climas mediterrdneos presenta una
marcada asimetria hacia la derecha, ya que son mds frecuentes las aportaciones
por debajo de la media que por encima de la media. Finalmente, el Gréfico 3
muestra la distribucién de probabilidades acumuladas de la cantidad de agua
trasvasada para riego por el Acueducto Tajo-Segura.
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Grifico 1. Relacién funcional entre el margen bruto en miles de €/ha obtenido
anualmente por la CR del Viar y la dotacién aportada en m?/ha
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Fuente: Gémez-Ramos y Garrido (2004). Elaboracién propia.

Grifico 2. Histograma y funcién de distribucién que ajusta a la serie de aportes
recibidos en el embalse de El Pintado (cuenca del Guadalquivir)
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Grifico 3. Histograma y funcién de probabilidad de los voliimenes de agua trasvasados
para riego por el Acueducto Tajo-Segura
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Fuente: Confederaciéon Hidrogréfica del Segura. Elaboracién propia.

Como se ha comentado, la distribucién de probabilidades de la disponi-
bilidad de agua para un usuario depende, ademds de la variabilidad natural del
recurso, de su nivel de regulacién mediante infraestructuras, y de los criterios
de gestién y asignacion del recurso, lo que incluye el tipo de derechos de pro-
piedad que el usuario tenga sobre el agua. Efectivamente, los diferentes tipos
de derechos de propiedad o uso del agua tienen diferentes implicaciones sobre
la distribucién del riesgo entre los usuarios.

En primer lugar, en el caso de los sistemas de derechos apropiativos con
orden de prelacién, la distribucién del riesgo de naturaleza hidrica es asi-
métrica, siendo diferente para cada usuario o categorfa de usuario (Burness
y Quirk, 1979). En los sistemas de derechos apropiativos, los usuarios con
derechos mds antiguos tienen un acceso prioritario al recurso frente a los usua-
rios con derechos adquiridos con posterioridad. Cada usuario ha de esperar
a que todos aquellos con un derecho de propiedad de mayor rango al suyo
accedan a la totalidad del agua a la que tienen derecho antes de poder acceder
él a la suya. La funcién de probabilidades de la disponibilidad de agua para
un usuario con un mayor rango en el orden de prelacién serd preferible a la
de otros con derechos de menor rango (Burness y Quirk, 1979). En segundo
lugar, en el caso de los sistemas de derechos correlativos, el acceso al agua es
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proporcional, de manera que el agua disponible se reparte por igual entre to-
dos los usuarios, siendo homogénea la distribucion del riesgo entre ellos. La
funcién de probabilidades de la disponibilidad del agua es por tanto idéntica
para todos los usuarios.

Como ya se ha comentado, la variabilidad de la disponibilidad de agua se
traduce en variabilidad de los beneficios derivados de su uso. Pero la natura-
leza estocdstica de la disponibilidad de agua también tiene implicaciones para
las decisiones de uso del recurso, incluyendo todo lo relativo a la planificacién
de actividades e inversiones productivas. Efectivamente, la incertidumbre en
la disponibilidad de agua afecta a la optimalidad de las decisiones de uso del
recurso. Un productor averso al riesgo incurre en un coste de oportunidad
que se deriva directamente de la desutilidad que le produce la incertidum-
bre existente sobre su disponibilidad de agua a la hora de tomar decisiones
de produccién (Calatrava, 2002). Como consecuencia, al maximizar su uti-
lidad esperada, el productor seleccionard unas actividades de produccién y
un uso de factores productivos que no logrardn maximizar el beneficio espe-
rado, incurriendo en un coste que deriva de los niveles de riesgo, es decir, de
la variabilidad e incertidumbre en la disponibilidad del recurso. Asimismo,
una menor (mayor) seguridad de acceso al recurso desincentiva (favorece) las
inversiones productivas, lo que empeora (mejora) la eficiencia econémica en

el largo plazo (Burness y Quirk, 1979).

La consecuencia directa de una mayor incertidumbre en la disponibilidad
de agua sobre el usuario es el aumento del coste de oportunidad del agua uti-
lizada (Tsur y Zemel, 1998), lo que se traduce en una reduccién de los benefi-
cios ligados al uso del recurso. Ante este riesgo, el individuo puede responder
de varias formas, identificando de este modo varios tipos de respuesta.

Un primer tipo de respuesta serfa aceptar las pérdidas producidas y com-
pensarlas a través de la suscripcién de una pdliza de seguro o la insercién en
un programa de ayudas econémicas para situaciones de emergencia, distri-
buyendo de este modo el riesgo en el tiempo. Esta respuesta seria de cardcter
reactivo en la medida que actia una vez que el dafo ha sucedido.

Un segundo tipo de respuesta serfa actuar directamente sobre la fuente
del riesgo de forma que el planificador, gestor del recurso, disminuya el riesgo
al que se ve expuesto el usuario. Una forma de lograrlo serfa, por ejemplo,
reduciendo la probabilidad de ocurrencia de los episodios de escasez. La ac-
tuacién sobre el nivel de riesgo puede hacerse bien modificando la fuente de
riesgo (p. ¢j., modificando la disponibilidad de agua, actuando sobre la oferta
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mediante la construccién de nuevas infraestructuras, etc.), o bien disminu-
yendo la vulnerabilidad al riesgo del individuo (p. ¢j., a través de cambios en
la asignacion, de forma que este tenga informacién suficiente sobre los nuevos
criterios de asignacién del agua pudiendo anticiparse mejor a las nuevas si-
tuaciones). Estas medidas tienen un claro cardcter proactivo, pues son capaces
de anticipar el riesgo y sus impactos y tratan de aminorar el nivel de riesgo
soportado por el usuario. En el caso de un regante, esta anticipacién podria
suponer una adaptacién de sus cultivos a las nuevas disponibilidades. En el
caso del abastecimiento urbano, la anticipacién se puede traducir en medidas
ligadas con la gestién de la demanda.

En consecuencia, la incertidumbre a la que se ve sometido el titular de un
derecho de uso de agua tiene su origen no solo en la variabilidad del recurso
por las propias condiciones climatolégicas, sino también en la propia gestién
que de este hagan los agentes responsables. De hecho, las incertidumbres de
tipo econémico y politico son a menudo mds importantes que la propia in-
certidumbre climdtica en las decisiones de politica hidrdulica (Rogers, 1994;
Garrido y Del Moral, 2000). Este tipo de decisiones pueden proceder, por
ejemplo, de una asignacién excesiva de derechos de uso respecto a las disponi-
bilidades reales o, por el contrario, de la asignacién de concesiones superiores
a las necesidades reales de los usuarios.

En resumen, las implicaciones econémicas del riesgo en la disponibilidad
de agua son importantes, ya que los recursos hidricos que se caracterizan por
un menor nivel de variabilidad e incertidumbre son generalmente mds valio-
sos (Lee y Jouravlev, 1998). Por ello, es importante que un sistema de gestién
del agua proporcione un cierto grado de seguridad a los usuarios respecto a los
niveles de disponibilidad hidrica de que disfrutan.

3. Alternativas de gestion para hacer frente al riesgo

en la disponibilidad de agua

La gestién del riesgo puede plantearse desde dos premisas: por un lado,
cuando el riesgo es aceptado y cuantificado por los agentes sociales e institu-
ciones por existir un conocimiento de su comportamiento, o, por el contrario,
cuando pueda existir un total desconocimiento de los episodios fortuitos de
mayor severidad. Para Cubillo (2002), en este tltimo caso es necesario dotar
al sistema de mecanismos de previsién capaces de anticiparse a los impactos
de estos eventos. El riesgo pasa asi a ser un elemento a considerar y a mini-
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mizar en cada una de las decisiones tomadas en la gestién del agua. Bajo esta
premisa, uno de los objetivos de la gestién de agua seria garantizar a los usua-
rios unos determinados niveles de garantia de suministro para mitigar, en la
medida de lo posible, los impactos econémicos, sociales y ambientales de se-
quias e inundaciones (Rey ¢z al., 2016). Un cambio en las politicas de gestién
de los recursos hidricos tienen un impacto directo sobre las distribuciones de
probabilidad de las dotaciones recibidas por los usuarios y, por tanto, sobre el
riesgo derivado de la disponibilidad de agua.

En primer lugar, las infraestructuras de almacenamiento y distribucion y las
tecnologias de uso del agua tienen efectos positivos sobre la reduccién del ries-
go en la disponibilidad de agua, siempre y cuando no sirvan para consolidar
nuevas demandas de agua. Sin embargo, sus costes pueden ser superiores a los
beneficios derivados de la reduccién de la variabilidad e incertidumbre en la
oferta, mdxime cuando pueden llegar a sobredimensionarse las infraestructu-
ras, generando un excedente de agua almacenada en afnos normales (Rodrigo
et al., 1996). La experiencia demuestra que estas politicas tradicionales de
incremento de la oferta no son suficientes para asignar agua y riesgo, pues son
demasiados rigidas en situaciones de incertidumbre.

Por su parte, la mejora de las infraestructuras de transporte y distribucion de
agua tiene un potencial algo mayor de reduccién del riesgo econémico deri-
vado de la variabilidad en la disponibilidad de agua al incrementar la disponi-
bilidad neta de agua (Blanco, 1999), si bien este incremento disminuye con la
escasez y puede generar posibles afecciones a los flujos de retorno.

Mayor potencial de reduccién del riesgo tienen los sisternas de asignacion
y gestion del agua, que permiten también modificar la vulnerabilidad de los
usuarios frente al riesgo de escasez. La gestién y asignacién de los recursos
hidricos tiene un impacto directo en la distribucién de probabilidades de las
dotaciones recibidas por los agricultores y, por tanto, va a influir en el riesgo
derivado de la disponibilidad de agua. Mientras que las inversiones en infraes-
tructuras de captacién y almacenamiento buscan modificar la distribucién de
probabilidades de la disponibilidad de agua, los sistemas de asignacién y ges-
tién del recurso buscan reducir la vulnerabilidad al riesgo derivado de dicha
disponibilidad, es decir, su impacto econémico. Sin embargo, no siempre son
eficientes y, ademds, su impacto depende en gran medida del tipo de derechos
de propiedad que el usuario tiene sobre el agua (Burness y Quirk, 1979).
Cuando el acceso al agua se basa en derechos proporcionales, una reduccién
del riesgo se distribuird homogéneamente entre los usuarios. Por el contrario,
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cuando se basa en un orden de prioridades, la distribucién de una reduccién
del riesgo dependerd del puesto que se ocupa en el mismo.

La inversién en tecnologias de uso del agua tiene, en principio, un efec-
to algo mayor de reduccién del riesgo, al traducirse en una reduccién de los
consumos de agua y en un incremento de su productividad, asi como la de
los recursos productivos asociados, todo lo cual implica una menor variabili-
dad de los rendimientos. Esto supone, en principio, una reduccién del riesgo
econdmico, tanto del derivado de la disponibilidad del recurso como del de-
rivado del propio proceso productivo, si bien los costes de dicha reduccién
pueden superar a los beneficios. Blanco (1999) y Escribano (2006) comparan
las distribuciones de probabilidad del beneficio de agricultores de diversas
zonas de Espafa obtenidas para diferentes tipos de tecnologias de riego, ob-
teniendo resultados ambiguos que sugieren que los beneficios en términos de
reduccién de riesgos suelen superar a los costes en aquellos sistemas agrarios
mds intensivos y sometidos a un mayor grado de riesgo.

Por su parte, y frente a las inversiones que buscan incrementar la dispo-
nibilidad total de agua, la mejora de la gestién interanual de las reservas y el
uso conjunto de aguas superficiales y subterrdneas tienen un mayor potencial
para reducir la probabilidad y magnitud de las restricciones de agua, evitan-
do problemas de exceso de oferta (Rodrigo ez al., 1996). De manera similar,
el recurso a reservas estratégicas de agua que permitan realizar incrementos
flexibles de la oferta de agua solo cuando esta sea escasa permite incrementar
la garantia de suministro y reducir notablemente el riesgo. Ejemplos cldsicos
son los trasvases puntuales, la extraccién de aguas subterrdneas o el recurso a la
desalinizacién. Sin embargo, dicho potencial raramente se materializa, ya que
la gestién de las reservas no suele ser la 6ptima debido a causas diversas, entre
las que pueden destacarse las elevadas demandas, la competencia entre usos
alternativos y, muy especialmente, los complejos entramados de intereses eco-
némicos y politicos relacionados con el agua, que limitan en gran medida la
aplicacién de criterios lo suficientemente racionales en la gestién del recurso.

Parece por tanto necesario explorar nuevos mecanismos que persigan fun-
damentalmente una mejor y més eficiente asignacién de los recursos hidricos
y del riesgo asociado a su uso. Una opcién de gestién que tiene, en principio,
un mayor efecto de reduccién del riesgo es la descentralizacién de la gestién de
los recursos hidricos. Al ser los propios usuarios los que realizan la asignacién
del agua, integrando, por tanto, su percepcién del riesgo en las decisiones,
esta serd, en principio, mds eficiente y el riesgo econémico se verd reducido.
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Una forma de descentralizaciéon de la asignacién de los recursos hidricos con
un especial potencial para la reduccién del riesgo son los diferentes tipos de
mercados de agua.

Los mercados de agua son considerados como un instrumento eficaz para
abordar el problema de la escasez de agua, lo que se suele justificar desde el
punto de vista de la eficiencia econémica aduciendo que los incrementos de
bienestar alcanzables a través del intercambio de agua pueden ser considerables
(Easter ez al., 1998; Easter y Huang, 2014), tal y como se ha evidenciado en
el capitulo 5 de este mismo libro, elaborado por Calatrava y Gémez-Limén.
Estos beneficios son especialmente grandes en situaciones de escasez, lo que
permite mitigar su impacto econdémico (Miller, 1996). El contexto en el que
los mercados de agua deben situarse es por tanto aquel que viene marcado por
la escasez coyuntural o estructural de agua (Randall, 1981). Asi, los mercados
de derechos permanentes permiten dar respuesta a cambios estructurales de la
oferta o la demanda de agua, mientras que las cesiones temporales de derechos
y los contratos de opcién ayudan a hacer frente a situaciones coyunturales de
escasez de agua (Howitt, 1998).

Los contratos de cesidén y de opcién de agua se plantean como una alter-
nativa a las politicas tradicionales de gestién de los recursos hidricos, especial-
mente en situaciones coyunturales de escasez, pudiendo sustituir, hasta cierto
punto, a la construccién de infraestructuras hidraulicas, proveyendo un seguro
contra las sequias a un menor coste tanto social como privado, y permitiendo
compensar a los usuarios que cedan temporalmente sus derechos (Michelsen y
Young, 1993). Ademds de reducir el riesgo, permiten incrementar la garantia
de suministro para los usuarios a un menor coste que otras alternativas (Jen-
kins y Lund, 2000; Gémez-Ramos y Garrido, 2004; Characklis ez al., 2006;
Kirsch ez al., 2009; Rey ez al., 2016). Este tipo de mercados permiten mitigar
los efectos adversos de las sequias, reduciendo la vulnerabilidad econémica de
los usuarios derivada de la variabilidad interanual de sus dotaciones (Garrido
y Calatrava, 2005Db).

4. Potencial de los diferentes tipos de mercados de agua
para hacer frente al riesgo en la disponibilidad de recursos

Como ya se ha comentado, los intercambios de agua tienen una motiva-
cién clara de reduccién del riesgo para los usuarios del recurso, si bien los dife-
rentes tipos de mercados tienen diferentes implicaciones en lo relativo a dicha
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reduccién. En primer lugar, los mercados permanentes de derechos favorecen
las inversiones productivas a largo plazo y reducen los costes de transaccién
asociados al intercambio, siendo preferibles en situaciones de escasez estruc-
tural (Howitt, 1998). Sin embargo, pueden plantear problemas de acapara-
miento de derechos, e incluso especulacidon, que pueden generar situaciones
de falta de competencia y escasa actividad de mercado. La incertidumbre en
la disponibilidad de agua puede fomentar una apropiacién excesiva de dere-
chos de agua por parte de los usuarios; no para usarlos, sino para asegurarse
contra situaciones de escasez. El acaparamiento derechos seria una estrategia
seguida por los usuarios con mayor capacidad financiera para protegerse fren-
te al riesgo de disponer de poca agua en el futuro, pero también de que no
haya derechos en venta o cesién en el futuro o de que su precio crezca (Lee y
Jouravlev, 1998).

El acaparamiento de derechos puede ocasionar un exceso de agua dis-
ponible para el comprador, lo que resulta en un uso ineficiente del recurso
(Miller, 1996). Igualmente puede llevar a situaciones de excesivo poder de
mercado y de bloqueo a la entrada de otras empresas en la industria, al reducir
la cantidad de derechos intercambiables y el potencial alcance de los intercam-
bios, generando situaciones de mercados estrechos y dispersién de los precios
(Lee y Jouravlev, 1998; Brennan y Scoccimarro, 1999). En una situacién de
mercados estrechos, se incrementa la incertidumbre sobre el precio de los de-
rechos y sobre la posibilidad de adquirirlos en el futuro, todo lo cual resulta
en un mayor riesgo percibido por los usuarios (Calatrava, 2002). La alterna-
tiva, amén de posibles limitaciones del poder de mercado, pasa por favorecer
el desarrollo de mercados de cesién y opciones de agua, los cuales permiten
protegerse del riesgo sin necesidad de recurrir a acumular derechos en exceso.

Las cesiones de derechos, sean puntuales o por un periodo de varios anos,
no plantean estos problemas, siendo instrumentos de gestién del agua mds
flexibles y efectivos que permiten una mejor adaptacién a los cambios de la
oferta y la demanda de agua, incrementando la eficiencia en el uso del re-
curso y mitigando los efectos adversos de los periodos de escasez. Ademds,
son mejores que los mercados de derechos de agua a la hora de estabilizar la
disponibilidad de agua de un usuario (Howitt, 1998). Los contratos de ce-
sién permiten que la oferta de agua en el mercado sea mayor, lo que reduce
la posibilidad de situaciones de falta de competencia. Son en definitiva, més
adecuados para hacer frente a situaciones coyunturales de falta de agua. En ese
sentido, la legislacién espafola, debido al cardcter publico y concesional del
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agua, optd por permitir los intercambios mediante contratos de cesion frente
a los mercados de derechos (Calatrava y Gémez-Ramos, 2009).

Sin embargo, tanto los mercados de derechos como las cesiones tempora-
les hacen que el coste del riesgo sea soportado por una de las partes (Howitt,
1998). En el caso de los mercados de derechos, el vendedor pierde el acce-
so al recurso, mientras que en las cesiones de derechos, el comprador debe
de confiar a largo plazo en una fuente insegura de agua que puede no estar
disponible cuando la necesite. La cesién temporal de derechos sobre el agua
transfiere temporalmente el riesgo inherente a la tenencia del derecho de agua
del cedente al cesionario, mientras que la venta permanente de los derechos
supone una transferencia total de dicho riesgo (Calatrava, 2002). La alterna-
tiva que se plantea para una mejor distribucién del riesgo entre ambas partes
son los contratos de opcién de suministro de agua (Hamilton ez a/., 1989;
Howitt, 1998; Michelsen y Young, 1993), que tienen la ventaja de reducir el
riesgo para comprador y vendedor, mejorando de forma notable la garantia
de suministro de los usuarios e incrementado su bienestar (Gémez-Ramos y
Garrido, 2004).

Como hemos comentado, cada tipo de mercado de agua se plantea para
hacer frente a diferentes situaciones de escasez, bien sea este de tipo estructu-
ral o coyuntural. En la prictica, el desarrollo de los diferentes tipos de merca-
dos viene determinado por el marco legal e institucional de cada pais, y muy
especialmente por el tipo de derechos de propiedad existente. Asimismo, la
incertidumbre que existe sobre el acceso al recurso influye sobre los incenti-
vos econdmicos para participar en distintos tipos de mercado y, por lo tanto,
para su éxito en la prdctica. En California, por ejemplo, la predominancia
de derechos de tipo apropiativo, que son bastante inseguros con respecto a
la cantidad de agua, es una de las causas que han limitado el desarrollo de
mercados de derechos de agua frente a mercados anuales de tipo instantdneo
y mercados de opciones para intercambios a mds largo plazo, que permiten
una mejor distribucién del riesgo entre usuarios (Howitt, 1998). En el caso
de Espana, pese a la situacién de escasez estructural en la que se encuentran
varias cuencas hidrograficas y a la mayor seguridad hidrica de los derechos, el
hecho de que estos sean concesiones administrativas, es decir derechos de uso
pero no de propiedad, ha determinado la apuesta ptblica por los contratos de
cesién frente a los mercados de derechos permanentes. En muchos casos, el
mercado de la tierra de regadio ha jugado el papel reservado a estos tltimos.
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5. Los contratos de cesiéon de agua como instrumentos de mejora
del potencial de gestion del riesgo de los mercados de agua

Como se ha comentado previamente, los distintos tipos de mercados de
agua tienen diferentes implicaciones sobre la reduccién del riesgo y su repar-
to entre los participantes en los intercambios, ademds de verse afectado su
funcionamiento por las incertidumbres inherentes a la disponibilidad de los
recursos hidricos. Por ello, los mercados de agua precisan de instrumentos
que permitan explotar todo su potencial en situaciones de escasez frecuente e
incertidumbre sobre la disponibilidad de agua.

En este sentido, Bjornlund y Rossini (2005) proponen mercados mds
sofisticados que desarrollen instrumentos que aseguren una redistribucién de
los derechos y una asignacién estacional de forma rdpida y con bajos costes
de transaccién. Estos mecanismos permitirfan una flexibilizacién de los inter-
cambios para que se adapten al contexto de incertidumbre en el que se desa-
rrollan. En este sentido, estos mismos autores sugieren, para el caso australia-
no, crear un marco legal adecuado que fomente la suscripcién de contratos de
cesién que incluyan determinadas condiciones climdticas como condiciones
externas que deben de cumplirse para que pueda ejecutarse el contrato, asi
como volimenes de cesién ajustados a las disponibilidades reales del recurso
para un periodo concreto de tiempo, todo ello a unos precios establecidos.

Esta nueva generacién de instrumentos més flexibles tendrian un claro
cardcter proactivo capaz de anticipar los riesgos, de forma que tales contratos
se activarian de forma automdtica como consecuencia del establecimiento de
umbrales o datos objetivamente verificables que habiliten las correspondien-
tes transacciones. Para lograrlo, precisan del uso de contratos disefiados para
contextos complejos y que permitan tener en cuenta todos los posibles esce-
narios de activacién del mecanismo y las fuentes de externalidades negativas
que dicha activacién conlleve. Este tipo de instrumento exige la suscripcién
de acuerdos entre las partes intervinientes —una de las cuales puede ser la Ad-
ministracién como garante del buen fin del contrato— formulados de forma
tal que haya poco espacio para ambigiiedades, problemas de cumplimiento o
conflictos. La rigidez del contrato permitiria ademds planificar y evaluar de
forma mids precisa el riesgo final que asumen las partes afectadas. Ademds, los
programas institucionales que desarrollen este tipo de instrumentos deben ser
flexibles para ajustarse a un amplio rango de condiciones del mercado. Un
ejemplo en Espana que podria enmarcarse dentro de este tipo de contratos
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serfa el que actualmente regula el funcionamiento del Acueducto Tajo-Segura
(ATS), el cual se ejecuta en el marco de la Ley 21/71 y sus reglamentaciones
posteriores. Las normas de explotacién del trasvase se basan en la fijacién de
niveles excedentarios y unos niveles umbrales de llenado en un tiempo dado
de los embalses cedentes, por debajo de los cuales no se ejecuta el trasvase.
Es en este marco en el que se ha desarrollado el contrato de cesién realizado
entre regantes del Tajo y usuarios urbanos de la cuenca del Segura, para ase-
gurar los niveles minimos en el sistema Entrepenas-Buendia que permiten la
transferencia de aguas mediante el ATS. El cardcter automdtico introducido
en la gestién del sistema ATS ha hecho posible la celebracién de un contrato
entre titulares de derechos. De esta forma se ha habilitado un marco de trans-
ferencia de recursos que en ausencia del contrato no se hubiera producido,
pero que al mismo tiempo se ajusta en sus pardmetros a las reglas de gestién

del propio ATS.

Hay que tener en cuenta que, aunque los mercados de agua permiten
reducir el riesgo derivado de la variabilidad en la disponibilidad de agua, su
funcionamiento también se ve afectado por la incertidumbre que pueda exis-
tir sobre la disponibilidad de agua. Como se ha comentado, dicha incerti-
dumbre afecta a la optimalidad de las decisiones de produccién y uso del
agua. Calatrava y Garrido (2005a) demuestran que la incertidumbre en la
disponibilidad de agua hace que los potenciales compradores de agua utilicen
menos agua que en situacién de certidumbre, demandando posteriormente
en el mercado una menor cantidad de agua, y que los vendedores usen una
mayor cantidad de agua, ofertando posteriormente una menor cantidad de
agua en el mercado. El resultado es que la incertidumbre va a limitar el alcance
de los intercambios de agua.

En este sentido, el uso de contratos a medio/largo plazo aparece como
una evolucién natural de los mercados temporales y de transferencia perma-
nente, en la medida en que el primero, ademds de evitar las costosas y politi-
camente conflictivas cesiones permanentes de derechos que también resuel-
ven los mercados temporales, suponen una disminucién de la incertidumbre
proveniente de la oferta aleatoria de agua. Este hecho puede ser evitado, por
ejemplo, con el establecimiento de un contrato de opcién mediante el cual se
asegura, durante varios anos, la cesién de agua en periodos de escasez a un pre-
cio determinado, de forma que el vendedor se anticipa al riesgo que supone
una situacién de escasez. En lo que se refiere a los efectos de la incertidumbre
de la oferta en las condiciones de suministro, la ventaja de un contrato de
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opcién respecto a una cesién temporal, es que el primero permite una mayor
seguridad en el suministro, ya que la opcién supone un incremento en la ofer-
ta media en el medio plazo (Michelsen y Young, 1993; Howitt, 1998). Los
contratos de opcidén pueden instrumentarse también mediante un banco de
agua o centro de intercambio de derechos, como se hizo en California en los
afos noventa, de manera que la contratacién de las opciones se realice de ma-
nera centralizada y supervisada por la Administracién (Israel y Lund, 1995;
Garrido y Gémez-Ramos, 2009).

El contrato de opcidn es capaz de repartir el riesgo asociado a la oferta
y al precio entre el actual usuario del agua y los potenciales compradores del
recurso, estimulando de esta forma un mercado mds activo y eficiente. Ade-
mds de distribuir el riesgo entre comprador y vendedor, el contrato de opcién
presenta la ventaja de aminorar los efectos a terceras partes respecto al resto
de modalidades de cesién de derechos. En este sentido, el contrato de opcién
es capaz de atenuar los efectos econémicos de la cesién en el drea donde se
concentran los afectados o cedentes; por ejemplo, los agricultores en el caso
de cesién por parte de los usos agrarios. Esto es asi, en primer lugar, porque
el agua es usada por los regantes la mayor parte de los afios, de forma que la
posible renuncia a parte del agua disponible para poder ser cedida es compen-
sada al regante en forma de una prima anual, pudiendo revertir en actividades
alternativas en el drea. En segundo lugar, como los regantes permanecen de
forma activa en la regién (ya que la opcién de venta no se ejecuta todos los
afnos), los beneficios de la prima revierten directamente sobre el drea. Y por
tltimo, la negociacién entre las partes sobre la compensacién en el medio-
largo plazo, permite evaluar la afeccién a terceras partes de forma apropiada.

La afeccién de un contrato de opcién a las partes implicadas se traduce
en una ganancia para las mismas, ya que tanto comprador como vendedor
esperan beneficiarse mutuamente suscribiendo el contrato. El balance para el
vendedor es el siguiente: por un lado sufre unas pérdidas que se traducen en
una menor flexibilidad en la toma de decisiones sobre la gestién del recurso,
ya que estd obligado a ceder parte de su agua disponible cuando el compra-
dor lo disponga. Sin embargo, recibe una compensacién inmediata, en forma
de prima de compensacién, pagada por el comprador sobre la base de unas
negociaciones previas. De este modo la cuantia de la prima puede ser interna-
lizada en su funcién de beneficios anuales. El vendedor se beneficia ademds de
aquellas situaciones en las que la prima de compensacion se sitGia por encima
del coste real del recurso cedido.
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El balance para el comprador es también claramente positivo ya que expe-
rimenta una disminucién del riesgo al que estd sometido, pues tiene garanti-
zada la cantidad de agua que necesita en el momento en que esta es necesaria
a un precio conocido. Como contrapartida el comprador se compromete a
mantener la opcién de compra a un precio prefijado, que puede no ser el més
adecuado en el momento de la compra.

El objetivo del contrato de opcidn es, por tanto, lograr un reparto efi-
ciente del riesgo procedente de la incertidumbre en la oferta del recurso entre
comprador y vendedor. Por tanto, la valoracién del nuevo riesgo asumido por
ambas partes tras la suscripcién del contrato servird de indicador sobre la ido-
neidad y el interés de esta férmula de intercambio. Ademds del riesgo, el coste
del contrato es un elemento decisivo para su aceptacion, pues el coste implica
que la compensacion al regante debe ser tal que se mantenga por debajo del
coste de otras alternativas posibles al propio contrato para quien adquiere el
derecho de comprar el recurso. Ademds, debe ser capaz de compensar las pér-
didas sufridas por la parte cedente provenientes de la renuncia a una dotacién
y del nuevo riesgo asumido por la incertidumbre en el momento de la cesién.

Sin embargo, un contrato de este tipo puede tener algiin efecto adver-
so. Hay que tener en cuenta que, en un contexto de aportes aleatorios, un
contrato de opcidén que obligue a ceder recursos siempre que se satisfagan
unas condiciones preestablecidas, puede requerir cambios de importancia en
la gestién del embalse del que provienen las aguas objeto de la cesién. Estos
cambios conllevardn en mayor o menor medida una pérdida de flexibilidad
y, por tanto, pueden aumentar el riesgo econémico de los regantes, al tiempo
que reducir sus resultados econémicos esperados.

Pero tal vez la exigencia mds importante y también delicada de cara a la
puesta en marcha del contrato de opciones, es que la Administracién hidrdu-
lica debe hacer respetar los derechos de los intervinientes, se ejecute o no la
opcién de uso. No debe subestimarse lo que esto implica en un marco de de-
rechos de uso del tipo vigente en Espafia. En una situacién en la que las con-
diciones de ejercicio de la opcién se cumplen, la Administracién nunca podria
impedirlo so pena de invalidar por completo el contrato y, en consecuencia,
socavar toda la credibilidad del instrumento por mucho tiempo. La confianza
de los intervinientes en la validez del contrato debe ser total, especialmente si
se trata de acuerdos de media o larga duracién.

Las condiciones que existen en Espana (gran variabilidad de aportes y
mucha capacidad de regulacién) hacen posible que los intercambios de dere-
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chos de uso, definidos como contratos de cesién de concesiones o al amparo
de los centros de intercambio, puedan articularse mediante un contrato de
opcién (Garrido y Gémez Ramos, 2009).

Remitimos al lector interesado en mds informacidn sobre los contratos de
opcién al capitulo 14 de esta misma obra, escrito por Rey, Calatrava y Garri-
do, dedicado monogrificamente a este tipo de mercado de agua.

6. Algunas estimaciones de la reduccién del riesgo
en mercados de agua reales e hipotéticos

Este apartado del capitulo se va a destinar a presentar aplicaciones em-
piricas que muestran los efectos respecto al riesgo que tienen algunos casos
concretos de intercambios de agua, tanto cesiones puntuales de derechos de
uso entre regantes como otros tipos de cesiones llevadas a cabo en el marco
de contratos a largo plazo que implican una prima anual de compensacién al
cedente. La idea es mostrar empiricamente, en qué medida cada modalidad
de mercado acttia de una determinada manera en el objetivo de disminuir el
riesgo o en el reparto del riego entre las partes contratantes.

El Gréfico 4 y la Tabla 1 muestran la reduccién del riesgo econémico para
las zonas regables del Acueducto Tajo-Segura como consecuencia de la autori-
zacién durante épocas de sequia del contratos de cesién inter-cuencas durante
2005-2009 (véanse los capitulos 3, escrito por Palomo y Gémez Limén, y
10, escrito por Calatrava y Martinez-Granados, de este mismo libro). Las
distribuciones de probabilidades del margen neto con y sin contrato de cesién
se han obtenido utilizando datos de los voliimenes trasvasados para las zonas
regables del Acueducto Tajo-Segura (Gréifico 3) y datos de las transacciones
realizadas (voliimenes y precios). Las ganancias de margen neto generadas por
estas compras de agua para las zonas regables del Trasvase Tajo-Segura se han
estimado utilizando el modelo SEGREG (Calatrava y Martinez-Granados,
2012), que calcula el valor de uso del agua en las zonas regables de la cuenca
del Segura y del trasvase Tajo-Segura teniendo en cuenta las cantidades de
agua disponibles para dichas zonas de todas las posibles fuentes de suministro
a las que tienen acceso. Se observa como la distribucién de probabilidades del
margen neto cuando se permiten dicho contrato es preferible a la distribu-
cién de probabilidades cuando no se autoriza. Aunque el margen neto medio
apenas se ve incrementado debido a lo excepcional de este contrato y al relati-
vamente reducido volumen de agua intercambiado, los indicadores de riesgo
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econdémico de la Tabla 1 (coeficientes de variacién y asimetria y percentiles)
muestran una clara reduccién del riesgo que se concentra a la izquierda de la
distribucién de probabilidades del margen neto.

Grifico 4. Distribuciones de probabilidad acuamulada del margen neto generado
en las zonas regables del Acueducto Tajo-Segura bajo los supuestos de autorizacién
o no de contratos de cesién intercuencas en situaciones de sequia similares
a las de 2005-2008. En millones de euros/afio
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Fuente: elaboracién propia.

Tabla 1. Indicadores de riesgo econémico de las zonas regables del acueducto
Tajo-Segura con y sin compras intercuencas de agua en épocas de sequia.
En millones de euros/afio’

Coef. Coef. de

Media Desv. tipica . ., . p P5% P10 % P25%
Variacién asimetria
Sin compras de agua 415,82 62,23 0,1497 -0,4688 303,42 316,29 365,33
Con compras de agua 419,67 55,93 0,1333 -0,2449 327,06 338,31 365,33

" P es el valor de la funcién de probabilidad acumulada. Por ejemplo, el valor del margen neto asociado ala P 10 %
indica que en el 10 % de los casos los regantes obtienen un margen neto igual o inferior a dicho valor.

Fuente: elaboracién propia.
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El Gréfico 5 y la Tabla 2 muestran como es la disminucién del riesgo bajo
un contrato de cesién temporal hipotético establecido entre regantes de una
misma zona regable, la de la CR del Guadalmellato en Cérdoba, a partir de
resultados de Calatrava y Garrido (2005b). El Gréfico 5 muestra dos funcio-
nes de distribucién de probabilidad acumulada de los beneficios obtenidos en
la zona con mercado y sin mercado. Como se puede observar, en la situacién
con mercado la probabilidad de tener beneficio inferiores a la media es menor
que el caso de la situacién sin mercado, por lo que el riesgo asumido por el
regante si se permiten los intercambios con otros regantes de la misma comu-
nidad es inferior. Frente al ejemplo anterior, el hecho de que los intercambios
no estén restringidos a épocas de sequia, hace que tanto el incremento del
margen neto medio como la mejora de los indicadores de riesgo econémico

sean muy superiores.

Grifico 5. Distribuciones de probabilidad acumulada del margen neto generado
en la CR del Guadalmellato (Cérdoba) en los supuestos de un mercado interno
de agua no restringido a épocas de sequia y sin mercado. En millones de euros/afio
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Fuente: Calatrava y Garrido (2005b). Elaboracién propia.
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Tabla 2. Indicadores de riesgo econémico de la CR del Guadalmellato con y sin un
mercado de agua interno y no restringido a épocas de sequia. En millones de euros/afio’

Media Desv. tipica Coef. Variacién Coef. de asimetria P1% P5%
Sin mercado 4,88 1,97 0,4035 -1,3987 -0,67 0,30
Con mercado 5,62 1,51 0,2680 -1,9794 0,07 2,13

" P es el valor de la funcién de probabilidad acumulada. Por ejemplo, el valor del margen neto asociado ala P 5 %
indica que en el 5 % de los casos los regantes obtienen un margen neto igual o inferior a dicho valor.

Fuente: Calatrava y Garrido (2005b). Elaboracién propia.

En el siguiente ejemplo se muestra una aplicacién empirica de otro caso
hipotético desarrollado con objeto de presentar una alternativa para solventar
los problemas de escasez que sufrié la ciudad de Sevilla en el periodo 1992-
1995 (Gémez-Ramos y Garrido, 2004). En dicho estudio se evalta el esta-
blecimiento de un contrato de cesién a medio plazo entre la CR de El Viar
(vendedor) y la compania que suministra agua a la ciudad de Sevilla (EMA-
SESA, comprador), analizando distintos contratos en funcién del volumen de
agua contratado y de las condiciones de ¢jercicio del mismo. Gémez-Ramos
y Garrido (2004) simulan distintas cantidades de agua prefijadas de ante-
mano y que son cedidas con cargo a la dotacién asignada a la CR del Viar a
la ciudad de Sevilla. Estas cantidades prefijadas se transfieren siempre que el
nivel de reservas de embalse se sitGie por debajo de un nivel preestablecido de
antemano. El Grafico 6 muestra la probabilidad que presentan los regantes de
dicha comunidad de tener cada nivel de margen bruto por hectdrea para el
total de anos del contrato, teniendo en cuenta el cardcter aleatorio del estado
de llenado del embalse que suministra a la zona regable. Se muestra una fun-
cién de distribucién de probabilidades acumuladas para cada una de las po-
sibles cantidades cedidas establecidas en el contrato firmado entre las partes.
Se puede apreciar como el «downside risk» es mayor a medida que se cede mds
agua. Asimismo, la Tabla 3 muestra los estadisticos que miden la variabilidad
de los beneficios obtenidos para cada nivel de agua cedida. Las diferencias son
notables y el riesgo de incurrir en pérdidas es mayor a medida que se cede més
cantidad de agua.
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Grifico 6. Distribuciones de probabilidad acumulada del margen neto generado
en la CR El Viar (miles de euros/ha/afio) en los supuestos de distintas cantidades
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Fuente: Gémez-Ramos y Garrido (2004). Elaboracién propia.

Tabla 3. Indicadores de riesgo de la CR de El Viar (miles de euros/ha/ano)

para cada nivel de agua cedida. En hm3/afio

Cesiones (hm?) Media Mediana Varianza Coeficiente variacién ~ Coeficiente de asimetria

0 979 9,80 0,01 0,01 -0,00001

30 9,69 9,79 0,14 0,04 -0,00002

60 9,63 9,78 0,17 0,04 -0,00007

90 9,38 9,67 0,40 0,07 -0,00257

120 8,73 9,04 1,08 0,12 -0,00318

150 8,09 8,32 1,60 0,16 -0,00258

180 7,88 8,12 1,55 0,16 -0,00209

Fuente: Gémez-Ramos y Garrido (2004). Elaboracién propia.

Este andlisis se complementa presentando la contrapartida de este con-
trato de cesidn, es decir, mostrando como son las misma funciones de distri-
bucién en el caso de que internalice en la funcién de beneficio por hectdrea
la prima de compensacién anual que recibirfa el regante por mantener activo
el contrato, es decir por mantener la posibilidad de cesién siempre que se
alcancen unos niveles de reservas minimos en el embalse. Como puede verse
en el Grifico 7 y la Tabla 4, en este caso los niveles de riesgo disminuyen
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considerablemente. Este ejemplo muestra de forma evidente como este tipo
de contratos permite que el reparto del riesgo y del agua entre las partes par-
ticipantes sea mds equitativo.

Grifico 7. Distribuciones de probabilidad acumulada del margen neto generado
en la CR de El Viar (miles de euros/ha/afio) con la prima de compensacién
internalizada para cada nivel de cesién (hm?/ano)
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Fuente: Gémez-Ramos y Garrido (2004). Elaboracién propia.

Tabla 4. Indicadores de riesgo de la CR de El Viar (miles de euros/ha/afo)

con la prima de cesién internalizada para cada nivel de agua cedida (hm?/afio)

Cesiones (hm?) Media Mediana Varianza Coeficiente variacién  Coeficiente de asimetria

0 9,79 9,80 0,01 0,01 -0,00001

30 9,80 9,90 0,14 0,04 -0,00002

60 9,78 9,93 0,18 0,04 -0,00006

90 9,79 10,08 0,40 0,06 -0,00253

120 9,80 10,12 1,08 0,11 -0,00316

150 9?9 10,02 1,60 0,13 -0,00256

180 DN 10,01 1,55 0,13 -0,00207

Fuente: Gémez-Ramos y Garrido (2004). Elaboracién propia.
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7. Conclusiones

La variabilidad de los recursos hidricos disponibles es un hecho al que se
enfrentan los gestores de las cuencas mediterrdneas, problema que se ve agudi-
zado en las ultimas décadas por los efectos del cambio climdtico. Esto supone
que la gestién del agua se realiza en un contexto de incertidumbre creciente,
de modo que el riesgo de no poder satisfacer las necesidades hidricas de la
demanda es cada vez mayor. Las implicaciones sociales, ambientales y eco-
némicas de este hecho son més que evidentes. Es por ello que los gestores se
plantean como objetivo primordial proporcionar un cierto grado de seguridad
a los usuarios respecto a los niveles de disponibilidad hidrica de que disfrutan.
De entre todas las alternativas de gestién de recursos hidricos con implica-
ciones sobre el riesgo de disponibilidad de agua, posiblemente la de mayor
potencial sean los mercados de agua. Los mercados de agua incrementan el
valor econémico total de los recursos hidricos, aportan flexibilidad a la gestién
y asignacién del agua, permitiendo estabilizar la disponibilidad del agua para
los usuarios. Ademds, la relacién coste eficacia de este tipo de actuaciones es
mucho menor que otro tipo de acciones basadas en el incremento de la oferta
(Olmedilla y G6mez-Ramos, 2011).

Los mercados de agua reducen la vulnerabilidad econémica de los usua-
rios derivada del riesgo en la disponibilidad de agua. Aunque los intercambios
de agua tienen una motivacién clara de reduccién del riesgo para los usuarios
del recurso, los diferentes tipos de mercados tienen diferentes implicaciones
en lo relativo a dicha reduccién. Mientras que los mercados de derechos per-
manentes permiten estabilizar la disponibilidad de agua para el comprador del
derecho, los contratos de cesién y de opcién de suministro de agua lo hacen
tanto para el comprador como para el vendedor. Ademds, los mercados de
derechos permanentes pueden generar problemas de acaparamiento de dere-
chos y exceso de disponibilidad de agua en anos hidrolégicamente normales
para el vendedor, con los consiguientes problemas de falta de competencia y
mercados estrechos. Sin embargo, tanto los mercados de derechos como las
cesiones temporales hacen que el coste del riesgo sea soportado por una de las
partes, el vendedor en el primer caso y el comprador en el segundo. La alter-
nativa son los contratos de opcién de suministro de agua que permiten una
mejor distribucién del riesgo entre ambas partes, reduciendo el riesgo para
comprador y vendedor.
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Las estimaciones de riesgo econémico mostradas en el capitulo, medi-
das a través de la probabilidad de tener resultados econémicos desfavorables,
muestran como los mercados habilitados a través de mecanismos de cesién in-
ter cuencas (caso Tajo-Segura o Negratin-Almanzora), cesiones entre regantes
de una misma zona regable, o cesiones de los usos agrarios a otros con mayor
prelacién de uso (urbanos) se comportan como instrumentos eficaces en la
disminucién de los riesgos antes mencionados.

Pese al potencial que los mercados tienen para reducir el riesgo, su efecti-
vidad estd influida directamente por los diferentes elementos de incertidum-
bre que afectan a los sistemas hidrolégicos. Para explotar todo su potencial de
reduccién y reasignacién del riesgo, es necesario que los mercados de agua se
adapten a situaciones de riesgo (Calatrava y Gémez-Ramos, 2009). Las expe-
riencias australiana, americana o espafiola ponen de manifiesto la necesidad
de ir més alld en el desarrollo de los mercados, proponiendo mecanismos de
intercambio mds sofisticados, que aseguren una redistribucién de los derechos
y una asignacién estacional de forma rdpida y con bajos costes de transaccidn,
y que permitan una flexibilizacién de los intercambios de manera que estos se
adapten al contexto de incertidumbre en el que se desarrollan (Young y Mc-
Coll, 2003). Para ello es imprescindible que exista un marco legal en materia
de agua que tenga en cuenta la incertidumbre y el riesgo como un elemento
clave en la gestién y en la toma de decisiones. Es fundamental ir més alld en el
concepto de gestién, mds aun en un contexto claro de aceptacién institucional
del cambio climdtico, e internalizar la incertidumbre y el riesgo en los planes
de cuenca y de sequia, de forma que las medidas sean capaces de anticipar las
respuestas ante situaciones inciertas de escasez de recursos. En este sentido los
contratos de opcidn aparecen como los instrumentos que mejor se adaptan a
este tipo de respuestas. Si la tendencia es ir a sistemas de gestién que otorguen
mayor poder de regulacién a las instituciones, los centros de intercambios que
centralicen los contratos de cesién para un periodo de tiempo y para distintos
escenarios de escasez serian también soluciones a tener en cuenta.
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1. Introduccién y objetivos

Los mercados de derechos de agua han visto un gran desarrollo desde los
afos 90 en varios paises como California, Chile o Australia (Maestu, 2013),
asf como en Canad4 en el Estado de Alberta (Water Act de 1999), o Sudéfrica
donde se ha iniciado mds recientemente la reforma de su marco legislativo
para poder activar su funcionamiento. En Europa, aunque se ha detectado un
gran interés en paises como Francia, el Gnico pais que actualmente permite
intercambios de derechos de agua es Espana. Como ya sabemos, todo empezé
con la Ley de aguas de 1999.

Los mercados de agua son considerados instrumentos de apoyo para la
gestién del agua tanto para flexibilizar las asignaciones en condiciones nor-
males como para mejorar la eficiencia de uso del recurso en condiciones de
escasez, sequia o incertidumbre.

Los paises en los que los mercados de derechos de agua operan tienen en
comin la condicién de escasez, ya sea estructural (sobreasignacién) o tem-
poral (sequias), y la creciente demanda de recurso para recuperar y preservar
los sistemas naturales (humedales, acuiferos, zonas de interés especifico, etc.).
Para el caso espafiol podria mencionarse la sequia prolongada de 2005-2007
y el caso del Parque natural de las Tablas de Daimiel (cuenca del Guadiana)
respectivamente, que han producido una derogacién de la Ley de 1999 (ver el
capitulo 2 de este volumen).

El grado de desempeno de un mercado se puede medir a través del nime-
ro de transacciones, del niumero de agentes participantes y del volumen de re-
curso gestionado. A mayor cantidad de transacciones y de agentes implicados
y a mayor volumen intercambiado, los costes de transaccién tienden a redu-
cirse y con ello se expande la ganancia de bienestar que generan los mercados.
Siguiendo este criterio y basdndonos en los intercambios registrados a nivel
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nacional, tanto por el niimero de agentes involucrados en las transacciones,
como por el volumen intercambiado, los mercados de agua en Espafia pueden
definirse de estrechos.

La realidad nacional coincide con la de otros paises como Canadd, cuya
ley de 1999 es parecida en muchos aspectos a la espafiola (por ejemplo los de-
rechos se mantienen vinculados a la tierra y solo pueden realizarse intercam-
bios entre concesionarios). Pese al esfuerzo e iniciativas puestas en marcha por
el Gobierno del Estado de Alberta, el mercado de derechos de agua tiene toda-
via un peso minoritario en la asignacién del recurso (Bjornlund ez al., 2014).
Lo mismo ocurrié en Australia, en la cuenca de Goulburn-Murray, durante
la primera etapa de desarrollo del mercado a principios de los afios noventa,
aunque hoy se haya convertido en el mercado de agua mds activo del mundo.

La base de cualquier mercado es la ganancia que produce en el bienestar
de las partes implicadas, tanto del comprador como del vendedor, aunque esta
ganancia viene determinada también por valores y restricciones de los agentes
que intervienen en su desempefo y que van mds alld de precio y cantidad.
Este trabajo trata de analizar las percepciones y preferencias de los agentes
intervinientes con el fin de explorar cudles son las barreras que podrian estar
frenando su participacién en los mercados de derechos de agua.

El conjunto de barreras que intervienen en la actividad de los mercados
de agua pueden ser de distinta naturaleza. En este capitulo nos centraremos en
las barreras culturales, de cardcter ético, o institucional dejando de lado las ba-
rreras fisicas y de infraestructura. Por ejemplo, pueden existir limitaciones de
tipo cultural entre los agentes que se resisten a participar en los mercados de
agua por considerar el agua como un bien que no debe ser objeto de comercio,
o bien por percibir los derechos de agua como una posesién vinculada a su
explotacién, amparado por el nexo agua y tierra contemplado en la legislacién
vigente. El trabajo se centrard en los mercados de agua en la agricultura, tanto
de cardcter temporal (compra-venta de dotacién del recurso) como perma-
nente (compra-venta de derechos de uso).

2. Las barreras culturales en los mercados de agua

Las experiencias de mercados de agua localizados en EEUU, Chile y Aus-
tralia nos muestran evidencias de diferentes tipos de barreras. La trasferencia
de derechos de uso entre usuarios de distintas subcuencas obviamente requiere
la interconexién y capacidad hidrdulica de transferir el recurso. Bauer (1998)
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y Bjornlund (2002a) han reconocido en sus estudios que las limitaciones de
tipo fisico son el primer obstdculo a los mercados de agua, refiriéndose princi-
palmente al tipo de infraestructuras existente. En este aspecto, Espafia cuenta
con una extendida infraestructura de conexiones tanto entre sub-cuencas de
una misma demarcacion hidrografica como de inter-conexiones entre algunas
cuencas. La normativa existente determina que la compra-venta temporal o
permanente de derechos dentro de una cuenca debe contar con la aprobacién
de la respectiva Confederacién Hidrografica, mientras que los trasvases entre
cuencas han de ser aprobados por el gobierno central.

Es claro que la posibilidad fisica de trasferir recurso es una precondicién
para el desempeno de los mercados de derechos de agua, pero los aspectos
culturales y tradicionales representan igualmente importantes limitaciones.
Autores como Bauer (1997) identificaron las actitudes culturales como el
principal obsticulo al correcto funcionamiento de los mercados potencial-
mente mds activos en Chile. El autor menciona las restricciones culturales que
los campesinos chilenos mostraban ante el mercado, al considerar el recurso
hidrico como un bien intrinseco a la naturaleza que no podia ser objeto de
negociacién y apropiacién. Es cierto también que cuando en Chile se em-
prendié la reforma de los derechos de uso de agua, la mayoria de los rios no
estaban regulados por sistemas de presa y diques.

Aspectos psicoldgicos de cardcter ético podian estar tras las reticencias
que los agricultores australianos mostraron durante la primera etapa de acti-
vacion del mercado; Tisdell y Ward (2003) sefialan que el grado de éxito que
alcance un mercado va a depender en gran medida de las percepciones que los
agricultores tengan hacia el mercado de derechos de agua. Bjornlund (2002b)
en una encuesta dirigida a los regantes australianos, participantes y no parti-
cipantes en transacciones de mercado, llegé a dos resultados importantes: por
un lado, la participacién de los regantes en el mercado crecia entre 1996 y
2001, y por otro lado, entre los no participantes, la mitad no tenfan interés
alguno en el mercado de derechos'. Para estos ultimos, la motivacién mds
frecuente del rechazo al mercado era de cardcter ético-cultural por considerar
el agua como un bien que no debia ser objeto de comercio. Con posterioridad
a la encuesta mencionada, la situacién de sequia extraordinaria que afecté al
pais en el periodo 2003-2006 fue el detonante para que la participacién en
el mercado temporal aumentara ripidamente en esos afos, situdndose en un
63 % entre los vendedores y en un 40 % entre los compradores (Bjornlund,

! Una exhaustiva lectura sobre la evolucién de las transacciones en la cuenca se halla en Turral £ 2/ (2005).
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2006). En general, el andlisis del caso australiano muestra que las reticencias
mostradas durante los primeros afios han ido atenudndose conforme los re-
gantes han ido familiarizarse con el mercado de derechos.

Un resultado similar se detecta en Chile donde Donoso et /. (2014) de-
muestran cémo la experiencia de los regantes en el mercado es un factor clave
para el uso de este instrumento de gestién del recurso.

Ademids de los aspectos éticos comentados, Brown y Smith (2010) men-
cionan el modelo de gobernanza donde el foco del concepto ético estd centra-
do en el proceso de toma de decisiones —cémo y quién toma las decisiones—.
Tisdell y Ward (2003) en el caso australiano reconocen que los aspectos de
gobernanza pueden resultar un obstdculo al desarrollo del mercado de dere-
chos de uso si no se tienen debidamente en cuenta.

Las barreras culturales se entrelazan con las percepciones que los agricul-
tores tienen de los derechos de uso desde una perspectiva de la tradicion legal
dentro de la sociedad. El derecho de uso de tipo concesionario es el tipo de
derecho que regula el acceso y uso del recurso en Espana y en muchos otros
paises cuya base jurisprudencial se fundamenta en el derecho romano. Sin
embargo, también en Australia y Canadd este tipo de sistema se instaur6 a fi-
nales del siglo XIX en sustitucién del sistema de derechos riberefios (riparian)
anglosajén®. El Estado de Victoria (Australia) y Alberta (Canadd) en 1886
y 1894 respectivamente abandonaron el sistema anglosajén para acogerse al
sistema de concesién individual en general y en el caso del riego al sistema de
concesién vinculada a la tierra y su propietario.

El nexo existente entre concesidn (derecho de uso) y tierra es una convic-
cién comin que los regantes en paises como Australia, Chile, Canadd y Es-
pana mantienen s6lidamente. Bjornlund (2002a) describe la reticencia de los
agricultores australianos a participar en los mercados por considerar la conce-
sién de agua como un bien intrinseco a sus tierras. En Espana la concesién de
uso es otorgada al posesor de la tierra y vinculada a ella, por una duracién que
puede llegar a ser de 75 anos. La venta de derechos de uso de agua no se puede
dar sin la tierra, lo que proporciona una vinculacién fuerte y probablemente
uno de los mayores obstdculos al desempeno del mercado como subrayan
Palomo-Hierro et al. (2015). De los resultados de una encuesta realizada a
algunos comuneros de las Comunidades de Regantes (CCRR) del Bembézar

Segiin este sistema el derecho de uso es otorgado a los propietarios de las tierras colindantes con la orilla del rio o arroyo. En
algunos estados del Oeste de EEUU el sistema ademds reconoce un nivel de prioridad de uso para los propietarios mds antiguos
(apropiacién prioritaria) incluso hay derechos histéricos vinculados a nativos americanos que complican la gestién del recurso.
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y Genil-Cabra (Cuenca del Guadalquivir), Ortiz y Cefa (2001) destacaron la
percepcién y conocimiento que los regantes tenfan del sistema concesionario
que la Reforma de Ley de Aguas de 1999 acababa de establecer, concluyendo
que la percepcién dominante era que las concesiones no podian ser mds que
derechos adjuntos al derecho de posesién privado de la tierra.

De las motivaciones que justificarfan la vinculacién a la tierra, cabria des-
tacar una de cardcter prictico y logistico. Para desvincular el derecho de la
tierra se precisa de un sistema de medicién del recurso de tipo volumétrico e
individual, algo que todavia algunos regantes no tienen.

Desde el comienzo, Australia y Chile cambiaron la legislacién para rom-
per con la tradicién de que el derecho de agua estuviese vinculado a la tierra.
No obstante, como hacen notar Tisdell ez 2/. (2001), aunque los responsables
politicos consigan romper legalmente el vinculo existente entre tierra y agua,
los mercados de agua no se activaridn a menos que los agricultores comiencen
a considerar el derecho al uso de agua por separado de la tierra. Bjornlund
(2002b), analizando las transacciones en el mercado de agua realizadas en
Australia entre 1996 y 2001, llega a la conclusién de que la mayoria de las
transacciones eran de cardcter temporal (compra-venta de dotacién anual)
mientras que el nimero de compra-ventas de concesiones de cardcter per-
manente fue muy reducido. Hasta el afio 2010 el comprador mayoritario ha
sido el gobierno federal llegando a casi el 35 % de los derechos vendidos en
el mercado permanente. El caso australiano destaca ademds por la pluralidad
de mecanismos de intercambio en el mercado temporal, como por ejemplo la
posibilidad de dejar para el ano siguiente el volumen de dotacién que no se
haya usado en un afio (carry-over). Segin analizan Loch ez al. (2012), el uso
de este mecanismo por parte de los regantes estarfa influenciado por la actitud
ante el riesgo, el volumen de agua excedentaria (es decir no usada) y las com-
pras puablicas de derechos anunciadas por el gobierno federal.

Mds recientemente en la cuenca del Yakima River en el Estado de Was-
hington, algunos investigadores han llevado a cabo un ejercicio de economia
experimental con algunos regantes para comprobar que, ademds de la con-
veniencia econdmica, los vendedores prefieren un tipo de mercado temporal
en el que arrendar parte de su dotacién anual en vez de venderla (Cook y
Rabotyagov, 2014). Ranjan (2010) presenta un interesante anélisis de compa-
racién con respecto a la participacién de los regantes en sistemas de mercado
spot frente a los mercados de opcién. Estos tltimos podrian ser los preferidos
por los regantes en el caso de alta volatilidad de los precios de los productos e
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incertidumbre sobre la disponibilidad de agua, que en definitiva afectaria a la
rentabilidad de las explotaciones. No obstante, como admite el autor, de los
resultados es dificil extrapolar conclusiones generales debido a la influencia de
numerosas variables del contexto local.

Nuestra experiencia es que los agricultores de la cuenca del Guadalquivir
muestran por un lado que hay una fuerte reticencia a la venta permanente de
las concesiones desvinculadas de la tierra, y por otro lado y en esa misma di-
reccién, los regantes manifiestan estar dispuestos a vender de forma temporal
siempre y cuando la concesién permanezca vinculada a la tierra (Giannoccaro
et al., 2013). Un resultado similar lo obtuvo Hadjigeorgalis (2008) a partir
de una muestra de 166 agricultores en la cuenca del Rio Grande en EEUU
En definitiva, las actitudes y preferencias de los agricultores pueden ser més
relevantes que un obstdculo de cardcter legal.

En la préctica, por lo general el sistema de concesiones en Espafia asigna
el derecho de uso a las comunidades de regantes y, por lo tanto el derecho,
aunque vinculado a la tierra, no es individual. No obstante, existen también
formas de derechos de uso de tipo individual, por aguas superficiales o aguas
subterrdneas. Adicionalmente y en menor medida existen derechos histéricos
anteriores a la Ley de 1985. Este sistema mixto de concesiones comunales e
individuales, aunque pueda parecer bastante singular, es un sistema que con
sus matices, se aplica en otros paises como por ejemplo Australia. En Califor-
nia la complejidad del sistema es ain mayor debido a que derechos que vienen
de la época espanola o derechos a pueblos nativos coexisten con concesiones
modernas a Comunidades de Regantes con diferentes niveles de ‘seniority’.

El papel que las CCRR tienen en la gestién del recurso hidrico en Espa-
fia es notorio y ha ido cobrando importancia con el tiempo, asumiendo las
CCRR muchas de las competencias en la gestién del recurso hidrico. Si hay
un aspecto a destacar, este es su cardcter comunitario y solidario, lo que algu-
nas recogen de una manera explicita en sus propios estatutos u ordenanzas.
Entre los ejemplos de estatutos de CCRR encontramos tres casos fundamen-
tales: a) aquellos en los que se prohibe la cesidén de derechos entre comuneros
como por ejemplo la CR de Cambil (Alto Guadalquivir) (Giannoccaro ez /.,
2013), b) otras CCRR permiten la cesién de derechos pero prohiben muy
rigurosamente que exista contraprestacién econdmica, y ¢) hay comunida-
des que admiten la cesién de derechos y permiten que la contraprestacién
se materialice en el pago de la ‘derrama’, lo que viene a resultar en un precio
muy bajo y acotado del recurso. Nos parece conveniente investigar sobre los
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mercados internos entre regantes dentro de una misma CR como un mercado
de derechos limitado pero importante.

3. Actitudes y opiniones de los agentes frente al mercado:
el caso de las cuencas del sur de Espaiia

Se ha llevado a cabo una encuesta en Andalucia intentando detectar las
actitudes y opiniones de los agentes frente al mercado. El drea de estudio
se centra en la zona sur de Espafa, mds concretamente en uno de los cinco
distritos hidrogréficos en los que se divide la Demarcacién Hidrografica del
Guadalquivir (DHG).

El rio Guadalquivir es el rio mds largo del sur de Espafia, con una longi-
tud de alrededor de 650 km y una cuenca que cubre un drea de 57.527 km?
con una poblacién de 4,2 millones de habitantes. La cuenca tiene un clima
mediterrdneo y la precipitacién es heterogénea (una media de 630 mm anua-
les). Los recursos naturales renovables (aportacién natural) estimados tienen
una media aritmética de 5.754 hm?, oscilando en un rango que va desde
372 hm? hasta 15.180 hm?. M4s de la mitad de estos recursos son utilizados
por diferentes sectores, de los cuales el regadio supone el 87 % del volumen
total utilizado (Argtielles ez al., 2012). Berbel ez al. (2013) analizan la evolu-
cién de esta cuenca hacia el ‘cierre’ administrativo de los recursos y Berbel ez
al. (2012) analizan la asignacién de recursos en la cuenca.

El mercado inter-cuenca de los afos 2006-2008 ha permitido transferir
alrededor de 45 hm? de agua desde la DHG hasta Aguas del Almanzora SA
(Demarcacién Mediterrdnea Andaluza), mediante la compra-venta de dere-
chos de agua a través del trasvase Negratin-Almanzora. Ademds de las ope-
raciones temporales en esos afios concretos, en el ano 2006 la propia Aguas
del Almanzora SA actué como vendedor de derechos de agua permanentes,
debido al traspase legal de derechos que conlleva este tipo de operaciones.
Mediante esta, Aguas del Almanzora compré 1.500 ha de tierra con concesién
en la DHG, para posteriormente transferir los derechos de agua asociados a
Almeria, aplicando el coeficiente de reduccién de la dotacién nominal que es-
tablece la ley. El lector puede encontrar mds detalles al respecto en el capitulo
3 de este mismo libro.

Las percepciones y preferencias hacia los mercados de agua en la Cuenca
del Guadalquivir han sido objeto de investigacién en los trabajos de Giannoc-
caro et al. (2013; 2015). Se ha realizado un andlisis cuantitativo y cualitativo
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de los datos recopilados de dos encuestas a agricultores asi como por medio
de técnicas de focus groups. Los grupos de interés considerados pertenecientes
a comunidades de regantes (CCRR) de la DHG han sido, por un lado, direc-
tivos de diferentes CCRR de la cuenca y, por otro, agricultores en posesion de
explotaciones con y sin concesién administrativa de derechos de uso de agua.

La primera encuesta se realiz6 entre los meses de diciembre de 2011 y
febrero de 2012, con un total de 47 respuestas, de un lado, 26 cuestionarios
cumplimentados de los 60 enviados a CCRR por correo ordinario y electré-
nico. Y de otro, las respuestas de un total de 19 agricultores que participaron
en tres focus groups organizados en las provincias de Cérdoba, Jaén y Sevilla.
En ambos casos la seleccién de la muestra se ha basado en la distribucién geo-
grafica de las CCRR vy agricultores a lo largo de la Cuenca del Guadalquivir.
En el caso de las CCRR, la muestra abarca 94.754 ha, de las que un 90 % es
superficie regada. La superficie media ocupada es de 6.678 ha, con cultivos
como citricos, arrozales, algodén, maiz y olivar. El volumen medio de agua
usada es de 6.769 m’/ha y de forma general, los precios del agua consisten en
el pago de una tarifa anual que oscila entre los 57 y los 166 €/ha. Con respecto
al grupo de agricultores, los focus groups realizados pueden clasificarse segiin
su relacién actual con el recurso hidrico: 1) agricultores sin derechos de agua;
2) agricultores que actualmente cuentan con pequenas dotaciones y necesitan
mejorar la garantia de suministro y 3) agricultores con mayores dotaciones
de agua y que ademds han participado en las operaciones de venta realizadas
durante el ano 2007 en la DHG.

El cuestionario utilizado ha sido el mismo para ambos grupos de interés
y consta de una estructura simple, incluyendo nueve preguntas con escala
Likert de cinco valores (1=muy en desacuerdo y 5=muy de acuerdo). Las pre-
guntas y los resultados de la encuesta se recogen en la Tabla 1.

Los resultados de la primera pregunta reflejan que la mayoria de los en-
trevistados consideran que los mercados de agua son una buena herramienta
para la asignacién de agua. El test de normalidad de Student confirma que
algunas respuestas no se distribuyen segiin normalidad. Hay una mayoria de
entrevistados que estdn de acuerdo y muy de acuerdo y asi mismo, demues-
tran su profunda conviccién de que el derecho de uso es algo intrinseco a la
tierra y estarfan muy de acuerdo con la cesién temporal de los derechos puesto
que estos permanecen vinculados a la tierra. De los resultados de la encuesta
cabria destacar que la percepcién y actitud demostrada por los agricultores
difiere significativamente de la que manifiestan los gerentes de las CCRR. Los
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gerentes muestran su mayor propensién al mercado bien aceptando la idea de
comercializar el recurso, o bien declarando la intencién de ceder temporal-
mente el derecho de uso en un futuro, mientras que la muestra de agricultores
tiene una mayor propensién a rechazar el mercado por razones éticas.

Tabla 1. Porcentaje de respuestas a las preguntas de la encuesta (escala Likert)

=} a1
= <
5 s = 4
: £+ 3 3
§ ] ] qé E g
< 'g 'g & g g
§ g8 T g = =8 =
5 g £ & b o e
5 3 54 o g 2 2
Preguntas = a Z =} = = =
Los mercados de agua son una buena idea 9 14 20 39 18 *
El mercado de aguas es bueno porque permite a los agricultores que
q q ; - o 9 18 18 36 18
quieren dejar el regadio recibir una compensaciéon
§ Me parece bien la cesién temporal de derechos de agua puesto que el .
S ; P 9 7 112) 53 19
g derecho permanece vinculado a la explotacién
g
€ Elmercado de agua NO es buena idea porque se considera el agua 7 31 31 7 14 .
= como un objeto de comercio
No quiero vender derechos de forma temporal por temor a que la
a-q oz > 5 23 23 31 18
Administracién reduzca la dotacién en el futuro
En el futuro es posible que la CR tenga interés en comprar derechos 4 21 19 4 5
temporales de agua
2 En el futuro es posible que la CR tenga interés en comprar derechos 2 23 23 33 9
& permanentes de agua
g
= g . 2
o
£ En el futuro es posible que la CR tenga interés en vender derechos 9 21 9 4 9 .

temporales de agua

En el futuro es posible que la CR tenga interés en vender derechos

21 1 1 21
permanentes de agua 2 Z v

" 0,05 significacién; 0,01 significacion.

Fuente: Giannoccaro et al. (2013).

Giannoccaro et al. (2015) llevaron a cabo otro trabajo con agricultores
(regantes y no regantes) de la Cuenca del Guadalquivir, cuyos resultados se
muestran en las figuras 1ay 1b. La encuesta se realizé en la primavera de 2012
en las provincias de Jaén, Cérdoba y Sevilla. Se aplicé un muestreo estratifica-
do por dimensién de explotacién, proporcional a la extensién de los cultivos
de riego de la DHG, incluyéndose también explotaciones sin derechos de uso
de agua (20 % de la muestra). Dos entrevistadores profesionales realizaron
las encuestas personalmente a un total de 191 agricultores entrevistados. La
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muestra recoge 6.629 ha de superficie de riego, con una explotacién media
de 26 ha de riego y 41 ha en total. La dotacién media de los dltimos tres anos
es de 4.170 m*/ha mientras que el consumo real es de 2.524 m?®/ha. El cul-
tivo de riego predominante es el olivar ocupando el 50 % de la superficie de
la muestra, valor que viene a coincidir con el porcentaje global del 55 % de
olivar sobre el total de superficie de riego en la DHG.

Por medio de un cuestionario a los entrevistados se les pregunté primero
si estaban de acuerdo con el mercado de derechos de uso. Aunque la mayoria
se mostré favorable, mds de un tercio de los entrevistados (el 35 %) se mostrd
contrario al mercado, siendo la principal motivacién (el 80 % de los que se
muestran contrarios) el rechazo a que el recurso hidrico pueda ser objeto de
comercio, evidenciando de nuevo que los aspectos ético-culturales estdn en la
base de la no aceptacién del mercado.

En segundo lugar y de forma muy minoritaria estd el temor a una re-
duccién futura (por parte de la Administracién) en la concesién. El supuesto
de que exista un comportamiento estratégico en algunos agricultores que no
participarfan en la cesién temporal por miedo a posibles revisiones futuras
a la baja de sus derechos necesita una investigaciéon mds detallada ya que de
manera preliminar, tanto los resultados de las encuestas a agricultores (Gian-
noccaro et al, 2015) como los resultados que se han presentado en la Tabla 1
(Giannoccaro et al., 2013) descartarian la existencia de este tipo de barreras.

Grifico 1. Aceptacién del mercado temporal y preferencias para su gestién.
En porcentaje

la. Aceptacién del mercado temporal

de derechos de uso 1b. Preferencia para la gestién

Otros

Si, solo dentro de mi DH 5
No, en absoluto

35

Gobierno autonémico

Yo mismo

26

Si, da igual el destino

Fuente: Giannoccaro et al. (2015).
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En cuanto a las preferencias por la forma de participacién y gestién de las
transacciones, los entrevistados por lo general coinciden en el papel destacado
de las CCRR. Este aspecto corrobora el papel que las CCRR desempefian en
la gestién del recurso hidrico en la agricultura.

En los gréificos 2a y 2b se recogen las actitudes y opiniones de los agricul-
tores frente a la cesién permanente de derechos de uso en el supuesto de que
la ley permita desvincular el derecho de la tierra. Los agricultores mayoritaria-
mente (72 %) no estdn de acuerdo con este tipo de transacciones permanen-

tes, resultado que estd en consonancia con las observaciones de otros paises
como Australia o EEUU.

Al cuestionar las motivaciones, entre aquellos que se niegan al mercado
permanente de derechos destaca el rechazo a la desvinculacién del derecho a
la tierra, dada por el 61 % de los agricultores. En segundo lugar, los entre-
vistados hacen hincapié en la dificultad de gestién de muchas transacciones
en un sistema de mercado de derechos permanente, y por tanto ven cierta
incertidumbre sobre una correcta gestién (hidrdulica) de este mercado. Final-
mente, apuntan a la cantidad y fiabilidad de la informacién existente todavia
no satisfactoria.

Grifico 2. Aceptacién del mercado permanente y motivaciones en su contra.
En porcentaje

2a. Aceptacion del mercado temporal

2b. Motivaciones
de derechos de uso

Poca informacién

4

Si, solo dentro de mi DH No contesta

No, en absoluto

72

63
Incertidumbre
de gestién

Desconfio informacién

18

Si, da igual el destino Concesién vinculada

a la tierra
22

Fuente: elaboracién propia (N=150).
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4. Algunas implicaciones de cara al futuro

Hemos abordado el tema de las barreras culturales que, como han ex-
perimentado otros paises, pueden ralentizar o impedir el desempeno de los
mercados de derechos de uso. Nuestra experiencia con agricultores indica que
hay ciertos aspectos culturales que manifiestan que el recurso hidrico no debe
estar sometido a las leyes del mercado. En dos encuestas diferentes realizadas
en la Cuenca del Guadalquivir, queda patente que un porcentaje relevante de
agricultores no quiere comerciar con el agua ya que consideran que «el agua
no puede ser objeto de comercio».

Si hay algo en lo que coinciden tanto agricultores como gerentes es en
la voluntad de mantener la vinculacién del derecho de uso con la tierra. Este
principio es vdlido tanto en el caso del mercado de derechos de cardcter tem-
poral como en el caso del mercado de derechos de cardcter permanente, don-
de este principio es ain mds vinculante.

En lo que se refiere a las actitudes e intenciones de los agentes frente al
mercado de derechos de cara al futuro, las encuestas vaticinan una mayor par-
ticipacién en el mercado temporal y mucho menor en el mercado permanen-
te. Esta evidencia se puede deducir de casos como la experiencia australiana
que nos confirma que aunque se cambie la ley permitiendo el mercado perma-
nente de derechos, si las percepciones y preferencias de los agentes se mantie-
nen tal y como son hoy, el mercado no funcionard en toda su potencialidad.

Finalmente, los resultados de las encuestas dejan claro el papel que las
CCRR deben jugar en el mercado. Ademds de la gestién del tramite burocrd-
tico, han de procesar informacién fiable y garantizar el éxito de las transac-
ciones. Por dltimo, cabe destacar que los modos de gobernanza son aspectos
clave que pueden favorecer la aceptacién y participacién de los agentes.
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CariTuro 10

Los mercados formales de agua

en la cuenca del Segura

Javier Calatrava y David Martinez Granados

Universidad Politécnica de Cartagena

1. Introduccién

La Demarcacién Hidrogréfica del Segura (DHS) es una de las zonas con
mayor escasez de agua, no solo de Espana, sino de toda Europa. A lo reducido
de sus precipitaciones se afade una fuerte demanda de agua para la produc-
cién de cultivos hortofruticolas de elevada rentabilidad, asi como un notable
crecimiento de la poblacién y del sector turistico durante las tltimas dos dé-
cadas (Calatrava y Martinez-Granados, 2012). La expansién del regadio, que
ha multiplicado por dos su superficie desde principios de los afios ochenta,
ha supuesto una importante presién sobre los recursos hidricos, exacerbando
la tradicional situacién de escasez de la cuenca, y generando un importante
problema de sobreexplotacién de acuiferos.

En un contexto de creciente escasez, y existiendo un mayor grado de
sensibilizacién hacia la conservacién de los recursos hidricos y los ecosistemas
dependientes de los mismos, el reparto del agua genera importantes conflictos
entre usuarios que se agravan durante los frecuentes episodios periédicos de
sequia. Los mercados de agua son uno de los instrumentos con mayor po-
tencial para reasignar los recursos hidricos en economias maduras del agua
(Randall, 1981; véase primer capitulo del libro, escrito por Gémez-Limén
y Calatrava), permitiendo incrementar la eficiencia econdmica en el uso del
agua y reducir el impacto econdémico de la escasez (Easter y Huang, 2014).

En teoria, el potencial para el funcionamiento de los mercados de agua
en la DHS es notable. A los periodos de sequia, generalmente de més de dos
anos de duracidn, se une una situacién crénica de escasez de recursos hidri-
cos. Esta situacién de escasez estructural es causa de movilizacién de todas las
posibles fuentes de suministro existentes, incluyendo un muy elevado nivel de
reutilizacién de las aguas urbanas y, en afios recientes, un notable desarrollo de
la capacidad de desalinizacién de agua de mar. Pese a lo diversificado del poo/
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de recursos hidricos utilizado en la cuenca, las demandas siguen superando

claramente a la oferta y generan una situacién de «cierre» total de la cuenca
(Molle et al., 2010).

Ademds, la distribucién de los recursos hidricos a lo largo de la cuenca
y entre los diferentes usuarios es bastante desigual, dindose ademids la cir-
cunstancia de que las zonas con menor disponibilidad de agua y garantia de
suministro son aquellas en las que se concentra la horticultura de mayor ren-
tabilidad de la cuenca. La estructura de los derechos de uso del agua en la
DHS estd hasta cierto punto obsoleta desde el punto de vista de la eficiencia
econdmica. Por un lado, el regadio tradicional tiene concesiones mds antiguas
y prioritarias y disfruta de dotaciones por encima de la media, principalmente
provenientes de recursos superficiales propios de la cuenca, con costes de su-
ministro muy reducidos. Por el otro, la agricultura de regadio mds dindmica y
rentable se concentra en zonas con menores dotaciones de recursos, derechos
mds recientes y bastante mds precarios y elevados costes del agua.

A todo lo anterior hay que anadir un elevado valor del agua en muchos
de los usos del agua, con notables diferencias a lo largo de la cuenca, y la exis-
tencia de infraestructuras de transporte de agua entre las principales zonas de
regadio de la Demarcacién. Todo ello supone unas muy favorables condicio-
nes de inicio para la actividad de mercado. Sin embargo, como veremos, en
la practica, y pese a concentrar la mayor actividad de mercados de agua de la
peninsula, el volumen de intercambios ha sido relativamente escaso.

En este capitulo se revisan las escasas experiencias de mercados formales
de agua en la Demarcacién Hidrolégica del Segura, tanto los realizados entre
usuarios de la propia Demarcacién, como los celebrados con usuarios de otras
cuencas y las Ofertas Pablicas de Adquisicién de Derechos. Como resultado
de este andlisis, se concluye formulando algunas hipétesis sobre las causas del
limitado funcionamiento de este instrumento econémico.

2. La Demarcacién Hidrogrifica del Segura
2.1. Localizacién, geografiay clima

La Demarcacién Hidrogréfica del Segura se encuentra en la parte su-
reste de la peninsula ibérica, tiene una superficie terrestre aproximada de
19.025 km?, un 3,76 % del territorio nacional (CHS, 2015), y comprende
a cuatro comunidades auténomas (Regién de Murcia, Andalucia, Castilla-La

Serie Economia CAJAMAR CAJA RURAL



Los mercados formales de agua en la cuenca del Segura
Javier Calatrava y David Martinez-Granados

Mancha y Comunidad Valenciana). Su poblacién supone un 4,32 % de la
espafola (2.006.794 habitantes en 2013) con una tendencia creciente.

El relieve de la cuenca presenta una rica variedad topogrifica, en la que
se encuentran desde las zonas montafiosas de la cabecera en la Sierra del Se-
gura, las llanuras litorales, extensas altiplanicies y los valles y llanuras de los
rios. La mayoria de los recursos superficiales provienen de la cabecera de la
cuenca a través del Rio Segura, el tnico rio principal de la misma, mientras
que sus afluentes son rios de poco caudal o ramblas (CHS, 2015). Una parte
importante de los recursos hidricos de la cuenca provienen de los numerosos
acuiferos existentes.

La cuenca tiene un clima mediterrdneo caracterizado por un verano muy
seco y caluroso y un otofio con lluvias esporddicas y de tipo torrencial. Segiin
zonas, el clima es de tipo mediterrdneo continental, subtropical, subtropical
semidrido o subtropical drido. La precipitacién media anual es de 400 mm,
presentando una fuerte variabilidad temporal y espacial, mientras que la tem-
peratura media oscila entre los 10 y los 18°C.

2.2. Oferta y demanda de agua en la cuenca del Segura

En la Tabla 1 se resumen las estimaciones oficiales mds recientes de los
recursos utilizados y las demandas de agua en la cuenca del Segura. La me-
dia de las aportaciones al régimen natural en el periodo 1980-2012 es de
740 hm?/afo, cifra que incluye tanto los recursos superficiales como los sub-
terrdneos renovables. Los recursos subterrdneos disponibles se estiman en
540 hm?/ano, de los cuales 237 hm?/ano corresponden a extracciones no re-
novables (CHS, 2014). En cuanto a los recursos superficiales provenientes
del Acueducto Tajo-Segura (ATS), aunque los voliimenes netos a trasvasar
se establecieron en 540 hm?/ano (600 hm?/afo brutos en origen menos las
pérdidas en el transporte), en la prictica, y como consecuencia de la reduccién
de las aportaciones en la cabecera del Tajo, las cantidades anuales efectivamen-
te trasvasadas han sido mucho menores, variables e inciertas. En concreto,
la media de las aportaciones netas reales en el periodo 1980 a 2012 fue de
aproximadamente 305 hm?/afo (205 hm?/ano para el regadio y 100 hm?*/afio
para abastecimiento) (CHS, 2014). Esta disponibilidad de recursos no bas-
ta para satisfacer la demanda bruta de agua de la cuenca que se estima en
1.841 hm?/ano, de los que 1.546 hm’/afo corresponden a los usos agrarios
(Tabla 1). Ademds, la estimacién de los recursos medios disponibles mostrada
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en la Tabla 1 constituye un escenario poco realista, ya que se considera que el
ATS suministra la totalidad de los 600 hm?/afio brutos méximos asignados.

Tabla 1. Recursos hidricos y demandas de agua en la cuenca del Segura

Recursos (hm?/afio) Demandas (hm?/ano)
Aportaciones régimen natural del rio Segura 740 Urbana 236
Aportaciones teéricas del ATS 540 Agraria 1.546
Recarga de lluvia en acuiferos no drenantes al rio Segura 94 I?duStrialCS 20
(incl. golf)
Recursos superficiales de zonas costeras no drenantes 20 Ambientales 39
Retornos superficiales no agrarios menos vertidos al mar 144
Retornos de riego 121
Recursos desalinizados para uso agrario 94
Recursos desalinizados para usos no agrarios 62
Total recursos 1.815 Total demandas 1.841

Fuente: datos hidrolégicos de la serie corta (CHS, 2014). Elaboracién propia.

Para el cdlculo del balance hidrico real de la cuenca no se consideran las
extracciones de recursos no renovables (estimados en 237 hm?/afno) y se con-
sideran las aportaciones reales del ATS de 305 hm?/afo. Por lo tanto, los re-
cursos disponibles en la cuenca se estimarfan en 1.403 hm?/afo, distribuidos
en 1.113 hm®/afio para las demandas agrarias, 236 hm?®/ano para las urbanas,
15 hm?/ano para las industriales y 39 hm?/ano para las ambientales. Conside-
rando una demanda de 1.841 hm?/afio, se obtendrfa un déficit estructural de
aproximadamente 438 hm?/ano.

Este déficit se cubre mediante extracciones no renovables de recursos sub-
terrdneos (237 hm?/afio, de los cuales 232 hm?/afio serian aplicados a las de-
mandas agrarias) y mediante una aplicacién deficitaria de agua a los cultivos
en muchas zonas que se estima en 201 hm?®/afo. Por lo tanto, la demanda
bruta real de agua para regadio es 1.546 hm®/afio, mientras que la demanda
neta (recursos efectivamente recibidos en las explotaciones) es 1.113 hm?/afio

(CHS, 2014).
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2.3. La agricultura de regadio

La superficie regable de la DHS asciende a 472.369 hectdreas, de las que
261.009 hectéreas constituyen la superficie neta efectivamente regada (CHS,
2014). La superficie de regadio se ha multiplicado por dos desde principios
de los anos 80, lo que ha exacerbado la situacién de escasez estructural de
la cuenca y ha generado un grave problema de sobreexplotacién en muchos
acuiferos. Las zonas regables que utilizan agua del trasvase Tajo-Segura, y que
incluyen algunas no situadas dentro de la DHS, comprenden un total de
152.488 hectireas (CHS, 2015).

La agricultura tiene gran importancia en la economia de la cuenca, tanto
en términos del valor de la produccién como del empleo y la actividad expor-
tadora. El valor de la produccién agricola en la cuenca depende fundamental-
mente del sector hortofruticola, y por tanto del regadio. Por ejemplo, Maestre-
Valero et al. (2013) estiman que el valor medio de la produccién agraria en el
regadio de la cuenca del Segura asciende a 2.000 millones de euros anuales,
lo que supone un beneficio para los agricultores en términos de margen neto
de 865 millones de euros/afio y genera un empleo anual equivalente a 58.500

empleos a tiempo completo (Unidades de Trabajo Anual o UTA).

La Figura 1 muestra las principales zonas hidrolégicas y de regadio de la
cuenca. La produccién horticola se localiza principalmente en las zonas litorales
y el Valle del Rio Guadalentin que se nutren en gran medida de recursos subte-
rrdneos y del trasvase Tajo-Segura. Se trata de sistemas de producciéon temprana
orientados principalmente a la exportacién y basados en un uso intensivo de
capital y mano de obra. La produccién fruticola, principalmente citricos, fru-
tales de hueso y frutales de pepita, se lleva a cabo tanto en los regadios tradicio-
nales de la Vega del Rio Segura y sus afluentes como en los nuevos regadios sur-
gidos a raiz del trasvase Tajo-Segura. En los regadios tradicionales predominan
las explotaciones de menor tamafio, mientras que en los nuevos regadios las
explotaciones presentan una mayor dimensién, grado de capitalizacién y nivel
tecnoldgico. En las zonas de Cabecera y Noroeste se producen principalmente
cultivos extensivos (almendro y cereal) pero también una produccién horto-
fruticola creciente. En el Altiplano y las ramblas orientales del Rio Segura el
regadio estd ligado a la produccién fruticola y vitivinicola con Denominaciones
de Origen Protegidas (Calatrava y Martinez-Granados, 2012).
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Figura 1. Zonas hidroldgicas y superficie de regadio de la DHS
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Fuente: CHS. Elaboracién propia.

2.4. Precios y costes medios del agua en la cuenca del Segura

La Tabla 2 muestra las tarifas medias del agua pagadas por el regadio en
la DHS, tanto en alta como en baja, de acuerdo con el Borrador del Plan de
Cuenca dela DHS (CHS, 2014). La tarifa media del agua en alta es 0,14 €/m’,
mientras que en baja es casi 0,17 €/m?, valores que estin muy por encima de
las tarifas medias pagadas en el global de Espana (Calatrava ez a/., 2015). En
general, estos valores son bastante homogéneos entre las diferentes dreas de la
cuenca, con la excepcién de las aguas subterrdneas, cuyos costes de extraccién
varian entre 0,10-0,47 €/m’ (CHS, 2014). A estas tarifas hay que anadir los
costes de distribucién del agua que los regantes pagan en forma de derramas
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a las comunidades de regantes, y que oscilan entre 0,04 y 0,075 €/m?, con un
valor medio de 0,06 €/m?, segtin nuestras propias estimaciones en base a datos
obtenidos de diversas comunidades de regantes. En el caso del abastecimiento
urbano, el precio medio del agua suministrada por la Mancomunidad de Ca-

nales del Taibilla (MCT)! es de 0,6433 €/m?.

Tabla 2. Precios medios del agua para el regadio en la Demarcacién Hidrogréfica
del Segura (€/m?) en 2012

Origen Tarifa en alta (€/m?) Tarifa en baja (€/m>)
Superficiales 0,001188 0,03564
ATS 0,117612 0,15444
Depuracién 0,03564 0,03564
Desalinizacién 0,3564 0,40392
Subterrdneas 0,20 0,20
Media 0,1421 0,166

Fuente: CHS (2014). Elaboracién propia.

2.5. Valor econémico del agua de riego

La Tabla 3 muestra el valor de uso del agua en alta para las diferentes
zonas de la DHS calculada por Calatrava y Martinez-Granados (2012), eva-
luado en términos de margen neto de explotacién. El valor marginal del agua
en alta (en términos brutos) a nivel de la cuenca es 0,52 €/m? y el valor medio
0,81 €/m?. Si se evalta a nivel de explotacién (en términos netos), el valor
marginal del agua es 0,59 €/m* mientras que el valor medio es 0,95 €/m®. Sin
embargo, estos valores presentan notables diferencias entre zonas (Tabla 3).

' La Mancomunidad de Canales del Taibilla es un Organismo Auténomo adscrito al Ministerio de Agricultura Alimentacion

y Medio Ambiente, cuya finalidad es el abastecimiento de agua potable en red primaria a diversas zonas de las Demarcaciones
Hidrogréficas del Segura y Jicar, pertenecientes a las CCAA de Castilla-La Mancha, Murcia y Valencia, y con una poblacién total de
2,4 millones de habitantes.

CAJAMAR CAJA RURAL Serie Economia

257



258

Los mercados de agua en Espana: presente y perspectivas

Tabla 3. Valor de uso del agua de riego en alta para las diferentes zonas hidrolégicas
de la DHS (evaluado para la disponibilidad real media)

Zona Valor marginal (€/m?) Valor medio (€/m?)
Altiplano y Margen Izquierda del Segura 0,57 0,91
Campo de Cartagena 0,57 1,03
Mazarrén, Aguilas y Almerfa 0,97 1,64
Noroeste de Murcia y Rio Mula 0,26 0,61
Rio Guadalentin 0,79 1,09
Sierra del Segura y Rio Mundo 0,13 0,46
Vega Baja del Segura y Riegos de Levante 0,44 0,68
Vegas Alta y Media del Segura 0,43 0,66
Cuenca 0,52 0,81
Zonas del ATS 0,69 0,95
Resto de la cuenca 0,36 0,71

Fuente: Calatrava y Martinez-Granados (2012). Elaboracién propia.

Los mayores valores del agua corresponden a las zonas de la cuenca en
que se localiza la mayor parte de la horticultura intensiva, asi como en las
zonas regables que utilizan recursos trasvasados desde la cabecera del Tajo. Sin
embargo, algunas zonas del interior de la cuenca presentan notables valores
de rentabilidad del agua debido al crecimiento de la superficie horticola, a la
existencia de cultivos amparados bajo denominaciones de origen y al riego
de cultivos tradicionalmente de secano como el vifiedo o el almendro. La
rentabilidad del agua es claramente superior en las zonas que reciben agua del
trasvase Tajo-Segura (véanse las dltimas dos filas de la Tabla 3), debido a que
estdn situadas en las zonas de la cuenca en las que se concentra la mayor parte
de la horticultura intensiva y los invernaderos de la cuenca, ademds de tratarse
generalmente de los regadios mds modernos y menos dotados en términos de
disponibilidad de agua por hectdrea (Calatrava y Martinez-Granados, 2012).
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3. Contratos de cesién entre usuarios de la DHS

En el Grifico 1 se muestran los volimenes intercambiados en los contra-
tos de cesién autorizados en la DHS entre 2000, justo después de la reforma
de 1999 de la Ley de Aguas, y 2013, que es el periodo mds reciente para el cual
se dispone de resultados totales. El volumen medio anual para el periodo con-
siderado es de aproximadamente 4 hm?/ano, lo que supone menos del 0,5 %
de los volimenes de agua utilizados solo en el regadio de la cuenca del Segura.
Sin embargo, este valor medio es poco representativo, ya que solo se ha su-
perado en tres de los trece anos del periodo considerado, siendo el volumen
intercambiado inferior a 2 hm? en seis de los anos. Con algunas excepciones,
el volumen medio anual intercambiado en cada contrato de cesién ha sido
inferior a 0,4 hm® y, en muchos afos, a 0,2 hm?, si bien en el tltimo lustro
se han producido algunas operaciones por volimenes superiores a los 4 hm?.

Grifico 1. Volumen anual de agua intercambiada entre usuarios de la DHS
e intervalo de precios (2000-2013)
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Fuente: informacién proporcionada por la CHS. Elaboracién propia.

En el Grafico 1 se muestra también el rango de precios de estos contratos
de cesidon. Se observa, en primer lugar, un elevado grado de dispersién de
los precios, lo que es de esperar dado el reducido nivel de concurrencia de
este mercado. En segundo lugar, aunque las oscilaciones de los precios, tanto
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mdaximos como minimos, son notables, se observan precios ligeramente supe-
riores en los anos de sequia. Finalmente, se observan menores precios en los
primeros afios del periodo, muy especialmente en los precios minimos.

El inusualmente elevado volumen de intercambios del ano hidroldgico
2011-12 se debe a la excepcional situacién de abundancia de recursos super-
ficiales propios en la cuenca del Segura en 2011 y 2012, lo que permitié una
serie de compras de agua de la regulacién general de la cuenca amparadas en
el Decreto de 25 de abril de 1953. Este Decreto ordena los aprovechamientos
de riego en la cuenca del Segura y establece los beneficiarios de los recursos
regulados tras la construccién de los embalses del Cenajo y Camarillas, dos
de las principales obras hidrdulicas, en términos de dotaciones y superficies
regables. Dichos recursos superficiales tenfan como destino la dotacién de
recursos de los riesgos tradicionales, la consolidacién de regadios existentes no
legalizados y la creacién de nuevos regadios con los recursos sobrantes (CHS,
1998). La asignacion de agua es claramente asimétrica, siendo prioritarios los
regadios tradicionales frente a los demds y siendo los nuevos regadios aquellos
con los derechos mds precarios. En afios de abundancia, en los que los recur-
sos embalsados llegan a superar el 70 % de la capacidad de los embalses de la
regulacién general de la cuenca, la asignacién de recursos superficiales propios
de la cuenca a determinadas zonas que habitualmente apenas reciben recursos
de este origen se incrementa, lo que ocasionalmente genera un pequefo exce-
so de recursos que facilita los intercambios.

Al amparo del Decreto de 1953 se han realizado contratos de cesién de
cierta importancia que han tenido como destino principal comunidades de
regantes del suroeste de la cuenca. De hecho, una parte muy importante de los
recursos intercambiados en los tGltimos cinco afios han tenido como destino
este drea geografica. En base a datos proporcionados por diferentes comunida-
des de regantes, podemos afirmar que los recursos cedidos en estos contratos
han provenido tanto de la cabecera de la cuenca, como de la Vega Alta del
Segura, e incluso de zonas més cercanas como el Valle del Guadalentin, que se
han acordado precios de entre 0,21-0,23 €/m’, y que generalmente los acuer-
dos han sido renovados por un segundo ano.

Aunque no disponemos de informacién del volumen total intercambiado
en los dos dltimos anos hidroldgicos en la cuenca, la informacién disponible
sobre algunos contratos de cesién intra-cuenca més recientes y de cierta rele-
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vancia (Tabla 4)?, indica que los volimenes anuales intercambiados han sido
superiores a la media del periodo 2000-13 y sugiere una tendencia creciente
de los mismos.

Algunos de estos acuerdos no estdn exentos de polémica. Las cesiones
de agua de la Junta de Hacendados de la Huerta de Murcia a las CCRR de
Aguilas y Mazarrén en 2014 y 2015 fueron recurridas por la Asociacién para
la Conservacién de la Huerta de Murcia (Huermur) ante la Confederacién

Hidrogréfica del Segura (CHS), quien desestimé dicho recurso.

Mayor oposicién se ha encontrado el Sindicato Central de Regantes del
Acueducto Tajo-Segura (SCRATS) en 2015 en su intento de adquirir hasta
20 hm’ a varias CCRR del regadio tradicional de la Vega Baja del Segura,
que viene manteniendo a lo largo de los afios una postura de oposicién a las
cesiones de agua desde la Vega del Segura a otras zonas de la Demarcacién.
Finalmente, solo se alcanzé un acuerdo con el Juzgado Privativo de Aguas de
Orihuela para comprar 10 hm?, con una compensacién de 0,06 €/m?, acuer-
do que no ha podido materializarse por la imposibilidad técnica de contro-
lar que los volimenes implicados en este acuerdo dejasen de utilizarse en las
zonas cedentes. También recientemente, el SCRATS ha solicitado a la CHS
la autorizacién para un contrato de cesién acordado con la Comunidad de

Regantes (CR) de los Riegos de Levante por 3,7 hm’.

Tabla 4. Algunos contratos recientes entre usuarios de la DHS

Ao Cedente Comprador Volumen”  Precio” Compensacién
hidrolégico P (hm?) (€/m?) (euros)
2013-14 CR Campotéjar SCRATS 1,2 (0,9) 0,06 72.000
2013-14 CR Ricgos de Levante Margen g op yrg 4(2,59) 0,06 240.000
Izquierda

2013-14 Junta de Hacenc!ados dela CCRR Aguilas y Mazarrén 5 0,16 800.000
Huerta de Murcia

2014-15 Junca de Hacendados de la CCRR Aguilas y Mazarrén 5 0,16 800.000

Huerta de Murcia

* El volumen final en destino una vez descontadas las pérdidas se muestra entre paréntesis. Precios en origen sin incluir ni
el IVA ni los costes de transporte.

Fuente: SCRATS (2015) y datos proporcionados por los compradores. Elaboracién propia.

Es interesante apuntar que los contratos de cesion celebrados entre la Junta de Hacendados de la Huerta de Murcia y las CCRR de
Aguilas y Mazarrén en 2014 y 2015 habfan sido denegados previamente por la imposibilidad fisica de medir los volimenes consumidos
por los cedentes. No fue hasta la instalacién de un sistema de contadores volumétricos, cuando se autorizaron estos intercambios.

CAJAMAR CAJA RURAL Serie Economia

261



262

Los mercados de agua en Espana: presente y perspectivas

De manera simplificada, las principales zonas de origen del agua inter-
cambiada en los mercados formales de agua de la DHS se localizan en la
cabecera de la cuenca (Sierra del Segura y Rio Mundo) y en el Valle Alto y Me-
dio del Segura (Figura 1). Las principales zonas de destino de los volimenes
adquiridos se localizan en el suroeste de la cuenca, mds concretamente en las
zonas del Alto Guadalentin, Aguilas, Mazarrén y Bajo Almanzora en la pro-
vincia de Almeria, asi como en las zonas regables del Acueducto Tajo-Segura
(sehaladas en gris oscuro en la Figura 1). Esto no es dbice para que se hayan
producido intercambios de dmbito espacial mds restringido en otras zonas de
la cuenca, aunque generalmente de menor volumen.

4, Contratos de cesidon con usuarios de otras cuencas

Los primeros contratos de cesién entre usuarios de diferentes demarca-
ciones hidrograficas tuvieron lugar durante la sequia de 2005-2008, cuando
el entonces denominado Ministerio de Medio Ambiente los permitié para
aliviar los problemas de disponibilidad de agua de las zonas mds afectadas
(Garrido ez al., 2013b). En el caso del Segura, los volimenes adquiridos a
usuarios de la Demarcacién Hidrogrifica del Tajo (DHT) solo durante 2006
superaron a todos los contratos de cesién celebrados entre usuarios de la cuen-
ca hasta ese ano (Tabla 5).

En primer lugar, el SCRATS, como representante oficial de las 59 comu-
nidades de regantes con derecho al uso para riego de las aguas procedentes del
trasvase Tajo—Segura, establecié cuatro convenios sucesivos, y casi idénticos,
entre 2006 y 2009 con la CR del Canal de Estremera. En cada uno de los
convenios, el volumen objeto de cesién se establecié en 31,05 hm?, medidos
en origen (27,945 hm’ en destino, una vez deducido el 10 % de pérdidas del
ATY). Este volumen resultaba de la suma de dos derechos de aprovechamiento
otorgados a favor de la CR del Canal de Estremera: el primero de ellos, de
17,25 hm’ y otorgado en 2000 para el riego de 2.200 hectdreas, y el segundo
por un volumen de 13,8 hm?, otorgado provisionalmente en 2006 para el
riego de otras 2.300 hectdreas (Claver, 2013). La comunidad de regantes ce-
dente renunciaba, por tanto, a utilizar la totalidad de su concesién durante el
periodo establecido en cada uno de los contratos de cesién, durante los cuales
llevé a cabo la mejora y modernizacién de toda la zona regable. El tltimo de
los convenios tuvo lugar cuando la situacién de sequia habia remitido, por lo
que parte de los volimenes adquiridos en 2009 se consumieron durante los

afos 2010 y 2011 (SCRATS, 2011 y 2012).
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Tabla 5. Contratos de cesién entre usuarios de la DHS y de la DHT

Afio hidrolégico Cedente Comprador  Volumen' (hm?) Precio” (€/m®)  Compensacién (euros)
2005-2006 CR Estremera SCRATS 31,05 (27,945) 0,185562 5.761.700
2005-2006 CR Canal de las Aves MCT 35,52 0,2885 10.247.520
2006-2007 CR Estremera SCRATS 31,05 (27,945) 0,188067 5.839.480
2006-2007 CR Canal de las Aves MCT 36,03 0,2364 8.517.492
2007-2008 CR Estremera SCRATS 31,05 (27,945) 0,192016 5.962.097
2007-2008 CR Canal de las Aves ~ MCT 36,94 0,3130 11.562.220
2008-2009 CR Estremera SCRATS 31,05 (27,945) 0,192016 5.962.097
2013-2014 CR Estremera SCRATS 5,560 (5,004) 0,06 333.600
2013-2014 CR La Poveda SCRATS 1,4 (1,2744) 0,06 84.000
2014-2015 CR Estremera SCRATS 7,7 (6,93) 0,06 462.000
2014-2015 CR La Poveda SCRATS 1,4 (1,2744) 0,06 84.000

* El volumen final una vez descontadas las pérdidas se muestra entre paréntesis. Precios en origen sin incluir ni el IVA ni
la tarifa del trasvase Tajo-Segura correspondiente.

Fuente: Claver (20013), SCRATS (2009 y 2015), las memorias anuales de la MCT (2007, 2008 y 2009), y datos

adicionales proporcionados por los compradores. Elaboracion propia.

En cuanto a la compensacién econédmica acordada, el primer afio fue de
0,1855 €/m’, valor que fue incrementdndose en una cuantia igual al 50 % del
valor del IPC de cada afo, con excepcién del cuarto contrato, en el que no se
realizé actualizacién alguna de la compensacién, y en el que el precio fue de

0,192 €/m? (Tabla 5).

Sin embargo, hay que realizar dos puntualizaciones con respecto a esta
compensacién. En primer lugar, las compensaciones pactadas en los contratos
de cesién corresponden a los volimenes en origen, por lo que, una vez des-
contadas las pérdidas del 10 % aplicables a los volimenes trasvasados a través
del ATS, los precios en destino eran netamente superiores (por encima de los
0,21 €/m? en los dos ultimos contratos). En segundo lugar, los usuarios del
SCRATS se beneficiaron de la exencién de gran parte de la tarifa del trasvase
Tajo-Segura. En concreto, en base a la situacién de sequia existente, quedaron
exentos del pago de las cuotas correspondientes a los apartados b) y ¢) de la
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tarifa del trasvase durante todos los afios en los que se celebraron los cuatro
contratos de cesién (de acuerdo con lo establecido en los Reales Decretos-
leyes 10/2005, 9/2006, 9/2007, 8/2008 y 14/2009), por lo que solo pagaron
el apartado a) de la tarifa (0,013856 euros/m’ en el primer ano del convenio),
que corresponde a la amortizacién del coste de las obras y cuyo importe va
destinado a las comunidades auténomas por las que discurre el Rio Tajo.

Los acuerdos entre el SCRATS y la CR del Canal de Estremera permitie-
ron mitigar la escasez de agua en las zonas regables del ATS y fueron beneficio-
sos para ambas partes, como puede verse en el capitulo 5 de este libro, escrito
por Calatrava y Gémez-Limén, en el que se valoran las ganancias brutas de
este acuerdo plurianual en 89,9 millones de euros para los usuarios del ATS y
17,8 millones de euros para los de la CR del Canal de Estremera, lo que su-
pone un incremento del 12 % para las zonas regables de trasvase Tajo-Segura
y de mds del 310 % para la comunidad de regantes cedente. Ademds, la CR
del Canal de Estremera utilizé los pagos por la cesién de derechos para finan-
ciar el plan de modernizacién de sus infraestructuras. Sin embargo, también
dieron lugar a protestas por parte de usuarios aguas abajo en el Tajo (Garrido
et al., 2013b). Como comentaremos mds adelante, cuando la situacién de
sequia se ha repetido en 2014, se ha reactivado este acuerdo, aunque con di-
ferentes condiciones.

Por su parte, la Mancomunidad de Canales de Taibilla (MCT), firmé tres
convenios, en mayo de 2006, mayo de 2007 y marzo de 2008 respectivamen-
te, con la CR del Canal de Las Aves, situada en Aranjuez (Madrid). Este con-
trato contemplaba la cesién de un méximo de 40 hm? anuales. Sin embargo,
el objetivo real de estos convenios era crear una reserva estratégica en la cabe-
cera del Tajo que asegurase el abastecimiento impidiendo que los niveles de
los embalses de Entrepefias y Buendia cayesen por debajo del umbral critico
que imposibilita por ley el trasvase de recursos al Segura (Calatrava y Gémez-
Ramos, 2009). Como comentaremos mds adelante, una parte importante de
los recursos cedidos a través de los tres contratos no fue finalmente trasvasada.

Como se observa en la Tabla 5, la compensacién por lucro cesante es-
tablecida en los sucesivos acuerdos se incrementé con cada nuevo contrato
(0,20 €/m? en 2006, 0,236 €/m?> en 2007 y 0,313 €/m’ en 2008). Sin em-
bargo, en el primer contrato, ademds del lucro cesante, hubo que anadir una
compensacién de 0,0885 €/m? por costes «<hundidos» (aquellos ya realizados
y que no pueden recuperarse), debido a que a la firma del acuerdo los regantes
ya habian incurrido en algunos costes de cultivo (Calatrava y Gémez-Ramos,
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2009). En el global de los tres contratos, la MCT pagé una compensacién de
30,327 millones de euros por un volumen cedido de 108,49 hm?, equivalente
a un precio medio de 0,2795 €/m’.

Una caracteristica de los dos casos de cesiones intercuencas de 2005-2009
con destino en las zonas regables del ATS es que las dotaciones de agua inter-
cambiadas son muy elevadas, en concreto, de 13.500 m?/ha en el caso de
la CR de Estremera y de 12.000 m’/ha en el caso del Canal de Las Aves,
en ambos casos superiores a las dotaciones brutas méximas consideras en el
Plan de Cuenca del Tajo vigente en el momento de los acuerdos (Calatrava y
Gémez-Ramos, 2009). Ademds, ambos acuerdos recibieron el apoyo explicito
del Ministerio de Medio Ambiente y se beneficiaron de exenciones en la tarifa
del Acueducto Tajo-Segura, equivalentes a 0,085774 €/m?, justificados por el
Gobierno de Espana en base a la situacidn de extrema sequia existente (Garri-
do ez al., 2013b). De hecho, puesto que estas exenciones se aplicaron tanto a
los volimenes procedentes de los contratos de cesién como a los volimenes
ordinarios trasvasados desde el Tajo, su cuantia econdmica superd el coste de
adquisicion de los volimenes a la CR del Canal de Estremera (Herndndez-
Mora y Del Moral, 2015).

Estos acuerdos de cesién recibieron fuerte oposicién por parte del Go-
bierno de Castilla-La Mancha que recurri6 sucesivamente en los tribunales los
contratos de cesién de 2007, 2008 y 2009, habiendo sido desestimado hasta
la fecha el primero de estos recursos.

Es evidente que esta conflictividad supone un coste politico de estos inter-
cambios que no debe ser desdenado. Menos clara es la evidencia sobre posibles
efectos ambientales. Mientras que Yagiie (2008) y Claver (2013) mantienen
que las cesiones entre la cabecera del Tajo y el Segura no causaron problemas
medioambientales, ya que el tramo del Rio Tajo afectado (desde Bolarque a
la unién con el Jarama en Aranjuez) mantuvo el caudal ambiental minimo de
6 m’/s, Herndndez-Mora (2013) mantiene que los impacto fueron severos,
ya que los caudales en Aranjuez cayeron por debajo de los 6 m?/s en diversas
ocasiones. Hay que aclarar que la Ley 21/2013 solo exige una evaluacién de
impacto ambiental previa en el caso de trasvases superiores a 100 hm’, pero
no para cesiones temporales de derechos (Claver, 2013).

Posteriormente, el mismo SCRATS firmé un acuerdo en 2011 con la CR
de Illana-Leganiel en el Alto Tajo para la cesién total o parcial de su dotacién
durante 10 afos (SCRATS, 2012). La CR de Illana-Leganiel tiene una super-
ficie regable de 1.575,5 hectdreas y una dotacién anual de 10,241 hm? pro-

CAJAMAR CAJA RURAL Serie Economia

265



266

Los mercados de agua en Espana: presente y perspectivas

cedentes de los embalses de Entrepenas y Buendia y concedida en 2009 por
un periodo de 75 afos. La compensacién econémica pactada en el acuerdo
tiene dos componentes: un pago anual fijo equivalente al canon de regula-
cién de dicha comunidad de regantes, que ascendi6 a 13.155 euros en 2011
(SCRATS, 2013), 16.983 euros en 2012 (SCRATS, 2014) y 15.140 euros en
2013 (SCRATS, 2015); y un pago variable de 0,06 €/m’ por el agua cedida en
el caso de ser autorizada la cesién. La comunidad de regantes cedente se com-
promete a ceder el volumen establecido en su concesién cuando el SCRATS
asi lo solicite. Como se comenta posteriormente en este mismo libro (véase el
capitulo 14, escrito por Rey, Calatrava y Garrido), este contrato presenta nota-
bles semejanzas con un contrato de opcién de suministro de agua. Para poder
llevar a cabo la cesién pactada en este acuerdo, es necesario que se dé una si-
tuacién de sequia y que se active legalmente la posibilidad de celebrar cesiones
entre usuarios de diferentes cuencas. En la practica, cuando se han dado estas
circunstancias, lo que ha ocurrido en 2014 y 2015, la Direccién General del
Agua ha denegado la solicitud de autorizacién de este contrato de cesién, por
un volumen de 10 hm?, por considerar que la comunidad de regantes cedente
no ha hecho uso de sus recursos en los tltimos afos (SCRATS, 2015).

Mds recientemente, en los dos dltimos afnos, se han producido otros dos
acuerdos entre los usuarios agrarios del ATS y dos comunidades de regantes
del Alto Tajo (Tabla 3). En concreto, el SCRATS ha firmado dos nuevos con-
tratos en 2014 y 2015 con la CR del Canal de Estremera (SCRATS, 2015).
En este caso, de los 9 hm? solicitados, la Direccién General del Agua solo ha
autorizado la cesién de 5,56 hm® en 2013-14 y 7,7 hm? en 2014-15. Estas
denegaciones parciales se deben al hecho de que el consumo real acreditado
por esta comunidad de regantes en 2013 y 2014 respectivamente es inferior al
volumen solicitado. En los mismos afios, el SCRATS firmé otros dos contra-
tos de cesién con la CR de La Poveda (Madrid) que fueron autorizados por un
volumen de 1,4 hm®/afo. En ambos casos, la compensacién acordada ha sido
0,06 €/m* (Tabla 5). Es de importancia recalcar que estos nuevos acuerdos no
se han beneficiado de la exencidén de la tarifa del ATS, como en el caso de la
anterior sequia, por lo que a los precios indicados en la Tabla 5 hay que anadir,
ademids del IVA, 0,0984 €/m? en concepto de dicha tarifa.

En total, el SCRATS pudo disponer en 2014 de 6,96 hm? provenientes
de contratos de cesién con las tres comunidades de regantes del Tajo mencio-
nadas, de los 20,4 hm? solicitados. En 2015 ha vuelto a solicitar la autoriza-
cién de los tres mismos contratos por igual volumen, habiéndosele autorizado
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solo 9,1 hm®. Actualmente, el SCRATS estd negociando la compra de hasta
35 hm? a regantes del Jucar, utilizando la infraestructura del ATS, entre otros
con la Acequia Real del Jucar.

Para finalizar este apartado, el Grifico 2 muestra los volimenes totales
intercambiados mediante contratos de cesién por usuarios de la DHS entre
2000y 2013. Se observa cdmo, frente a los acuerdos intracuenca (49,12 hm?),
la mayoria de los voliimenes proceden de acuerdos con usuarios de fuera de
la DHS (232,69 hm?). En términos porcentuales, en los afios en que se han
autorizado contratos con usuarios de fuera de la DHS, estos han supuesto mds
del 90 % de los volimenes adquiridos.

Grifico 2. Volumen total anual de agua adquirida por usuarios de la DHS
mediante contratos de cesién (2000-2013). En hm?
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Fuente: informacién proporcionada por la CHS. Elaboracién propia.

5. Contratos de cesién para abastecimientos urbanos

La légica de funcionamiento de los mercados de agua, que supone la
transferencia de recursos hidricos de usos de menor valor a otros de mayor
valor, hace pensar en los usuarios urbanos como los primeros y principales
compradores de agua. Efectivamente, asi ocurre frecuentemente en muchas
zonas del suroeste de los EEUU. Sin embargo, en el caso de Espana, la prio-
ridad que los abastecimientos tienen sobre otros posibles usos del agua, ha
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limitado en la prictica el recurso a los contratos de cesién de estos. Aunque
hay experiencias de acuerdos puntuales en las cuencas del Tajo, Segura y Jdcar,
algunos anteriores a la Ley de Aguas de 1999 (véanse los capitulos 3 y 11 de
este mismo libro, escritos por Palomo y Gémez-Limén y Garcia-Moll4 ez /.,
respectivamente), la mayoria de los intercambios formales de agua en Espana
han tenido lugar entre usuarios agrarios. En el caso de la DHS, la MCT ha
sido posiblemente la entidad de abastecimiento de aguas mds activa de Espana
a este respecto (Tabla 6).

Tabla 6. Contratos de cesién para abastecimientos urbanos en la DHS

Ao

3 0¥ 3 H
hidrolégico Cedente Comprador  Volumen (hm®)  Precio* (€/m?) Compensacién (euros)

2005-2006 Arroceros Moratalla y Hellin MCT 1,2 0,30 360.000

Arroceros Calasparra
2007-2008 R MCT 1,2 (NO) 0,30 360.000 (NO)

(no ejecutado)
2005-2006 CR Canal de las Aves MCT 35,52 0,200+0,0885 10.247.520
2006-2007 CR Canal de las Aves MCT 36,03 0,2364 8.517.492
2007-2008 CR Canal de las Aves MCT 36,94 0,3130 11.562.220

* Precios en origen sin contar ni IVA ni los costes de transporte.

Fuente: MCT (2007 y 2008) y datos adicionales proporcionados por la propia MCT. Elaboracién propia.

Ya en el afo 2004, la MCT hizo publicidad de su voluntad de suscribir
contratos de cesién con concesionarios o titulares de algin derecho al uso
privativo de las aguas (BOE de 6 de enero de 2004). Sin embargo, este llama-
miento no tuvo éxito. Posteriormente, en mayo de 2006, en plena situacion
de emergencia por sequia, realizé un convenio con regantes de los municipios
de Hellin (Albacete) y Moratalla (Murcia) por el que se adquirieron 1,2 hm?
a cambio de una compensacién de 0,30 €/m’. El acuerdo supuso dejar de
regar unas 300 hectdreas de arroz. Ante la fuerte oposicién del Gobierno de
Castilla-La Mancha, al ano siguiente se negocié un nuevo contrato similar
pero con arroceros del vecino municipio de Calasparra (Murcia) con idénticas
condiciones, contrato que finalmente no se materializd.

Asimismo, y al amparo del RDL 15/2005 y sus prérrogas, realizé los tres
contratos de cesiéon antes mencionados con la CR del Canal de Las Aves en

Aranjuez (Madrid) (Tablas 5 y 6). En total se adquirieron 108,5 hm?, si bien en
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la préctica solo se trasvasaron 47,78 hm® (2,34 hm® en 2006, 8,5 hm? en 2007 y
36,94 hm?® en 2008) (CHS, 2007b, 2008 y 2009). El coste total de las compras
(30,687 millones de euros) se compensé con la exencién del peaje de los vold-
menes ordinarios del trasvase durante la sequia de 2005-2008 (27,977 millones
de euros) y de los propios voliimenes adquiridos (4,098 millones de euros).

Tras estas operaciones, la entrada en funcionamiento de las desalinizado-
ras de San Pedro del Pinatar y Alicante ha permitido que la MCT no haya
vuelto a recurrir a las compras de agua. Sin embargo, la actual situacién de
los embalses de Entrepenas y Buendia pone en riesgo el trasvase de recursos
para el abastecimiento (para diciembre de 2015 solo se aprobé un trasvase
de aproximadamente 6 hm?, y en enero de 2016 podria no trasvasarse nada).
Ante esta situacién, ademds de recurrir a los pozos de sequia de la CHS, la
MCT estd gestionando la posibilidad de realizar acuerdos de cesién de de-
rechos con comunidades de regantes de la cuenca y con ayuntamientos que
disponen de excedentes de pozos o concesiones de agua del Rio Segura de los
que estos disponen para complementar los recursos que reciben de la MCT.

6. Ofertas publicas de adquisicién de derechos

Ademds de la figura de los contratos de cesién entre usuarios, la refor-
ma de 1999 de la Ley de Aguas (Ley 46/1999) contemplaba la posibilidad
de que los organismos de cuenca pudiesen crear los denominados centros
de intercambio de derechos (CID). A través de los CID, los organismos de
cuenca podrian realizar ofertas publicas de adquisicién de derechos (OPAD)
a los titulares interesados en ceder temporal o permanentemente sus conce-
siones para proceder posteriormente a su cesion a otros titulares (Calatrava y
Gémez-Ramos, 2009), a la manera de los bancos de agua que funcionan en
los Estados Unidos (Garrido y Calatrava, 2009; Garrido ez al., 2013b), no
permitiéndose que los CID pudiesen retener los derechos adquiridos.

Los primeros centros de intercambio de derechos de uso del agua se
crearon en las cuencas hidrogrificas del Guadiana, Jacar y Segura, mediante
acuerdo del Consejo de Ministros de 15 de octubre de 2004, autorizdndose
a las Confederaciones Hidrograficas correspondientes a realizar OPAD. Pese
a ello, los CID no funcionaron hasta que el RDL 9/2006 reforzé su eficacia
para que pudiesen dar respuesta también a otras demandas, principalmente
ambientales. En concreto, ademds de ceder recursos a otros usuarios (objetivo
inicial), los CID podian dedicar derechos adquiridos para usos ambientales o
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cederlos a las comunidades auténomas de cada demarcacién hidrogréfica para
la implementacién de sus politicas de agua.

En el caso de la Cuenca del Segura, la CHS lanzé una OPAD en 2007
con el objetivo de crear una reserva estratégica para garantizar los caudales
ambientales en los rios Segura y Mundo, una vez satisfechas las demandas
urbanas (CHS, 2007a). En la OPAD podian participar titulares de aprove-
chamientos consuntivos, tanto concesionarios como titulares de derechos
privados de aguas subterrdneas, con la condicién de que los recursos con-
templados en el aprovechamiento se hubiesen utilizado en al menos una de
las campanas de riego previas a la OPAD (CHS, 2007a). El presupuesto de
la OPAD era de 700.000 euros y la compensacién mdxima a pagar por la
cesién de derechos era 0,18 €/m’. Los costes del transporte del agua desde
los puntos de captacién eran asumidos por la CHS. Finalmente, se aceptaron
41 ofertas de pequenos agricultores que sumaban un total de 371,5 hectdreas.
El volumen adquirido fue 2,93 hm?, a un precio medio de 0,168 €/m’ y con
un coste presupuestario de 495.000 euros. Todos los caudales adquiridos se
destinaron a usos ambientales (Garrido ez /., 2013b). La OPAD se repitié en
2008 con idénticas condiciones y similares resultados (Calatrava y Gémez-
Ramos, 2009).

Al igual que en los casos de las cuencas del Guadiana y del Jicar, el éxito
de las OPAD del Segura fue moderado, ya que no se llegé a agotar el presu-
puesto inicialmente establecido por falta de suficientes oferentes que cumplie-
ran con los requisitos exigidos (Garrido ez al., 2013b; Rey et al., 2014). Para
Yagiie (2008), el precio maximo establecido en ambas OPAD era atractivo
para los regantes, pero pudo mds la «desconfianza que generan estos nuevos
instrumentos entre los regantes y la cultura existente de mantener a ultranza
los derechos de agua». En nuestra opinién, el precio no era tan atractivo, ya
que apenas supera el valor marginal del agua en la zona calculado por Calatra-
va y Martinez-Granados (2012). En la prictica, muchos de los arroceros que
participaron en las OPAD lo hicieron porque la disponibilidad de agua no les
permitia completar sus ciclos de cultivo.

7. Poniendo en contexto las compensaciones: la importancia
de los costes de transporte y distribucién

Un factor de relevancia a considerar a la hora de analizar la actividad de
los mercados de agua en la DHS es el de los costes derivados del transporte y
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distribucién del recurso, que hacen que los precios observados en las cesiones
sean solo una parte, obviamente significativa, del coste finalmente soportado
por el usuario. Ilustraremos este punto con un par de ejemplos.

En el caso de las cesiones intercuenca de 2005-2009 entre la CR del Ca-
nal de Estremera y el SCRATS, los precios finalmente pagados por el regante
son bastante superiores a los recibidos por la comunidad de regantes cedente.
De acuerdo con Claver (2013), a los precios pagados en origen habria que
afadir un 10 % de pérdidas en el transporte, el componente a) de la tarifa
del trasvase (0,013856 €/m?) y las cuotas del SCRATS (0,002404 €/m?), lo
que incrementaba los precios medidos en las tomas de los usuarios del ATS
hasta 0,222035 €/m’ en el primer contrato, 0,224813 €/m’ en el segundo,
0,229926 €/m’ en el tercero y 0,232296 €/m? en el cuarto y dltimo. En au-
sencia de la exencién entonces aplicada de las partes b) y ¢) de la tarifa del tras-
vase (0,085774 €/m?), estos precios hubieran sobrepasado en todos los afos
considerados los 0,30 €/m’. A estos valores habria que anadir las derramas a
pagar por los regantes a sus respectivas comunidades de regantes.

En 2011, las CCRR de los Riegos Meridionales acordaron un contrato
de cesién conjunto con las CCRR de Campotéjar y Sangonera La Seca para
adquirir 6 hm? de la regulacién general de la cuenca amparadas en el Decreto
de 1953. La compensacién acordada fue de 0,24 €/m’, cantidad que incluia
un 25 % de pérdidas asumidas por los cedentes. Segtin informacién propor-
cionada por las comunidades de regantes compradoras, en el caso de la CR
de Puerto Lumbreras, a dicha compensacién hubo que sumar el peaje del
postrasvase y los costes de elevacién y distribucién, lo que increment6 el pre-
cio final pagado por el regante hasta 0,44 €/m’, un coste préximo al del agua
desalinizada. En el caso de la CR de Aguilas, el coste final para el regante fue
de 0,36 €/m’, si bien en algunas zonas de la comunidad de regantes los costes
adicionales de elevacién incrementaron dicho coste hasta 0,50 €/m?.

8. Posibles razones para lo limitado de los intercambios
formales

A partir del andlisis, obviamente parcial dado lo limitado de algunas fuen-
tes de informacién, de las experiencias de mercado en la DHS, hacemos en
este apartado algunas hipétesis sobre las razones que pueden estar detrds del
limitado alcance de los mercados formales en la cuenca del Segura. Como ya
hemos comentado, mds alld del acuerdo con la CR del Canal de Las Aves,
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cuyo objetivo principal no era obtener los recursos, sino garantizar el sumi-
nistro, la prioridad que tiene el abastecimiento hace que los principales par-
ticipantes en los contratos de cesién sean los usuarios agricolas, por lo que
nuestros comentarios se referirin en gran medida a estos.

En primer lugar, hay que tener en cuenta que los recursos potencialmente
intercambiables son limitados. Por un lado, el SCRATS no permite que los
recursos procedentes del ATS, que suponen aproximadamente un 18 % de
los recursos totales de la cuenca, sean objeto de intercambio. Por otro lado, la
importancia de los recursos subterrdneos en la economia del agua de la cuenca
es notable. Las extracciones de recursos subterrdneos, tanto renovables como
no renovables, suponen aproximadamente un 80 % de los derechos y algo
mds de un tercio de los recursos medios utilizados. Aunque se han producido
cesiones de aguas subterrdneas, tanto formales como informales, algunas de
cierta envergadura (2-3 hm’) e incluso entre diferentes zonas hidrolégicas de
la DHS, en la prictica es obvio que existen restricciones espaciales al inter-
cambio de estos recursos que suele, con algunas excepciones relevantes, estar
limitado al drea encima del acuifero, en la que las diferencias en el valor del
agua, y por lo tanto el potencial para los intercambios, es menor. Ademds,
hay que tener en cuenta que algunas zonas de la cuenca en las que los recursos
subterrdneos son la principal fuente de suministro no estdn interconectadas
con el resto de la cuenca (sirva como ejemplo, el Altiplano de Murcia). A esto
hay que afadir el hecho de que la disponibilidad de recursos subterrdneos
se ha reducido en las tltimas décadas, ya que muchos acuiferos de la cuenca
estdn sobreexplotados y la calidad de sus recursos es reducida. Podemos tam-
bién hipotetizar que, debido a su elevado precio, los recursos procedentes de
la desalinizacién quedarfan también fuera del mercado. De hecho, su oferta
potencial es superior a su demanda. Todo esto reduce notablemente los volu-
menes susceptibles de intercambio.

En cuanto a los recursos superficiales, la mayoria de los mismos estdn
asignados a comunidades de regantes en lugar de a usuarios individuales o pri-
vados. Las comunidades de regantes son mds reacias a participar en contratos
de cesidn, especialmente si estos suponen ceder la totalidad de su dotacién, lo
que constituye una importante barrera a su participacién en el mercado. De
manera similar a lo que ocurre con las aguas superficiales, una parte impor-
tante del volumen ligado a concesiones de aguas subterrdneas estdn también
en manos de comunidades de regantes.
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Otro factor que pensamos puede tener relevancia a la hora de entender el
alcance en la préctica de los mercados formales de agua en la DHS es la impor-
tancia que tienen los cultivos lenosos, algo que pensamos que puede reducir
la oferta potencial de agua en el mercado, especialmente en épocas de escasez.

En general, la informacién disponible sugiere que dentro de la DHS hay
mds compradores que vendedores y que la demanda supera claramente en
volumen a la oferta. En general, hay pocos vendedores, parciales y/u ocasio-
nales, siendo mayor la oferta en afos «<hdimedos». La informacién disponible
también sugiere que en los quince anos desde la Ley 46/1999 se ha incremen-
tado el nivel de concurrencia, con un mayor niimero de oferentes y un menor
precio medio.

Otro factor a tener en cuenta es que, aunque la disposicién a pagar por el
agua es en general elevada, a las compensaciones pactadas hay que anadir los
considerables costes de transporte y pérdidas de agua que soportan los com-
pradores, lo que hace que el coste final para el usuario sea notable, similar o
incluso superior al de las aguas subterrdneas y acercindose, en algunos casos
extremos, al de la desalinizacién.

Pero los costes de transaccién no se limitan al transporte, ya que exis-
ten notables costes politicos. El principal proviene de la frontal oposicién
del Gobierno de la comunidad auténoma de Castilla-La Mancha a cualquier
intercambio que involucre a usuarios de su territorio y que suponga la cesién
de derechos a usuarios de otras comunidades auténomas, incluso dentro de la
misma cuenca hidrogréfica. Todas las comunidades de regantes de Murcia y
Almeria consultadas, e interesadas en adquirir recursos, senalan la dificultad
de establecer contratos con usuarios, no ya del Tajo, sino de la parte manchega
de la propia cuenca del Segura. Sin embargo, la oposicién a los intercambios
de agua no solo proviene de Castilla-La Mancha.

Aparte de la oposicién por parte de organizaciones medioambientalistas
y/o de defensa del regadio tradicional, llama la atencién c6mo la mayor oposi-
cién a los contratos de cesion entre los regantes de la DHS se da en el regadio
tradicional de la Vega Media y, muy especialmente, de la Vega Baja del Rio Se-
gura, que tienen un acceso prioritario a los recursos superﬁciales de la cuenca
en base al Decreto de 1953 y que podrian participar como cedentes sin tener
que reducir de manera significativa su actividad agraria. Tal circunstancia pue-
de explicarse, al menos en parte, por un comportamiento de tipo estratégico
de estos usuarios, causado por un temor a ver revisadas sus concesiones a la
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baja en el futuro si ceden, aunque sea temporalmente, sus recursos, méxime
en una dindmica de planificacién hidrolégica casi continua. No puede obviar-
se tampoco la tradicional rivalidad existente entre los regantes de la Vega Baja,
en la provincia de Alicante, y de la Vega Media, en la provincia de Murcia, asi
como entre los regadios tradicionales y los nuevos regadios, que obviamente
se reactiva en épocas de escasez (Herin, 1972).

Finalmente, es importante hacer referencia a otras cuestiones directamen-
te relacionadas con el funcionamiento de los mercados formales de agua en la
cuenca. En primer lugar, es evidente la existencia de mercados de agua subro-
gados que funcionan a través de los mercados de compraventa y arrendamien-
to de tierras con derecho a riego. En zonas como el Segura, la rentabilidad
de la agricultura estd intimamente ligada con la disponibilidad de agua. Sin
embargo, no pensamos que estos mercados estén reduciendo el potencial de
los de agua, sino que en muchos casos, debido a la vinculacién entre tierra y
agua y las restricciones que existen para la cesién (y la venta) de derechos de
agua, estdn realizando el papel de los mismos.

En segundo lugar, es evidente que otra parte de la demanda insatisfecha de
recursos hidricos es cubierta por los denominados mercados informales, que
son aquellos que no entran dentro de los supuestos contemplados en la Ley
46/1999 (véase el capitulo 4 de este libro, escrito por De Stefano y Herndndez-
Mora). Aunque en un dmbito principalmente local, y muy dificilmente cuan-
tificable, en muchas zonas de la DHS existe una economia del agua paralela
basada en recursos subterrdneos privados, como ocurre también en la cuenca
del Jucar, y ligada en muchos casos a grandes empresas hortofruticolas. La
existencia de estos mercados de cesién y compraventa de derechos privados
de aguas subterrdneas y su mayor actividad en épocas de escasez, pone de ma-
nifiesto la existencia de una necesidad tanto de reasignacién de los recursos
hidricos como de una mayor garantia de suministro de agua (Rey ez a/., 2014).

En tercer y tltimo lugar, una caracteristica de los regadios de la cuenca
del Segura es la multiplicidad de fuentes de suministro de agua. La escasez
estructural ha supuesto un progresivo desarrollo de fuentes de suministro de
muy diverso origen, algunas de las cuales se movilizan en épocas de sequia.
Baste como ejemplo la CR de Lorca que recurre a hasta nueve fuentes diferen-
tes de suministro de agua (Rey ez 4/., 2016), incluyendo el recurso a pozos de
sequia y compras de agua en épocas de sequia. En muchas zonas, los acuiferos
representan una fuente estratégica de agua para épocas de escasez. La diver-
sificacién de fuentes de suministro y un mayor recurso a aguas subterrdneas
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se unen a las compras de agua como modo de completar la disponibilidad de
agua en periodos de sequia y, en parte cumplen el papel que en teoria estaria
reservado a los intercambios de agua.

9. Conclusiones

Las experiencias de mercados de agua en la cuenca del Segura abarcan di-
versos tipos de intercambios que incluyen intercambios informales, compras
de tierras para desplazar el agua a otras zonas de la cuenca, contratos de cesién
entre usuarios de la Demarcacién (amparados por la Ley de Aguas de 1999) o
entre usuarios de diferentes cuencas (amparados por el Real Decreto 15/2005
y posteriores) y ofertas ptblicas de adquisicién de derechos. Estos diferentes
tipos de intercambios no son necesariamente excluyentes sino complementa-
rios, ya que permiten satisfacer diferentes necesidades de diferentes usuarios
(Garrido y Calatrava, 2009).

Dejando a un lado los mercados informales, por su casi imposible cuanti-
ficacién, podemos afirmar que la actividad de los mercados formales de agua
en la DHS ha sido menor de lo que se pudiera haber previsto dadas las condi-
ciones hidroldgicas y las caracteristicas de la economia del agua en la cuenca,
y que se ha limitado casi totalmente al dmbito agrario.

Las conclusiones que podemos extraer de las experiencias de mercados
formales de agua que han tenido lugar en la DHS durante los tltimos tres
lustros son similares hasta cierto punto a las que se derivan de la experiencia
a nivel nacional. En primer lugar, la actividad e impacto de los intercambios
de agua ha sido limitada y desigual. De manera resumida, podemos decir que
los contratos de cesién se reducen anualmente a unas pocas grandes operacio-
nes puntuales (3-6 hm?), casi siempre con las mismas zonas compradoras, y
un numero algo mayor, en torno a la decena, de pequenas operaciones entre
usuarios privados agrarios o pequenas comunidades de regantes por volime-
nes generalmente inferiores a 0,25 hm?. Mds reducidos en volumen fueron los
contratos en las OPAD de 2007 y 2008.

Sin embargo, mientras que a nivel nacional la actividad de los mercados
formales de agua ha sido discontinua en el tiempo y ha estado concentrada
en los intercambios intercuencas en épocas de sequia, si miramos la actividad
entre usuarios de la DHS se observa, por un lado, una tendencia ligeramente
creciente en los voliumenes intercambiados y, por otro una mayor actividad
en anos de mayor disponibilidad de recursos. El potencial de intercambio de
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agua en la DHS no se limita por tanto a situaciones de escasez puntual. La
evidencia parece sugerir que la propia escasez estructural de agua en muchas
zonas de la cuenca supone una importante restriccién al funcionamiento de
los mercados. De hecho, se observa que el nivel de intercambios entre usua-
rios de la cuenca se incrementa en términos relativos cuando mds agua dispo-
nible existe. El desigual reparto de los recursos en la cuenca genera excedentes
puntuales de agua en determinadas zonas en anos de abundancia de recursos,
que permiten una mayor actividad de mercado que en casos de escasez extre-
ma. De la misma forma, no es necesaria una situacién coyuntural de sequia
para que exista demanda de intercambios con los usuarios del Tajo, sino que
dicha demanda existe también en anos normales. En resumen, la situacién de
escasez estructural de la cuenca se afiadiria a las demds restricciones institucio-
nales y econémicas existentes, como causa de la falta de oferentes de agua y la
reducida actividad de mercado.

Obviamente, un aspecto positivo es que los recursos se han reasignado a
los usos de mayor valor. En el caso de los contratos inter-cuencas, los resulta-
dos presentados en el capitulo 5 de este libro (escrito por Calatrava y Gémez-
Limén) sugieren que las ganancias de bienestar han sido cuantiosas y superan
los posibles impactos ambientales negativos, a falta de una cuantificacién de
estos tltimos. En este sentido, y a nivel de la DHS, los volimenes intercam-
biados y la denegacién de determinadas solicitudes permite suponer que los
posibles impactos ambientales han sido insignificantes, habiéndose producido
incluso beneficios ambientales como consecuencia de las OPAD que, como
en el resto de Espana, y de manera similar a los bancos publicos del agua de
California, Australia o Canadd, se han utilizado solo para la consecucién de
objetivos medioambientales (Garrido ez al., 2013a). En el caso de los con-
tratos de cesién inter-cuencas, la 16gica sugiere que los impactos ambientales
han debido ser mayores, si bien las opiniones al respecto son contradictorias.
En cualquier caso, una de las debilidades mds claras del marco legal de los
mercados de agua en Espafia es la no consideracién de los efectos ambientales,
positivos o negativos (Calatrava y Gémez-Ramos, 2009), mds que el impacto
ambiental resultante de un intercambio concreto y puntual que seguramente
no sea irreversible (Garrido et /., 2013c).

Otro aspecto de relevancia son las compensaciones acordadas en los in-
tercambios. Se observa un notable grado de dispersién de los precios con
minimos en torno a 0,06 €/m’ y 0,24 €/m? (incluso mayores en el caso de
compras realizadas para usos urbanos), si bien no hay que olvidar que a estos
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valores hay que anadir los costes de transporte y distribucién del agua. Se
observa también una evolucién ligeramente decreciente de los precios hasta
valores medios en la actualidad en torno a 0,15 €/m? (netos en origen), si bien
se observa la existencia de un suelo marcado por la tarifa del trasvase Tajo-
Segura. Sorprende también que los precios no guarden relacién directa con el
valor medio del recurso en las zonas de origen y/o destino, sino que parecen
depender mds de la capacidad de negociacién y las circunstancias puntuales
de escasez para ambas partes. En el caso de las OPAD, la experiencia del
Segura es similar a la de otras cuencas, ya que no se cubrié la totalidad del
presupuesto de adquisicién. Los valores del agua en las zonas cedentes, en la
parte castellano-manchega de la cuenca, sugieren que mds que un problema
de precios de oferta bajos, han primado otros comportamientos de tipo estra-
tégico y/o colusivo, o que han existido presiones externas sobre los regantes
para no participar en las OPAD (Calatrava y Gémez-Ramos, 2009).

Pese al importante papel de la Administracién como promotor de los
intercambios intercuencas durante la sequia (Garrido ez al., 2013a) y a las
sucesivas reformas legales para ampliar el alcance de los intercambios, no estd
clara la apuesta de la Administracién por aprovechar las posibilidades del ins-
trumento mediante la puesta en marcha de los centros de intercambios, no
solo para adquirir recursos para fines ambientales, sino también como forma
de facilitar los intercambios, agrupando la oferta, reduciendo los costes de
transaccién y promoviendo una mayor participacién de los usuarios, algo que
muchas de las comunidades de regantes del Segura menos dotadas de recursos
vienen demandando desde hace anos.

Pensamos que las experiencias, con sus claroscuros, han sido positivas, ya
que han permitido evitar importantes perjuicios en zonas y momentos pun-
tuales, incluso de tipo ambiental a través de las ofertas publicas de adquisicién
de derechos. Sin embargo, los contratos de cesién no son una solucién al
problema de la escasez estructural en la DHS. Si bien son un instrumento con
potencial dado lo desigual del reparto de los recursos hidricos en la cuenca,
son uno mds de los que pueden utilizarse y, en ningun caso, pueden sustituir
la accién de las autoridades hidroldgicas. Es mds, lo limitado de su alcance en
la prictica plantea dudas sobre su potencial real en épocas de sequia, en las
que otras actuaciones como la movilizacién de recursos subterrdneos estra-
tégicos e incluso, pese a su elevado coste, el recurso a la desalinizacién, han
suministrado mayores volimenes a las zonas mds hidricamente vulnerables.
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1. Introduccién

La asignacién del agua en Espafia ha sido tradicionalmente realizada bajo
los preceptos del modelo de oferta, con el objetivo fundamental de llevar el
agua al usuario con un coste bajo y la finalidad tltima de fomentar el desarro-
llo econémico (Carles, 2001). En coherencia con este modelo, la asignacién
de recursos se ha venido efectuando mediante un sistema concesional, que
garantizaba a los usuarios derechos de agua generosos y precios con frecuencia
irrisorios. Sin embargo, como es sabido, la asignacién concesional del recurso
constrine la flexibilidad en la gestién, ya que inmoviliza parte de los recursos
disponibles y puede resultar poco eficiente econémicamente.

De resultas de la persistente aplicacién de este modelo de gestion, en las
tltimas décadas han aparecido graves problemas de abastecimiento en deter-
minados sistemas agricolas y urbanos en contextos de sequia, impactos am-
bientales dificilmente reversibles y conflictos sociales y territoriales. En estas
circunstancias, la Administracién ha impulsado diversas politicas, a veces ma-
nifiestas en la profundizacién de este modelo —mediante el disefio de trasvases
o la promocién de la desalacién— y en otras ocasiones encaminadas a actuar
sobre la demanda, como los planes de modernizacién del regadio. Pero ade-
mds, se han buscado nuevos instrumentos que permitan la flexibilizacién de
las concesiones y que faciliten una asignacién mds eficiente del recurso. En
este sentido, la aprobacién de la Ley 46/1999 estaba encaminada a romper las
rigideces del sistema concesional consolidado por la Ley de Aguas de 1985,
permitiendo a los poseedores de concesiones cederlas temporalmente a otros
concesionarios de mayor o igual rango a cambio de una compensacién eco-
némica mutuamente acordada. Las cesiones estdn sometidas a autorizacién
por los organismos de cuenca (aunque si no hay respuesta en plazo quedan
autorizadas por silencio administrativo positivo).
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Pese a la relativa novedad del cambio legislativo, es posible rastrear diver-
sos mecanismos usados tradicionalmente por los agricultores para flexibilizar
el rigido sistema concesional, tanto en el dmbito del Jucar como en otros del
Estado. Este es el caso de los intercambios y cesiones informales que se han
establecido en los regadios valencianos, en momentos de sequia o de forma
permanente, entre usuarios de una misma comunidad de regantes (CR) o en-
tre entidades cercanas (Garcia-Moll4, 2000; Torregrosa, 2009; Garcia-Molld
et al., 2015). Algunas de ellas se venian desarrollando de manera previa a la
aprobacién de la Ley 46/1999, y otras se han ejecutado posteriormente, aun-
que buena parte se han producido buscando férmulas legales diferentes a los
supuestos contemplados para el intercambio de recursos por la Ley de Aguas,
o simplemente al margen de este ordenamiento.

2. La cuenca del Jucar

La Demarcacién Hidrogrifica del Jucar (DH]J), delimitada por el RD
125/2007, modificado por el RD 255/2013, se extiende sobre 42.735 km?
de la Espafa mediterrdnea. Su territorio comprende la cuenca hidrogréfica
del rio Jucar, asi como todas las cuencas situadas entre las desembocaduras
de los rios Sénia y Segura. La demarcacién se halla dividida en 9 sistemas de
explotacién, de los cuales 4 estdn integramente enclavados en la Comuni-
dad Valenciana (Marina Alta, Marina Baixa, Serpis y Palancia) y otros 5 son
intercomunitarios (Sénia-Maestrat, Mijares-Plana de Castelld, Turia, Jacar y
Vinalopé-Alacanti). Estos afectan también a las comunidades auténomas de
Aragén, Castilla-La Mancha, Regién de Murcia y Catalufa.

La DH] presenta acusados desequilibrios hidricos espacio-temporales,
como es caracteristico en los ecosistemas mediterrdneos. Recibe un rango de
precipitaciones muy variable geogrdficamente —entre 300 y 1.000 mm entre
el sur de Alicante y la Serranfa de Cuenca— y tiene una red hidrogréfica con
pocos cauces permanentes y un importante sector semi-endorreico. Enclavada
en un dominio predominantemente calcireo, presenta una alta disponibili-
dad de recursos subterrdneos en comparacién con otras demarcaciones penin-
sulares, pero no estd exenta de problemas de sobrexplotacién severa, singular-
mente en las comarcas meridionales. Ademds, los grandes centros de consumo
agricola y urbano se concentran en la zona litoral, asi como buena parte de los
ecosistemas hidricos mds amenazados por las presiones antrépicas.
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En los rios Jucar, Turia, Mijares y Serpis, la presencia de importantes
acuiferos carbonatados permitié el desarrollo histérico de grandes dreas rega-
das, gracias a un flujo de base constante que otorgaba una gran regularidad al
caudal en régimen natural. En otros espacios, sobre ramblas y rios menores,
también se construyé una mirfada de pequefios regadios dispersos, escalados
en funcién de la disponibilidad del recurso. En unos y otros, se desarrollé un
variado hidraulismo, manifiesto en un conjunto de técnicas tradicionales que
permitieron aprovechar hasta la Gltima gota de las aguas superficiales y de
los afloramientos de aguas subterrdneas. En paralelo a esta tecnologia, en un
proceso plurisecular, se disefiaron instituciones de gestion colectiva del riego
capaces de arbitrar en la conflictividad hidrdulica, pero también en algunos
casos, de articular medidas como subastas de aguas o cesiones temporales y
permanentes del recurso, con la finalidad de maximizar el uso a escala local de
los aprovechamientos hidrdulicos.

A lo largo del siglo XX, las grandes obras de regulacién fluvial y las mejo-
ras de los sistemas de captacién de aguas subterrdneas permitieron una masiva
movilizacién de los recursos hidricos, que ha garantizado una constante ex-
pansién de las demandas de la cuenca durante todo un siglo, tanto en lo que
respecta a la ampliacién de las zonas regables como al desarrollo urbanistico,
industrial y turistico. El prolongado crecimiento de la demanda ha llevado a
la mayor parte de sistemas de la DH]J a la situacién conocida como «cierre de
cuenca» (Molle ez al., 2010; Palomo-Hierro ez al., 2015). Pese al desarrollo
intensivo de las infraestructuras de captacién y regulacién de recursos, el de-
nominado basin overbuilding (Molle, 2008), las demandas de la demarcacién
han ido igualando a los recursos disponibles, por lo que cualquier nuevo uso
del agua puede comportar un perjuicio para los ya existentes. La DHJ se halla
en una situacién de equilibrio en afios normales, pero, con el balance actual,
durante las coyunturas de escasez no podrian atenderse todas las demandas.

Para explicar el precario equilibrio entre recursos y demandas, asi como un
eventual cierre de cuenca en la DHJ, hemos recurrido a los planes hidrolégicos
de 1998 y 2015. En el Grifico 1 se muestran los balances promedio en ambos,
mientras que la Tabla 1 presenta cémo han ido evolucionando las demandas
entre los anos 1998 y 2015.

En 1998, la prictica totalidad de los sistemas de explotacién de la DH]J
se hallaban préximos al cierre de cuenca, con demandas anuales cercanas a
los recursos superficiales promedio anuales. Los balances del Palancia, Turia,
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Serpis y Marina Baixa estaban excesivamente ajustados, pero la situacién era
particularmente grave en el caso del Vinalopd, donde la demanda superaba
ampliamente la totalidad de recurso hidrico disponible y obligaba a la so-
breexplotacién de acuiferos. Unicamente en el caso del Jicar se constataba
cierto superdvit hidrico, aunque la variabilidad natural del rio, con sequias
multianuales, reducia este margen.

Grifico 1. Evolucién del balance entre recursos y demandas en la DH]J,
arriba la situacién segiin el PHJ de 1998 y abajo segtin el PHJ de 2015. En hm?/afio’
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' Los aportes externos no estdn incluidos en 1998. Solo se consideran los recursos y demandas de cada sistema de explotacién, no

las transferencias entre ellos.

Serie Economia CAJAMAR CAJA RURAL



Los mercados de agua en la cuenca del Jacar
Marta Garcia Molld, Carles Sanchis, Héctor Macidn, Lloreng /17*4’//«/»1' Manuel Pulido

Tabla 1. Evolucién de las demandas en la DH]J (hm?)

Afio Agraria Industrial Recreativa Urbana Total
1998 2.283 115 = 563 2.961
2008 2.470 83 11 549 3.113
2012 2.573 123 2 524 3.222
2015 2.339 207 27 564 3.135

Fuente: Planes Hidroldgicos del Jucar de 1998 (MMA, 1999) y 2015 (MAGRAMA, 2014 y 2015).

En el afio 2015 las variaciones en las demandas son muy pequefias en
aquellas cuencas que estaban ya cerradas en 1998, si bien se constata un leve
descenso en la mayor parte de los sistemas. La tinica modificacién apreciable
se produce en el sistema Jicar, donde la demanda ha aumentado significa-
tivamente entre ambas fechas, en torno a 450 hm’ anuales. Respecto a la
capacidad de regulacién de los sistemas, son resefiables los descensos que se
producen en las cuencas del Mijares, el Turia y el Jacar, provocados por los
problemas de estabilidad encontrados en los embalses de Arenés, Loriguilla y
Contreras, respectivamente.

Por lo que respecta a los recursos, la aportacién total de la serie reciente
(1980/81-2008/09) se ha reducido un 9,5 % con respecto a la serie completa
(1940/41-2008/09) o el 12 % segun el PHJ de 2015, aunque el valor de la
precipitacién de la serie reciente con respecto a la serie completa solo se ha
reducido un 2,8 % y la temperatura media se ha incrementado en un 1,4 %.
La reforestacién de las zonas de montana parece haber desempefiado un papel
clave en este cambio, que afecta negativamente a la disponibilidad de recursos
que desciende unos 500 hm? respecto a la estimacién de 1998. En consecuen-
cia, todos los sistemas de explotacién de la DHJ se hallan cerrados, con lo
que es imposible otorgar nuevos derechos sin perjuicio de los existentes. La
situacién es particularmente grave en el Vinalopd, donde el déficit hidrico se
ha acentuado levemente, pero también en el Jucar, cuyo sistema ha pasado de
un superdvit del 56 % de las demandas en 1998 a un déficit del 1 % (MA-
GRAMA, 1999 y 2015).

Para aumentar la seguridad hidrica se han planteado diversas medidas de
gestion de la oferta mediante la construccién de infraestructuras generadoras
de recursos hidricos. El uso de recursos no convencionales ha sido una de las
opciones escogidas por la Administracién. Por un lado, el aprovechamiento
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de aguas residuales depuradas se ha incrementado notablemente en la cuenca,
con el fin de satisfacer las demandas de riego o proceder a la sustitucién de
recursos. Asi por ejemplo, segin los datos de la Entidad Publica de Sanea-
miento de Aguas Residuales, en 2014 en la Comunidad Valenciana se reutili-
zaron 266,9 hm? tanto para el riego como para usos ambientales. Asimismo,
el Plan AGUA ha puesto en marcha la construccién de cinco desaladoras para
el abastecimiento urbano, que se anadirdn a las dos ya existentes en Alicante.

En paralelo, desde 1995 existe un fuerte compromiso publico en la im-
plantacién de sistemas de riego localizado, que en el dmbito de la Comunidad
Valenciana ha comportado la transformacién de mds del 50 % de la superficie
regada. Sin embargo, si bien en algunos casos esta medida ha podido actuar
como un corrector de la demanda, como en los rios Serpis, Palancia y Mijares
—donde se observan sustanciales descensos de la demanda agricola—, en otros
dmbitos esta politica se ha asociado a la promocién de la oferta, ya que los
ahorros esperados se han computado para autorizar ampliaciones de regadio
—como en el valle del Canyoles— o van a ser utilizados en satisfacer demandas
de otros sistemas —como en el caso de la transferencia Jucar-Vinalop6—.

En este contexto, el fomento de los mercados de agua, mediante la puesta
en marcha de las disposiciones especificas previstas por la Ley 46/1999 o de
otras férmulas afines al espiritu de la legislacién vigente, aparece como una
herramienta mds para reducir los desequilibrios hidricos existentes en diver-
sas demarcaciones y entre estas, asi como para solventar situaciones puntuales
de desabastecimiento.

3. Cesiones y subastas en regadios tradicionales.
:Un precedente histérico?

Los procesos de expansién histérica de los regadios valencianos de aguas
superficiales se desarrollaron, desde época islimica y hasta el siglo XIX, sobre
espacios en los que ya existian pequenas dreas regables dispersas abastecidas
por aguas subterrdneas. En la mayoria de los casos, estos sistemas de riego se
conectaron e integraron en las redes de agua superficial. Sin embargo, en los
humedales costeros del golfo de Valencia, estos microsistemas de riego mantu-
vieron su independencia institucional, aunque desarrollaron una dependencia
creciente de los caudales sobrantes o caigudes del riego superficial. Por lo ge-
neral, estas situaciones se resolvieron con la integracién paulatina de las enti-
dades receptoras en las cedentes, pero hoy dia todavia subsisten entidades de
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riego de este tipo vinculadas a regadios de aguas superficiales, y enclavadas o
adosadas a estos. Este es el caso de la Acequia de la Huerta de Sollana y el Sin-
dicato de las Partidas Arroceras de Albalat de la Ribera, en el interior del 4rea
regable de la Acequia Real del Jacar; la Jurisdiccién de Francos, Marjales y Ex-
tremales de Valencia, aguas abajo de las acequias de Favara y Rovella; y la CR
de las Tierras Arrozales de El Puig, solapada con el drea regable de la Real Ace-
quia de Moncada, ejemplos que presentan ciertas singularidades legales que
hemos descrito en otro trabajo reciente (Garcia-Molld ez al., 2015). Ademds,
los riegos de Fortuna de Nules comparten buena parte de estas caracteristicas.

Se trata de cesiones permanentes que no perseguian solventar coyunturas
especificas, sino maximizar el uso del agua en contextos territoriales singulares
—humedales costeros—, dando lugar a aprovechamientos que no comportaban
compensacién alguna a los regantes que ostentaban los derechos sobre los
recursos fluviales. Son férmulas que por tanto no resultan constitutivas de
mercados, pero que presentan su interés en cuanto en tanto demuestran la
capacidad de los usuarios tradicionales para articular soluciones de gestién
colectiva al margen del ordenamiento juridico, y muestran la capacidad de
adaptacién al medio y la resiliencia de estos sistemas hidro-sociales histéricos.

A escala local, los regantes de la llanura costera valenciana también di-
sefaron otros procedimientos operativos de cesién temporal de derechos, en
este caso en el seno de las comunidades de regantes. Asi por ejemplo, en al-
gunas acequias de la Huerta de Valencia, durante los estiajes, los usuarios mds
necesitados podian recibir el aigua de gracia de los regantes de otros brazales
del sistema. Si bien en este caso, tampoco recibian los propietarios de los
brazales cedentes compensacién alguna, pues la cesién se entendia como un
procedimiento para asegurar la equidad del sistema.

En realidad, las Gnicas operaciones constitutivas de pequefios mercados
locales en los regadios tradicionales de la DHJ son las ventas y subastas de
agua de algunas huertas alicantinas, ya definidas como mercados de agua des-
de hace mucho tiempo (Altamira, 1902). Estas, como han expuesto diversos
autores (Maass y Anderson, 1976; Alberola, 1984; Gil Olcina, 1993) tienen
su origen con posterioridad a la conquista cristiana, como respuesta a una cre-
ciente presién sobre el recurso en contextos de aridez. Su desarrollo permiti6
a las oligarquias locales y a los estamentos privilegiados poner en marcha un
lucrativo negocio, particularmente rentable en los afos secos. Asi, hasta bien
avanzado el siglo XX, en Crevillent, Elda, Novelda, Monforte del Cid, Elche

o Alicante se efectuaron subastas de los caudales de las acequias derivadas
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de galerfas drenantes, del Vinalopé y del Monnegre. Mediante estas préic-
ticas, los propietarios de tierras en el drea regable podian adquirir derechos
de agua desvinculados de la tierra, imprescindibles para saciar las exigencias
de determinados cultivos o para superar estiajes severos. No obstante, la lle-
gada de caudales adicionales a estas huertas, por la incorporacién de aguas
subterrdneas (Monforte del Cid, Novelda y Elda) o la llegada de recursos del
Trasvase Tajo-Segura (Crevillent, Elche y Alicante), acabé con estas pricticas.
El incremento de la oferta —y en parte también la reduccién de las huertas
tradicionales por procesos de urbanizacién— permitié aumentar la garantia de
suministro y satisfacer por completo las demandas de todos los propietarios
de tierras de sus huertas.

Maass y Anderson (1976) afirman que los labradores de la Huerta de Va-
lencia nunca vieron con buenos ojos estas operaciones de los regantes alicanti-
nos, y que manifestaban una cierta aversién por dichos procedimientos y por
la posibilidad de que surgiesen movimientos especulativos en torno al agua.
Sin embargo, en su trabajo demostraron cuantitativamente que las subastas de
la Huerta de Alicante aportaban una mayor eficiencia que la obtenida por los
valencianos en la asignacién de un recurso escaso. Su capacidad de respuesta
a las sequias se demostraba muy superior a la de otros sistemas valencianos y
murcianos. Ademds, su sistema de asignacién del agua no afectaba al principio
de equidad del riego e impedia la aparicién de procesos especulativos median-
te diversos mecanismos de auto-regulacin.

Ahora bien, los mismos regantes alicantinos intentaron en numerosas
ocasiones acabar con este mercado. La historia de la huerta de Alicante, dicen
Maass y Anderson (1976), es una historia de intentos fracasados de volver a
unir tierra y agua. También los de Novelda persiguieron durante afios acabar
con la subasta de agumens para el riego, y en la reforma de sus ordenanzas
efectuada en 1942 incorporaron como un objetivo fundamental «adscribir
definitivamente el agua a la tierra» y llegar a un reparto por «entandamiento,
fin deseado por esta Comunidad» (Comunidad de Aguas de Novelda, 1942).
Asi pues, si bien los regantes tradicionales llegaron a emplear mecanismos de
mercado para solventar situaciones de precariedad en contextos de aridez,
estas disposiciones se entendieron como una medida de adaptacién a coyun-
turas muy desfavorables, y siempre existi6 el anhelo de recuperar formas de
asignacién del recurso basadas en la unién de los derechos de propiedad del
agua y la tierra.
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Figura 1. Albalaes, tickets utilizados en la Huerta de Alicante durante las ventas
o subastas de agua hasta hace pocas décadas. Originales recogidos por Arthur Maass
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Fuente: Maass y Anderson (1976).

4. Acuerdos y cesiones locales para resolver problemas
de abastecimiento

En bastantes comarcas de la cuenca del Jucar, las comunidades de re-
gantes ostentan generosas concesiones de recursos hidricos, resultantes de la
aplicacién histérica de modelos de gestion de la oferta. Por su parte, los abas-
tecimientos urbanos, a pesar de la prelacién de usos establecida por la legis-
lacién, disponen de fuentes de aprovisionamiento —generalmente de origen
subterrdneo— con menores garantias de suministro, por razones cualitativas y
cuantitativas. En este contexto, en determinadas comarcas se ha hecho necesa-
ria la articulacién de férmulas para corregir el desequilibrio entre los derechos
concesionales y la prelacién de usos. Estas se han desarrollado al margen de la
reforma de 1999, si bien comparten, en buena medida, su espiritu legislativo.
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4.1. Acuerdos entre regantes y abastecimientos urbanos

en el Vinalopo

Los acuiferos de la cuenca del Vinalopé han sido, histéricamente, una de
las principales fuentes de aprovisionamiento urbano de la ciudad de Alicante
y de otras dreas urbanas de su entorno metropolitano. El desarrollo de los
regadios de aguas subterrdneas del Alto Vinalopd, singularmente durante la
segunda mitad del siglo XX, permitié la movilizacién de importantes volime-
nes de recursos y facilit6 el establecimiento de acuerdos entre las entidades de
riego de la comarca y la empresa Aguas Municipalizadas de Alicante (AMA),
con el fin de transferir recursos hacia los abastecimientos que atiende esta
empresa en la comarca del Vinalopé Mitja (Petrer, Novelda y Monforte del
Cid) y en el drea metropolitana de Alicante. Dos comunidades de regantes
histéricas de la comarca, las de la Vall de Beneixama y la Huerta y Partidas de
Villena, facilitan hoy dia el abastecimiento de poblaciones. Para la transferen-
cia de estos recursos, los regantes y la empresa de abastecimientos optaron por
la férmula de la constitucién de comunidades de usuarios.

La CR de la Vall de Beneixama, abri6 en 1970 el pozo de Saleretes, en tér-
mino de Camp de Mirra, constituyendo la comunidad de bienes Valle de Be-
nejama junto a la empresa Aguas Municipalizadas de Alicante. La concesién
administrativa permite la extraccién de 2 hm? anuales, de los cuales 0,5 hm?
corresponden a la comunidad, que actualmente no los emplea, mientras que
los restantes 1,5 hm? son utilizados por AMA. En este caso, dado que la co-
munidad de regantes apenas hace uso de su concesién, puesto que dispone
de otros recursos superficiales y subterrdneos, la gestién es ejecutada por la
empresa de abastecimiento, por lo que no existen pagos o compensaciones
por la explotacién del pozo.

Por su parte, la CR de Huerta y Partidas de Villena es propietaria de
siete pozos, con unos derechos concesionales que ascienden a 14,5 hm?®. De
ellos, 7,2 hm? estdn asignados a una comunidad de usuarios que constituyen
esta entidad de riegos y AMA desde el afo 2003. En este caso, la comunidad
de regantes es la que explota todos los pozos. Se ha reservado 3,325 hm? para
uso agricola y los restantes 3,875 hm? estdn destinados a los abastecimientos
urbanos. Una comisién de explotacién fija diferentes tarifas a usuarios ur-
banos y agricolas, en base a diversos criterios objetivos. La década pasada la
diferencia tarifaria entre el abastecimiento y el riego reflejaba una proporcién
de 2,3 a1, cifra notablemente inferior a que la que suele aplicarse en el cdlculo
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de los cdnones y tarifas publicas. Hay que tener en cuenta, ademds, que parte
de este diferencial se debe a que la conduccién que utilizan exclusivamente los
usuarios urbanos es propiedad de la comunidad de regantes y que, debido a
su antigiiedad, exige de continuas reparaciones.

4.2. Cesiones de aguas mediante sustitucion de recursos
superficiales por subterrdneos para el abastecimiento de la Ribera
del Xdiquer

En el caso de la Ribera del Xtquer, los intercambios de agua tienen origen
en la pérdida de calidad de los recursos subterrdneos. La intensa actividad agri-
cola de regadio en la comarca ha provocado la contaminacién de los acuiferos
locales, que muestran importantes niveles de nitratos —entre 55y 110 mg/l—y
pesticidas, con concentraciones potencialmente peligrosas de Terbumeton-
desetil en varias captaciones destinadas al abastecimiento. La presencia de este
pesticida obligé, entre 2012 y 2013, a suspender puntualmente el suministro
de agua en Alzira, Carcaixent, Llauri, Corbera y Carlet, y ha motivado una
investigacién de la Comisién Europea.

Como solucién a estos problemas, la Generalitat Valenciana propuso la
sustitucion de los recursos subterrdneos destinados al abastecimiento humano
por aguas superficiales, a partir de una nueva red de distribucién conectada
a la potabilizadora de La Garrofera (Alzira), recientemente construida. Los
usuarios de los recursos fluviales, los regadios tradicionales del Jacar integra-
dos en la Unidad Sindical de Usuarios del Jucar (USUJ), podrian sustituir
estos recursos mediante las aguas captadas por los pozos de sequia abiertos
en 1995, desarrollando de este modo un sistema local de uso conjunto. Estos
pozos estaban situados en las zonas regables de la Acequia Real del Jtcar (13
sondeos), Acequia Real de Carcaixent (3) y Real Acequia de Escalona (4), las
tres pertenecientes a USU]J.

El Plan Hidrolégico del Jicar de 1998 ya contemplaba la sustitucién de
estos recursos en caso de pérdida de calidad, y en su articulo 24, estipulaba
que el coste asociado a la sustitucién debia ser financiado por los usuarios
finales del agua. Por ello, y dado que USU] ostentaba los derechos sobre estas
aguas superficiales, se considerd necesario establecer una compensacién eco-
némica por los costes de extraccién y sustitucién del recurso.

Sin embargo, los ayuntamientos de la Ribera, con independencia de su
color politico, se opusieron a contribuir financieramente a la sustitucién de
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recursos. Como principal argumento esgrimian la prelacién de los usos urba-
nos sobre los agricolas en la legislacién de aguas, asi como el agravio compa-
rativo que suponia que ciudades situadas en cuencas aledanas, como Valencia
(Turia), Sagunto (Palancia) o Albacete (endorreismos manchegos), obtuvieran
recursos fluviales sin pagar a los usuarios tradicionales del Jucar. Ademds, es
obvio que el procedimiento de compensacién obviaba el principio contami-
nador-pagador, ya que los usuarios agricolas eran los que habian contaminado
el recurso utilizado por los usuarios urbanos. Las organizaciones ecologistas se
posicionaron en favor de los consistorios de la Ribera.

No obstante, en junio de 2013 se alcanzé un acuerdo entre las partes y el
10 de octubre de 2013 se constituyd la Comunidad de Usuarios de La Ribera
del Jucar, con el fin de auspiciar los intercambios de agua. Formaban inicial-
mente parte de la entidad los ayuntamientos de Alzira, Carcaixent, Cullera,
Favara y Llauri. El acuerdo de creacién de la entidad estipulaba el pago a las
comunidades de regantes de las acequias reales del Jtcar, Carcaixent y Escalo-
na de 0,02 €/m’ sobre el volumen asignado de concesién y 0,05 €/m? sobre el
volumen solicitado anualmente.

Para el afio 2014 se estim6 un volumen de 4,3 hm? para la sustitucién
de recursos, cantidad que hubo de ampliarse hasta los 6,8 hm’ en 2015, al
incorporarse Corbera y Algemesi a la comunidad de usuarios. En el caso de
Algemest, la incorporacién se tramité de forma urgente durante el pasado mes
de abril, al detectarse concentraciones de Terbumeton-desetil y Terbutilazina-
desetil en los pozos que abastecian a la localidad.

La previsible puesta en marcha del nuevo Plan Hidrolégico del Jucar
en enero de 2016 probablemente paralizard la actividad de la comunidad de
usuarios y los intercambios de agua, ya que, segtn consta en este documen-
to, la Administracién deberfa asumir la gestién de los pozos de sequia. Las
comunidades de regantes, pese a haber mantenido estas instalaciones desde
su construccion, carecen de concesiéon administrativa de estos pozos. Estos
fueron abiertos en su dia por la Administracién hidrdulica, que ahora parece
dispuesta a asumir su gestién y cargar con los costes a sus usuarios finales me-
diante un canon, sin mediacién de los regantes.
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Figura 2. Areas urbanas y zonas regables implicadas en las operaciones
de sustitucién de recursos en La Ribera
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Fuente: elaboracién propia.

4.3. Intercambios en el Consorcio de Aguas de la Marina Baixa

El sistema de explotacién de la Marina Baixa incluye los rios Algar y
Amadorio, regulados por los embalses de Guadalest y Amadorio respectiva-
mente, asi como las subcuencas litorales situadas entre el rio Algar y el li-
mite sur del término municipal de La Vila Joiosa. Se trata de un sistema
con importantes acuiferos calcdreos, las unidades hidrogeoldgicas de Aitana,
Serrella-Aixorta-Algar y Orxeta. La primera de estas unidades es drenada por
el manantial de las Fuentes del Algar, el principal origen del recurso hidrico en
el sistema. La comarca es un importante polo de desarrollo turistico y urbano,
con Benidorm a la cabeza, que junto con la actividad agraria conforman una
importante demanda de recursos hidricos. Esta se incrementa notablemente

en los meses de verano, durante los cuales su poblaciéon pasa de algo mds de
190.000 habitantes, a cerca de 560.000.

El empuje urbano turistico se inicié en los afios 50 del pasado siglo, con
el consiguiente aumento de la demanda de agua. En 1969 se produjo una
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severa escasez, provocada por la falta de lluvias del ano anterior, y a partir
de dicho momento comenzaron a fraguarse diversos acuerdos verbales entre
los usuarios agricolas y los urbanos para solventar problemas de desabasteci-
miento estival del sector turistico-residencial. Posteriormente, en 1976, las
Administraciones crearon una institucién permanente, el Consorcio de Abas-
tecimiento de Aguas y Saneamiento de la Marina Baixa (CAMB), que obtuvo
escritura publica de constitucién el 28 de octubre de 1977.

Este consorcio publico lo conformaron la Diputacién Provincial de Ali-
cante, la CH]J y los ayuntamientos de Alfas del Pi, Altea, Benidorm, Finestrat,
Polop, La Nucia y La Vila Joiosa (Gil Olcina, 2010). Los fines del CAMB
eran el estudio y desarrollo de planes y proyectos para cubrir las necesidades
de abastecimiento de aguas y saneamiento de la comarca, asi como la solicitud
de las concesiones y autorizaciones necesarias para el abastecimiento y para el
tratamiento, evacuacién, depuracién y vertido de aguas residuales. El CAMB
iba a gestionar el agua del 97 % de los habitantes de la comarca —solo se ex-
cluyen las pequefias localidades de la montana—, asumiendo la explotacién y
conservacién de las instalaciones de abastecimiento en alta y la coordinacién
de las actividades desarrolladas entre las administraciones implicadas.

A los pocos meses de su creacién, el CAMB tuvo que hacer frente a una
grave sequia. En marzo de 1978 el Ayuntamiento de Benidorm se vio obliga-
do a restringir el abastecimiento de agua a siete horas al dia y tras agotar todas
las reservas existentes, en septiembre el Ministerio de Comercio y Turismo se
planteé realizar una transferencia de agua mediante buques-tanque o el cierre
de las actividades turisticas en el municipio. Finalmente, durante los meses de
octubre y noviembre mds de 500.000 m’ fueron trasladados en buque hasta el
municipio a un elevado precio.

A partir de esta grave crisis, que puso en riesgo la viabilidad del pujante
modelo de desarrollo turistico-residencial, el CAMB realizé un importante
esfuerzo inversor para la mejora los sistemas de captacién y distribucién y
se incorporaron las aguas depuradas a la oferta de recursos disponibles (Gil
Olcina, 2010). Hoy dia, las aguas regeneradas —procedentes de las EDAR de
Benidorm, Altea y La Vila Joiosa— suponen el 7 % de los recursos comarcales;
los recursos subterrdneos, procedentes de las citadas unidades hidrogeoldgicas
de Aitana, Serrella-Aixorta-Algar y Orxeta, un 22 % de los recursos totales; y
las aguas superficiales de los rios Algar, Amadorio, Sella y Guadalest son un
73 % del total. Ademds, en épocas de grave escasez se ha contado con recursos
del Juicar, como se relata en el apartado siguiente.
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Figura 3. Infraestructuras del Consorcio de Aguas de la Marina Baixa
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Fuente: Consorcio de Aguas de la Marina Baixa.

Pero ademds, entre las medidas adoptadas destacan los acuerdos con co-
munidades de regantes para optimizar la eficiencia en el uso de los recursos
disponibles, continuidad de los acuerdos verbales que ya se habian estable-
cido con anterioridad a la creacién del CAMB. Estos acuerdos se plasmaron
en convenios de colaboracién mediante los cuales comenzé a intercambiar-
se agua regenerada para uso agricola por aguas blancas para usos urbanos.
En estos convenios se fijan las compensaciones econémicas y los incentivos
que reciben las entidades de regantes. Para poder realizar estos intercambios
el consorcio ha construido instalaciones que permiten regar 3.700 ha de las
comunidades de regantes del Canal Bajo del Algar, La Vila, Rec Nou y Cap
Negret. La demanda de estas entidades puede ser satisfecha con aguas depu-
radas o blancas.

El CAMB gestiona anualmente entre 35 y 55 hm® de aguas de distinta
procedencia, lo que le otorga cierta flexibilidad para asignar los recursos entre
los distintos usos. Las demandas urbanas son de cerca de 20 hm? anuales y
suponen en afnos normales algo menos del 50 % de las totales. La demanda
agraria es habitualmente algo mds de la mitad de los usos pero en el ano 2014,
que fue extremadamente seco, este porcentaje ascendié hasta el 65 %. Como
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se observa en el Grafico 2, desde al ano 2004 se han utilizado anualmente en-
tre 1,5 y 7 hm? de aguas regeneradas que han cubierto entre el 4 y el 14 % de
las demandas totales. Durante el afio 2014 el uso de agua en el sector agrario
ha sido cubierto mediante una mayor extraccién de aguas subterrdneas.

Grifico 2. Voliimenes gestionados por el CAMB segtin su procedencia (m?)
y precipitaciones en el rio Algar (mm)
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Fuente: CAMB. Elaboracién propia.

Las compensaciones fijadas en los convenios pueden variar en funcién de
las necesidades de las entidades de riego y han servido para resolver problemas
graves lo que ha permitido mejorar la garantia de suministro. Por ejemplo la
CR de Callosa d’en Sarria recibe entre 420.000 y 600.000 euros al ano para
pagar los costes energéticos de los pozos de Sacos-Algar y otros bombeos para
el suministro de agua potable y para el riego (Rico ez al., 2014). Estos con-
venios suponen alrededor de 1,2 millones de euros anuales. Este importe es
inferior al 15 % del presupuesto de la CAMB y les permite gestionar 50 hm?/
afo que distribuyen para abastecimiento y riego. El coste medio de las aguas
que gestiona el consorcio no supera los 14 céntimos de euro.

Tal y como indican Torregrosa y Sevilla (2013), estos convenios no son
contratos de cesién de derechos, ya que ademds de no existir cesién de dere-
chos no se establecen volimenes intercambiados, precio de los caudales, fre-
cuencias, etc. En los convenios entre regantes y el Consorcio, suele senalarse
que no cabe la modificacién de las concesiones administrativas otorgadas a
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los usuarios del rio Algar, siendo la finalidad de los acuerdos la explotacién
coordinada y flexible de los recursos hidricos disponibles (Rico ez al., 2014).

5. Transferencias entre distintos sistemas de explotacién

Al margen de lo estipulado por la reforma de la Ley de Aguas 46/1999,
en la DHJ se han desarrollado otras operaciones de cesién de recursos entre
diversos sistemas de explotacion. Estas han tenido siempre como origen los
recursos concesionales de los usuarios tradicionales del Jacar, agrupados en la
Unidad Sindical de Usuarios del Jacar (USUJ), y buena parte de ellas se han
desarrollado desde 2001 en el marco del convenio de gestién del embalse de
Alarcén (en adelante, convenio de Alarcén).

5.1. Cesiones de agua mediante sustitucion de recursos superficiales
por subterrdneos entre el Consorcio de Aguas de la Marina Baixa

y USUJ

Las primeras cesiones de aguas del Jiicar hacia otras demarcaciones hidro-
graficas se iniciaron con anterioridad a la aprobacién de la reforma de la Ley
de Aguas (46/1999) que entré en vigor en enero de 2000. Estas operaciones
se ejecutaron ante la situacién de extrema penuria que padecieron los recursos
regulados en los rios Amadorio y Algar entre 1999 y 2001. La incapacidad
de los acuiferos de Algar y Beniarda para abastecer la demanda urbana de la
comarca de la Marina Baixa sin comprometer su sostenibilidad, obligé a la
Confederacién Hidrogréfica del Jacar (CHJ) a buscar una solucién median-
te el envio de caudales del Jacar. En aquel momento, el sistema hidrdulico
Alarcén-Contreras-Tous se hallaba recuperado de la sequia de 1994-1995,
y disponia de recursos suficientes para atender estas demandas coyunturales.

En consecuencia, en mayo de 1999 la Comisién de Desembalse informé
favorablemente por unanimidad a la cesién de 5,5 hm? al CAMB. El envio de
estos caudales se efectuaria desde el Embalse de Alarcén, a través del acueduc-
to Tajo-Segura, de la red de la Mancomunidad de Canales de Taibilla, y de la
conduccién Fenollar-Amadorio. Se establecié un plazo temporal de 5 meses
para la asignacién de los caudales, y dado el cardcter coyuntural y excepcional
de la cesién, se acordd proceder a su suspensién inmediata en caso que las
precipitaciones pudieran generar una mejora sustancial de los recursos alma-
cenados en los embalses de Amadorio y Guadalest.
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Previamente, Iberdrola y los regantes de USUJ, como usuarios priorita-
rios de los recursos fluviales, habian accedido a la operacién. La reciente apro-
bacién del Plan Hidroldgico del Jacar habia dejado la puerta abierta a estas
cesiones (art. 32) siempre que se produjesen sin menoscabo de los derechos
de USUJ sobre los recursos regulados en Alarcén, si bien estas operaciones
quedaban sujetas a la aprobacién de un convenio especifico entre USUJ y el
Ministerio de Medio Ambiente que en aquel momento estaba todavia ne-
gocidndose. Ademds, el uso de la conduccién Tajo-Segura estaba previsto en
estos casos por la Ley 52/1980 de explotacién del citado acueducto.

El acuerdo de cesién aprobado por la CHJ estipulaba el pago de una
indemnizacién por los gastos de conservacién, explotacién y uso de la infra-
estructura del Embalse de Alarcén y de las posibles afecciones a los usuarios,
que se establecié en 4 ptas/m’ (0,024 €/m?). Ahora bien, esta cifra quedaba
sujeta a revisién en caso de que en cualquier momento pudiera aprobarse el
convenio entre USU]J y el Ministerio de Medio Ambiente. El acuerdo tam-
bién cargaba al CAMB el pago de los costes de transporte a través de las
citadas conducciones y se les exigia la presentacién de un aval por valor de
350 millones de pesetas (aproximadamente 2,1 millones de euros). De forma
adicional, la autorizacién de la CH]J consideraba también el pago de indem-
nizaciones indeterminadas en favor de los usuarios industriales y agricolas,
por las posibles pérdidas de produccién de energia y garantia de riego, o
por sustitucién de recursos. Sin embargo, la CHJ nunca hizo efectivas estas
compensaciones, que fueron reclamadas por los regantes por via judicial. Los
tribunales dieron la razén a la Administracién, segiin se recoge en tres sen-
tencias, al considerar indivisible el gasto de explotacién, conservacién y uso
efectuado por las partes implicadas.

La persistencia de la coyuntura de sequia en estas cuencas alicantinas mo-
tivé que antes de final de afo tuviera que repetirse esta operacion, aprobandose
un nuevo envio de 3,6 hm’ en noviembre de 1999. Las precipitaciones de los
dos afios siguientes tampoco permitieron recuperar los niveles 6ptimos en los
embalses de Guadalest y Amadorio, por lo que fue necesario aprobar una cesién
de 7,5 hm’ en mayo de 2000 y otra de 10 hm® en febrero de 2001. Después
de estas operaciones, no se han producido mds cesiones entre ambas cuencas.
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5.2. Cesiones de aguas mediante sustitucion de recursos
superficiales por subterrdneos entre USUJ y Canal de Taibilla

(Convenio de Alarcon)

El 23 de Julio de 2001, tras anos de negociaciones se alcanzé un acuer-
do entre la Unidad Sindical de Usuarios del Jicar y el Ministerio de Medio
Ambiente mediante la firma del «Convenio especifico del embalse de Alarcén
para la gestién optimizada y unitaria del Sistema Hidrdulico Jucar (Alarcén-
Contreras-Tous)» posibilitando la utilizacién del embalse de Alarcén, cuya
propiedad pertenece a USUJ, por usuarios distintos a ellos. El Convenio esta-
blecié una curva de reserva a favor de los regantes de USUJ por debajo de la
cual no se podrd derivar agua alguna destinada a usos diferentes de los correspon-
dientes a los miembros usuarios agricolas de la USUJ.

Segtin el Convenio cuando el volumen en Alarcén no supera el estableci-
do en la curva no se podrd derivar agua destinada a usuarios distintos a los de
USUJ en ninguno de los embalses del Jtcar. En el caso de los abastecimientos,
podrian continuar utilizando aguas superficiales del Jucar, ya que al tratarse
de un uso preferente USUJ estaria obligado a ceder el mismo, siempre que
cumpliesen con las condiciones recogidas en la prescripcién 3.2 de la estipu-
lacién cuarta, es decir, que abonasen a USUJ el coste integro de sustitucion de
los voliimenes detraidos por recursos subterrdneos a extraer en la zona regable de
USUJ o por recursos de cualquier otra procedencia. De esta manera la demanda
de abastecimiento puede continuar utilizando las aguas sin reducir la garantia
de los usuarios tradicionales. En el caso de otros usuarios agricolas el marco
es idéntico salvo por el hecho de que debe justificarse la excepcionalidad de la
asignacion, debiendo los usuarios agricolas beneficiarios indemnizar a USUJ
de acuerdo a la 3.2 estipulacién.

Esta férmula posibilita que en situaciones de escasez de recursos las aguas
reservadas para los usuarios tradicionales sean utilizadas por los abastecimien-
tos, asi como derivadas a los usuarios agricolas no integrados en USU]J. Estos
deberdn abonar el coste de sustitucién del mismo volumen procedente de
pozos o rebombeos de la zona regable de USU]J. De esta manera se incremen-
ta la disponibilidad de recursos en el sistema ya que se movilizan los recursos
subterrdneos de la Plana de Valencia en momentos de escasez y no se encarece
el coste para los usuarios tradicionales.
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El objetivo de la cldusula del convenio es posibilitar la atencién de las
demandas sin lucro para los usuarios tradicionales, pero también sin perjuicio,
por lo que se establece que tinicamente se abonard el coste de la sustitucidn.

Para calcular el coste de obtencién del agua subterrdnea se deben de tener
en cuenta tanto los gastos derivados del establecimiento de los pozos como los
gastos de explotacion:

* Entre los gastos de establecimiento estdn los estudios hidrogeold-
gicos, prospeccién, perforacién y aforo, instalaciones del grupo de
bombeo, instalaciones eléctricas, terrenos, vallado, y otros. Este con-
junto de gastos se imputan anualmente a los caudales extraidos como
una amortizacién anual.

* Entre los gastos de explotacién se consideran, por una parte, los gas-
tos directos de energia dependientes de los caudales efectivamente
extraidos, y por otra, los indirectos —mantenimiento, reparaciones,
personal y generales— cuyo montante anual también se debe imputar
a los citados caudales.

Figura 4. Areas regables, abastecimientos urbanos e infraestructuras implicadas
en las transferencias entre diferentes sistemas o en el seno del Convenio de Alarcén
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Fuente: elaboracién propia.
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En el caso que nos ocupa, como los sondeos tinicamente se pondrdn en
funcionamiento cuando se produzca escasez de recursos en el rio Jucar, no re-
sulta ficil predecir el régimen de utilizacién de los sondeos y en consecuencia
no es posible calcular con exactitud el coste de extraccién del agua.

Ante la dificultad de calcular el coste exacto de extraccién se decidié eva-
luarlo aplicando un coeficiente corrector, representativo de los costes indirec-
tos derivados de los gastos que deben costear las comunidades de regantes,
al coste directo de energia por m? de agua extraida. Con este criterio se fijé
en 2002 un coste de 0,04207 €/m’. A partir de ese momento se ha venido
actualizando esta cifra con el incremento del Indice de Precios al Consumo.

Desde 2002 se vienen aprobando sustituciones de recursos para atender
las demandas de abastecimientos de Alicante, Elche, Santa Pola, Sant Vicent
del Raspeig y Aspe, en la zona atendida por los Canales del Taibilla. Gracias a
esta férmula de sustitucién de recursos ha sido posible atender estas demandas
de abastecimiento sin mermar las escasas reservas del Sistema Jucar. Los voli-
menes sustituidos han sido los siguientes:

* 4,5 hm’poracuerdo de la Junta de Gobierno de la CHJ de 26 de julio
de 2001.

* 10,9 hm’ por acuerdo de la Junta de Gobierno de la CHJ de 17 de
junio de 2002.

* 11,2 hm’ por acuerdo de la Junta de Gobierno de la CHJ de 11 de
julio de 2003.

* 9,3 hm®poracuerdo de la Junta de Gobierno de la CHJ de 27 de julio
de 2004.

* 7,6 hm’ por acuerdo de la Junta de Gobierno de la CHJ de 14 de
junio de 2005.

* 7,5 hm’por acuerdo de la Junta de Gobierno de la CH]J de 29 de julio
de 2005. En esta resolucién se contempla también asignar recursos al
resto de usuarios del Sistema Jucar.

El agravamiento de la sequia en 2005 llevé los recursos almacenados en el
conjunto de embalses del Sistema Jiicar por debajo del volumen de reserva a
favor de USU]J establecido en el Convenio del embalse de Alarcén. Por tanto,
en cumplimiento de dicho convenio, solo los usuarios de USU]J podrian uti-
lizar las aguas que quedaban en el Sistema.
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Para poder continuar atendiendo las demandas del resto de usuarios la
Confederacién Hidrogréfica del Jacar decidié aplicar las condiciones recogi-
das en la prescripcion 3.2 de la estipulacién cuarta del Convenio del embalse
de Alarcén, es decir, que abonasen a USUJ el coste integro de sustitucion de
los voliimenes detraidos por recursos subterrdneos a extraer en la zona regable de
USU]J o por recursos de cualquier otra procedencia.

De esta manera, a partir del 22 de agosto, se atendieron las demandas
de los abastecimientos de Valencia, Albacete y Sagunto y se pudo finalizar la
campana de riegos del Canal Jucar-Turia y de los regadios de Albacete. Y todo
ello sin rebajar la garantia de los usuarios integrados en USU]J ni la disponi-
bilidad de recursos del sistema para el futuro. En las Tablas 2 y 3 se muestran
los volimenes intercambiados y las compensaciones econdmicas recibidas por
USUJ y pagadas por los usuarios receptores durante las campafas de 2005 a
2007. Las compensaciones unitarias para cada usuario se fijaron en funcién
de los voliumenes previstos y de las «equivalencias» empleadas en el cdlculo
del canon y la tarifa de agua en la cuenca del Jucar. Habitualmente se emplea
una equivalencia de 1 a 4 entre usuarios agricolas y de abastecimiento urbano.

Tabla 2. Cesiones de aguas mediante sustitucién de recursos superficiales
por subterrdneos entre USU]J y Canal de Taibilla y otros usuarios del sistema Jiicar
(Convenio de Alarcén). En m?

2005-06 2006-07 2007-08 Total
Canal Jacar-Turia 6.969.683 13.812.154 4.894.094 25.675.931
Regantes Albacete 193.999 5.061.000 - 5.254.999
Ayuntamiento de Valencia 41.907.182 46.659.289 65.834.085 154.400.556
Ayuntamiento de Albacete 8.013.999 11.475.000 9.816.000 29.304.999
Ayuntamiento de Sagunto 3.623.688 4.729.981 4.432.288 12.785.957
Canales del Taibilla 7.500.000 2.200.000 6.100.000 15.800.000
Total 68.208.552 83.937.424 91.076.467 243.222.443

Fuente: USU]J.
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Tabla 3. Compensaciones unitarias (€/m?)

2005-06 2006-07 2007-08
Compensacién USUJ 0,0462382 0,0481805 0,0493368
Abastecimiento urbano a Albacete y Valencia 0,030524 0.0472 0.021297
y Camp de Morvedre
Riego (Canal Jtcar-Turia y JCR Mancha Oriental) 0,007631 0,0118 0,005324
Abastecimiento urbano a municipios de la CHJ 0.122094 0377598 0340753

abastecidos por la Mancomunidad Canales del Taibilla

Fuente: Ministerio de Medio Ambiente (2005, 2006, 2007).

6. Los centros de intercambio y contratos de cesién

Desde el momento de su inclusién en el ordenamiento juridico, las expe-
riencias de utilizacién de los instrumentos han sido limitadas y inicamente se
han producido en periodos de sequia.

6.1. Centros de intercambio

Las experiencias de centros de intercambio en la Demarcacién del Jucar
se produjeron durante la sequia 2005-2008 en la Mancha Oriental. El objeti-
vo de todas ellas era reducir las extracciones superficiales y subterraneas en las
zonas mds préximas al tramo medio del rio Jucar con la finalidad de aumentar
los aportes del acuifero al rio e incrementar los caudales ambientales para ga-
rantizar la continuidad del rio Jicar entre el embalse de Alarcén y la estacién
de aforo de Los Frailes.

Debido a la grave sequia, el 4 de noviembre de 2000, la asamblea de la
Junta Central de Regantes de la Mancha Oriental acordé reducir el uso de
agua de la forma que las dotaciones maximas disponibles para cada titular
pasaban a ser un 80 % de lo fijado en el Plan de Cuenca. Adicionalmente, la
CH]J realiz6 una oferta publica de adquisicién de derechos de agua (OPAD)
en el tramo medio del Jucar (resolucién de 27 de diciembre de 2006, BOE de
30 de diciembre de 20006). Se planteaba la necesidad de reducir un 40 % del
suministro de las captaciones localizadas en el dmbito territorial de las OPAD.
En funcién de las productividades de los cultivos de la zona, se estableci6 una
compensacién econémica de 0,19 €/m? para resarcir la pérdida de beneficio
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estimado. Ademds, debido a que la campana agricola estaba ya bastante avan-
zada, se establecié que se compensaria adicionalmente a los agricultores por
las gastos que pudieran haber realizado, en una cuantia que se establecié en
0,0718 €/m’ (anejo 9 PHJ). El objetivo de esta medida era la reduccién de
superficie de regadio.

Debido a la persistente situacién de sequia, el 27 de septiembre de 2007
la Asamblea de la JCRMA acordé reducir el consumo de agua para la campa-
fia de 2008 de forma que las dotaciones maximas se fijaron en un 95 % de lo
establecido en el PHJ. De nuevo con la finalidad de mantener el caudal en el
tramo medio del Juicar, durante la campana 2007/08 se realizaron tres OPAD.
En este caso el objetivo planteado era reducir los cultivos de verano para mi-
nimizar los efectos sobre el rio en este periodo, permitiéndose los cultivos de
primavera para intentar minimizar los efectos econémicos y sociales. En este
caso la compensacién econdmica se realizé para indemnizar a los agricultores
por el cambio de cultivos.

Alo largo de las dos campanas (Tabla 4) se adquirieron 77,9 hm? y el cos-
te de las medidas fue de 18,2 millones de euros. Estas actuaciones tenfan un
objetivo tinicamente ambiental, con ellas se trataba de incrementar los aportes
del acuifero al rio y mejorar asi su situacién hidrica. Fue por ello que los costes
de esta medida no se repercutieron a los usuarios.

Tabla 4. OPAD en la DHJ

2007 2008
Solicitudes presentadas 119 234
Volumen de derecho (hm?) [A] 56,8 109,6
Volumen renunciado sin compensacién econémica (hm?) [B] 2259 12,5
Volumen ofertado (hm?) [C] 27,3 50,6
Volumen reservado (hm?) [A-B-C] 6,6 46,5
Presupuesto materializado (millones de euros) 5,5 12,7

Fuente: Ferrer y Garijo (2013).

Segtin Ferrer y Garijo (2013) el resultado de las OPAD fue satisfactorio,
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debido a que fue voluntario y con unos criterios consensuados con los usua-
rios; se habia realizado una regulacién de los derechos previa en la Mancha
Oriental; era necesario acreditar el uso efectivo del agua en dos de las cua-
tro campafas anteriores y se realizé un plan de seguimiento y control de las
OPAD. El seguimiento y control del cumplimiento de las reducciones de las
extracciones se vio apoyado por informacién de teledeteccion.

6.2. Contratos de cesion

Los contratos de cesién no han sido pricticamente utilizados en la DH]J,
en la que dnicamente constan cinco solicitudes de cesién de derechos entre
usuarios de la demarcacién del Jacar, cuatro de las cuales han sido denegadas.
La Junta de Gobierno de la CHJ autorizé con fecha 10/6/2014 un contrato
de cesién de la Sociedad Canal de la Huerta de Alicante, SA a la CR Virgen
de las Nieves de Aspe. Esta comunidad de regantes estd situada en el Medio
Vinalopé y riega con aguas que proceden de pozos situados en el término de
Hondén. Esta entidad sufre hace afos problemas de salinidad y sobreexplo-
tacion de los acuiferos de los que se abastece. Ha sido la escasez de agua la
que ha determinado que tnicamente se rieguen 800 hectdreas de la superficie
regable de la entidad, que son 3.200 ha. La Sociedad de Canal de la Huerta de
Alicante dispone de concesiones de agua subterrdnea en Villena, que emplea
en el suministro de agua a la comarca del Alacanti. Esta entidad tiene la posi-
bilidad de substituir el agua cedida por agua de las desaladoras que existen en
esta comarca. Tanto la masa cedente como la masa del receptor son de aguas
subterrdneas. El volumen cedido fue de 1.000.000 m?, aunque finalmente
solo se transfirieron 150.000 m?y el precio fijado de 0,39 €/m?. El periodo de
vigencia el acuerdo era desde la fecha de la notificacién hasta el 31 de diciem-

bre de 2014.

6.3. Autorizaciones temporales

En la DHJ se han realizado durante 2015 dos autorizaciones para aprove-
chamiento temporal de aguas (art. 77 TRLA) con el objetivo de suministrar
recursos hidricos al Sindicato Central del Embalse de Forata (SCEF). Esta ins-
titucidn gestiona el riego de 1.142 ha en varios municipios adyacentes al drea
metropolitana de Valencia (Alfarp, Catadau, Macastre, Monserrat, Montroi,
Real, Turis y Llombai). El 4rea irrigada se encuentra en situacion delicada, ya
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que el rio Magro, regulado por el embalse del Forata, no es capaz de aportar
recursos hidricos suficientes para atender sus demandas, lo que ha comporta-
do la sobreexplotacién del acuifero de Bufiol-Cheste.

Para paliar dicha sobreexplotacién la CHJ aprobé el 6 de febrero de 2015
una autorizacién al SCEF para el aprovechamiento temporal de los pozos
de sequia de la Comunidad General de Usuarios del Canal Jucar-Turia, que
obtienen agua del acuifero de la Plana de Valencia Sur. Posteriormente, el 30

de septiembre de 2015 se aprobé una segunda autorizacién para destinar agua
superficial del Canal Jucar-Turia al SCEE

En el primer caso, tanto la masa cedente como la receptora son aguas
subterrdneas. Se planteé inicialmente la cesién de 1.000.000 m?, pero solo se
transfirieron 215.000 m?. Los usuarios acordaron un precio de 0,15 €/m’. En
el segundo caso, la masa cedente es de agua superficial, obtenida mediante un
ahorro de agua en los usuarios del Canal Jucar-Turia, que incorporé medios
técnicos adicionales para mejorar su eficiencia en la gestién del recurso. Se
acordé el envio de 1.000.000 m? a un precio negociado entre los usuarios
de 25.000 euros para los primeros 500.000 m* y de 15.000 euros para los
segundos 500.000 m’; aunque finalmente se transfirieron solo 122.400 m’.
En ambos casos el plazo de la autorizacién es de 2 afos, siendo el derecho
concedido a precario y compatible con el Plan Hidroldgico del Jucar. La soli-
citud se realizé conjuntamente por ambas comunidades de regantes, merced
a un acuerdo previo en el que los receptores compensaban a los cedentes por
los gastos adicionales en los que fueran a incurrir.

7. Conclusiones

Los usuarios de la cuenca han dado muestras a lo largo de la historia de
una importante capacidad para entablar acuerdos y ejecutar cesiones tempo-
rales del recurso que les permitieran superar coyunturas desfavorables. Estas
se han producido generalmente sin compensaciones econdmicas, y solo en
el caso de las antiguas subastas de las huertas del Vinalopé y I’Alacanti, han
existido operaciones propias de los mercados de aguas (mercados informales).
Incluso en estas situaciones, surgidas del cardcter deficitario de estos riegos, la
desaparicién de los mercados fue una permanente aspiracién de los regantes.
Ha existido por tanto una cultura del agua en la cuenca poco propicia a arti-
cular pagos por el recurso y compensaciones econdémicas, en coherencia con la
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articulacién juridica del régimen concesional. Esto se debe fundamentalmen-
te al temor a la ruptura del principio de equidad que es parte fundamental de
estos sistemas de gestién colectiva, y que podria verse amenazado por procesos
especulativos o de acaparamiento del recurso.

Sin embargo, en los dltimos afios se han producido diversos acuerdos
entre usuarios para la gestién conjunta de aprovechamientos o la cesién de
recursos. En estos casos, se han incorporado pagos por compensaciones eco-
némicas, dado que los usuarios cedentes incurrian en gastos de explotacién.
Estos acuerdos han sido liderados por los propios usuarios, sin intervencién
de la Administracién o buscando férmulas legales diferentes a las recogidas en
la reforma de 1999 de la Ley de Aguas de 1985. Algunos de ellos, de hecho,
se desarrollaron con anterioridad a la aprobacién de dicha reforma legislativa.
Con el fin de dar un marco legal a estas operaciones, se han constituido comu-
nidades de bienes, comunidades de usuarios o consorcios publico-privados.
Se trata, mds que de mercados formales de aguas, de férmulas de gestién
conjunta que han permitido solventar con éxito problemas de escasez, perma-
nentes o coyunturales. Y si bien no se ajustan a lo previsto por la ley, sin duda
participan de su espiritu legislativo.

Tanto en el caso de la Marina Baixa, como en el del Vinalopé o la Ribera
del Xdquer, estos acuerdos de gestién conjunta se han establecido como una
transferencia de recursos entre los usuarios agricolas y los urbanos, por razones
de cantidad o de calidad del recurso. De esta manera se ha conseguido armo-
nizar la prelacién de los usos urbanos y la posicién mds favorable de los usua-
rios agricolas en términos de acceso al recurso. En este proceso han jugado un
papel clave las aguas residuales depuradas, cuya reutilizacién para el riego abre
la puerta a la reasignacién de recursos a escala comarcal.

En la mayoria de los casos se observa como los pagos por compensacién
entre los usuarios urbanos y agrarios cubren sobradamente los gastos de explo-
tacion. En ningin caso se han observado precios exagerados y todos ellos son
perfectamente asumibles por los usuarios finales. Tampoco se han registrado
procesos especulativos y la Administracién, como sucede en el caso de la Ri-
bera, se ha mostrado dispuesta a intervenir cuando ha existido la posibilidad
de liberar a los usuarios finales de estas cargas, siempre que existan infraestruc-
turas y recursos publicos. Esto pone de relieve que desde la Administracién
—y desde la mayoria de los usuarios— el mercado se percibe, mds que como
un mecanismo de reasignacién del recurso, como un elemento corrector de
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determinadas coyunturas de escasez. No existe una promocién de estos ins-
trumentos como elemento alternativo al régimen concesional.

Esta posicién es la que podria explicar el limitado alcance que los mer-
cados formales han tenido en la cuenca del Jucar, donde tinicamente se han
utilizado en épocas de extrema sequia. Las OPAD se han desarrollado pun-
tualmente por iniciativa pablica y con una finalidad Gnicamente ambiental,
y solo ha habido un intercambio recogido como cesién de derechos. Este ha
sido el caso de la CR Virgen de las Nieves de Aspe, merced al uso de recur-
sos procedentes de la desalacién de agua marina. La infrautilizacién de este
recurso no convencional, pese al enorme potencial desarrollado en la tltima
década, parece anticipar —y probablemente hace recomendable— futuras ope-
raciones similares.

En definitiva, estos mecanismos parecen haberse demostrado utiles para
resolver problemas puntuales de desabastecimiento generados por la situacién
de cierre de cuenca que atraviesa la mayor parte de la DHJ. Sin embargo, no
debe olvidarse que la legislacién también ofrece otros instrumentos, como las
revisiones concesionales, que parece necesario articular para garantizar el prin-
cipio bésico de propiedad publica del agua que fundamenta la Ley de Aguas y
el actual régimen concesional.
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1. Introduccién

La escasez de recursos hidricos supone una preocupacién cada vez mayor
a nivel mundial. La mayor parte de las regiones semidridas como el Oriente
Medio, la Europa Mediterrdnea, Australia, el noreste de China o el oeste de los
EEUU se enfrenta actualmente a problemas de escasez de agua en relacién a
la demanda existente, lo que dificulta la seguridad y la garantia del suministro
de recursos hidricos en estas zonas. Ademds, se prevé que, como consecuencia
del cambio climdtico, tenga lugar una alteracién del ciclo hidrolégico, lo que
acrecentarfa atin mds los problemas de gestién del agua que estas regiones ya
enfrentan en la actualidad (GWDP, 2009).

En este contexto de incertidumbre, los mercados de agua han sido sugeri-
dos en las tltimas décadas como un instrumento econémico capaz de proveer
un uso sostenible y eficiente del recurso, demostrando igualmente ser un me-
canismo relevante y efectivo a la hora de afrontar los episodios de sequia vivi-
dos en algunas regiones de Australia, California, Chile y Espafa (Michelsen
y Young, 1993; Easter ez al., 1998; Characklis ez al., 1999; Gémez-Ramos,
2013; Kiem, 2013; Wheeler ez al., 2014; Palomo-Hierro ez al., 2015a); espe-
cialmente en aquellas regiones dridas y semidridas donde el balance de los usos
del agua entre las necesidades humanas y medioambientales resulta crucial

(Rosegrant ez al., 1995).

Tal y como se comenta en capitulos anteriores, los mercados formales de
agua fueron introducidos en Espafa por la Ley de Aguas 46/1999, permitien-
do las transferencias temporales de derechos y la creacién de bancos de aguas
bajo circunstancias excepcionales. Sin embargo, a pesar de que han pasado
quince anos desde que los mercados fueron permitidos, la actividad de los
mismos ha sido mds bien limitada (Palomo-Hierro y Gémez-Limén, 2013).
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Algunos estudios han arrojado luz sobre los posibles obsticulos que han di-
ficultado el desarrollo de estos mercados, ademds de proponer una serie de
recomendaciones para la mejora del marco institucional y legal de los mismos
(Embid, 2001; Garrido ez al., 2013; Palomo-Hierro et al., 2015b). Sin em-
bargo, la comparacién del funcionamiento de los mercados en Espafia con el
de otros paises de cara al aprendizaje de lecciones es una alternativa que no ha
recibido especial atencién hasta el momento. Frente a esta realidad el objetivo
de este capitulo es, por tanto, el de identificar las principales lecciones proce-
dentes de la experiencia de otros mercados de agua en el dmbito internacional
que pudieran resultar relevantes para la mejora de la configuracién y el desem-
peno de los mercados de agua en nuestro pais. En este sentido, los mercados
de agua de Australia y California parecen ser la mejor alternativa para este pro-
posito, entre otros, por los siguiente motivos: i) ambos mercados, en especial
el de la cuenca del Murray-Darling en Australia, estdn considerados casos de
estudio ejemplares para otros paises que persiguen la creacién y/o un mayor
desarrollo de los mercados de agua, y ii) las tres regiones (Murray-Darling
Basin, California y Espafia) comparten condiciones climdticas, geograficas y
patrones del uso del agua similares.

Con este objetivo, tras esta seccién introductoria, en el segundo y tercer
apartado se realiza una revisién histérica de los principales acontecimientos
que han ido modelando y definiendo la configuracién actual de los mercados
de agua en Australia y en California. A continuacién, en el cuarto y quinto
apartado se analizan cudles han sido los principales impactos econémicos, so-
ciales y ambientales derivados de la implementacién de los mercados de agua
en cada uno de los casos de estudio. Finalmente, en el sexto y tltimo apartado
se presentan las principales lecciones extraidas del anilisis de los mercados de
agua australianos y californianos, que podrian resultar de utilidad en la mejora
del funcionamiento de los mercados de agua en nuestro pais.

2. Evolucién de los mercados de agua en Australia

Pese a que pudiera pensarse que los mercados de agua australianos son
una institucién de reciente creacién, lo cierto es que el origen de estos merca-
dos se remonta a comienzos del siglo XIX, a los afos colindantes a la creacién
de la Federacién Australiana (Figura 1). No obstante, se cree que el intercam-
bio informal de derechos pudiera haberse iniciado incluso antes.
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Figura 1. La evolucién de los mercados de agua en Australia
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Fuente: NWC (2011¢).

El hecho de que Australia sea un continente seco —el 70 % de la superficie
es drida o semidrida, y solo el 6,7 % de la tierra es cultivable— explica el tem-
prano reconocimiento de la verdadera importancia del agua por parte de los
australianos y de la consiguiente necesidad de que su uso fuese regulado. Esta
preocupacién se tradujo en la aprobacién de una serie de reformas que resulta-
ran ser realmente visionarias de cara a la facilitacién de los mercados de agua.
El ejemplo mds representativo fue, sin lugar a dudas, la Vicrorian Irrigation Act
de 1886, promovida principalmente por el mds tarde primer ministro Alfred
Deakin, y cuya aprobacién precedié a una posterior reduccién generalizada de
los tradicionales derechos riberefios del agua y a una mayor cesién del control
de los recursos hidricos a los distintos estados. De hecho, el que en otros paises
(p- ¢j., EEUU), atin existan los sistemas de derechos riberenos y los apropiati-
vos, también conocidos como first-in-time, first-in-right (o incluso coexistan,
como en el caso de California), ha supuesto un gran impedimento al desa-
rrollo de mercados de agua eficientes; por el contrario, Australia ha creado
derechos de agua que varian de manera acorde con las condiciones climdticas.
Asi, el volumen de agua que recibe cada propietario no es una cantidad fija,
sino una proporcién de la totalidad del agua disponible. Se trata, por tanto,
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de un sistema de reparto proporcional, en cierta manera similar al sistema
de derechos de uso espafiol', pero que en cualquier caso resulté novedoso en
comparacion al resto de sistemas de derechos existentes a nivel mundial (Con-
nell, 2007). No obstante, todos estos cambios o ajustes no han ocurrido de un
dia para otro, sino que han requerido de un largo periodo de tiempo y de una
considerable inversién econdémica para su disefio, creacién e implementacién.

La mayoria de las reformas que han favorecido el desarrollo de los mer-
cados de agua australiano ha tenido lugar en la cuenca del Murray-Darling
(MDB, por sus siglas en inglés)?, donde la existencia de grandes sistemas
hidricos interconectados ha permitido, en gran medida, el desarrollo de la
produccién y el comercio en esta zona (véase Figura 2). A continuacién se
detallan los principales factores que han impulsado estas reformas.

! En Espafa, el reparto de los recursos escasos se realiza, en principio, también de forma proporcional. Asi, la dotacién anual de

cada comunidad de regantes se fija con un porcentaje del volumen recogido en su titulo concesional, que puede llegar incluso a ser
nulo en situaciones de sequias extremas. Normalmente, las comunidades de regantes reflejan entre sus comuneros este mismo sistema,
repartiendo equitativamente entre sus regantes el agua finalmente otorgada a la misma.

?  La cuenca del Murray-Darling es un drea geogrifica de gran tamano (1.061.469 km?, el doble del territorio nacional espaol)
situada en la parte interior del sureste de Australia, cuyo nombre se deriva de sus dos rios principales, el rio Murray y el rio Darling.
Drena una séptima parte de la masa terrestre de Australia, y actualmente es la zona agricola mds importante en este pafs. La cuenca
se extiende por la mayor parte de los estados de Nueva Gales del Sur, Victoria y del Territorio de la Capital Australiana, asi como por
parte de los estados de Queensland y Australia del Sur.
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Figura 2. Principales zonas de regadio en la MDB
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Fuente: MDBA (2012).
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2.1. Primera etapa: 1880s hasta 1960s

El origen del uso y de la gestién de los recursos hidricos en la MDB se re-
monta a finales del siglo XIX, cuando el principal destino del agua era facilitar
la navegacién maritima y el transporte de cargas a través de las redes fluviales
del pais. Sin embargo, en las siguientes décadas, el papel desempenado por el
agua sufrié una modificacion significativa como resultado del desarrollo de la
agricultura de regadio en los rios Murray, Murrumbidgee y Lachlan y de las
cuantiosas inversiones en infraestructuras destinadas a este fin en el sureste de
la MDB (sMDB). En concreto, esta modificacién en el uso del agua desde la
navegacion hacia la agricultura fue consecuencia directa de la gran inversién
publica en la actividad agraria llevada a cabo entre los afios 1917 y los anos 70,
asi como de las actitudes paternalistas y proteccionistas sobre el sector agrario
(Industry Commission, 1991).

Ya desde un primer momento el uso del agua por parte de los agricultores
estuvo condicionado a la posesién de la concesién correspondiente. Sin em-
bargo, se trataba de un sistema de derechos que no generaba ningin tipo de
incentivo al ahorro del agua, ya que los regantes podian usar tanta agua como
necesitasen, siempre y cuando esta fuese empleada dentro de la zona regable
a la que estaba vinculada (NWC, 2011c). A pesar de estas ventajosas condi-
ciones, las peticiones de reconocimiento y de obtencién del correspondiente
derecho de agua o concesién por parte de los usuarios del recurso fueron limi-
tadas, situacién que se mantuvo hasta que tuvo lugar la sequia de 1939-1944.
En estos afios se produjo un aumento significativo en la demanda de nuevos
derechos de agua, particularmente en Victoria (Babie, 1997). Asimismo, se
cree que fue también durante esta sequia cuando tuvieron lugar los primeros
intercambios informales temporales o a corto plazo entre regantes, operacio-
nes de «mercado» en los que bastaba con pedirle al alguacil que «mandase
el agua de Joe durante las préximas dos semanas» (Lewis, 2001, p. 7). Sin
embargo, una vez pasada la sequia, los afios venideros fueron relativamente
himedos y fue precisamente durante este periodo de abundancia del recurso
cuando se emitieron la mayorfa de derechos actuales, lo que contribuyé a la
sobreasignacién de los mismos (NWC, 2011c).

2.2, Segunda etapa: 1960s hasta 1990s

A finales de los afios 60 comenzé a emerger una gran preocupacién en
torno a las posibles consecuencias negativas que pudieran derivarse de la so-
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breasignacién de derechos en la sMDB, lo que llevé a los estados que forma-
ban parte de la cuenca a la bisqueda de soluciones que permitiesen frenar y/o
corregir esta situacion. Asi, por ejemplo, el gobierno de Australia del Sur emi-
ti6 una moratoria sobre la concesién de nuevos derechos de agua en 1969 a la
que le siguié la introduccién de las asignaciones de tipo volumétrico en 1979,
lo que resulté en una reduccién del 10 % del volumen de agua total asociado a
los derechos existentes por aquel entonces (Bjornlund y O’Callaghan, 2003).
A partir de los afnos 70 y 80 se produce una merma en el interés que hasta
entonces habia mostrado el gobierno australiano por proteger la agricultura y,
por tanto, las opciones existentes para el desarrollo de nuevas infraestructuras
de almacenamiento a un bajo coste se vieron igualmente reducidas. A esta
situacion se le unié la cada vez mayor preocupacién publica sobre la continua
degradacién ambiental que estaba teniendo lugar, consecuencia de la flora-
cién de algas nocivas, la salinidad del suelo y la pérdida de biodiversidad, lo
que agravé ain mds la visién negativa que por entonces se comenzaba a tener
de la agricultura y de la manera en la que se gestionaban los recursos hidricos
(Connell, 2007). Ademds, mientras que las opciones de suministro dismi-
nufan, la demanda total de agua en el sMDB continuaba incrementdndose.
De hecho, el uso del agua se incrementé hasta en un 65 % durante el periodo
comprendido entre 1983/84 y 1996/1997 (NWC, 2011c). Este crecimiento
incontrolado de las extracciones puso de manifiesto la imposibilidad de ofre-
cer mds derechos de extraccién sin que para ello fuese necesario comprometer
los derechos de los ya propietarios y, en tltima instancia, al medio ambiente
(Sturgess y Wright, 1993). Dadas estas circunstancias, los mercados de agua
constitufan la mejor opcién para la reasignacién del agua entre los futuros
usos competitivos del agua (Bjornlund y O’Callaghan, 2003). Lo cierto es
que inicialmente existi6 cierta reticencia a aceptar el uso de mecanismos de
mercado para la reasignacion del agua, debido a la preocupacién de la so-
ciedad por los posibles impactos adversos que estos pudieran tener sobre la
economia regional, la posible aparicién de «barones del agua», o la mayor
agudizacién de los problemas de salinidad en la sMDB (Bjornlund y McKay,
1999). Sin embargo, la llegada de la sequia de 1982/83 contribuyé al olvido
temporal de estas preocupaciones, y fue entonces cuando el verdadero proceso
de implementacién y desarrollo de los mercados de agua comenzé a fraguarse.

No obstante, para que los mercados pudiesen operar de manera adecuada
se requirié primeramente el establecimiento de unos acuerdos institucionales
s6lidos, asi como la adecuada definicién de los correspondientes derechos de
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propiedad del agua que permitieran la separacién o «desvinculacién» gradual
de estos derechos de los correspondientes a la tierra. Esta separacién entre
ambos derechos resultaba necesaria de cara a un funcionamiento efectivo y
eficiente de los mercados (Wilson y Francis, 2010). El resultado de esta refor-
ma fue la creacién de unos derechos de agua bien definidos, seguros y desvin-
culados de la tierra, lo que contribuyé a que los regantes pudiesen comerciar
libremente unos con otros en base a sus distintas actitudes ante el riesgo, ya
fuese comprando o vendiendo agua de forma temporal o permanente. Fue
también en esta época de reformas cuando se pas6 de los derechos de agua
volumétricos a los derechos de agua proporcionales, permitiendo que la do-
tacién correspondiente a cada uno de ellos pudiese variar en funcién de las
condiciones climdticas (Connell, 2007). Asi, se diferencia entre:

* Derechos de agua (water entitlement): Seria el andlogo a las concesio-
nes administrativas en el derecho espanol. Sin embargo, en el caso de
Australia cada usuario es propietario de una «cuota» o «participacién»
fija sobre la totalidad del agua destinada a usos consuntivos. A su vez
estos derechos pueden ser de tres tipos, en funcién del nivel de garan-
tia de suministro asignado a cada uno de ellos: bajo, general, o alto.

*  Dotacién (water allocation): hace referencia a la cantidad de agua que
el propietario del derecho recibe durante un ano hidrolégico dado y
que estard condicionada a las expectativas de disponibilidad del re-
curso (NWC, 2011a). Su andlogo para el caso espafiol serfan las do-
taciones de agua.

Cabe comentar que tanto la fecha de introduccién como la tipologia de
mercado permitida vari6 de un estado a otro. Australia del Sur fue el primero
de los estados que permiti6 los mercados formales tanto de derechos (o mer-
cados permanentes) como de las dotaciones (mercados temporales) en 1983.
En otros estados, por el contrario, inicamente los mercados temporales fueron
permitidos en un primer momento, pues se temia que la exportacién de volu-
menes significativos de agua a otros distritos de riego como resultado del fun-
cionamiento de los mercados permanentes pudiese tener un impacto negativo
en el distrito cedente (Bjornlund, 2002). Este fue el caso, por ejemplo, de Nue-
va Gales del Sur, que permiti6 las transferencias temporales en 1983, mientras
que los intercambios de cardcter permanente no se aprobaron hasta 1989.
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2.3. Tercera etapa: desde 1990 hasta la actualidad

Si bien los mercados de agua en la MDB comenzaron a operar a mediado
de los 80, estos no gozaron de gran popularidad en sus inicios y los regantes
se mostraron reticentes a participar en los mismos hasta bien entrado los afnos
90. De hecho, la primera vez que los mercados de agua fueron realmente
puestos a prueba fue durante la sequia que tuvo lugar en 1994/1995, que
provocé que la disponibilidad de agua fuese mucho menor a la de anos ante-
riores. Esta situacion de escasez y variabilidad climdtica motivé a los regantes
a participar el mercado, de modo que pudieron experimentar por si mismos
los beneficios que el intercambio de agua podia ofrecerles en situaciones como

la descrita (NWC, 2011c¢).

Este incremento de la actividad del mercado se debié también, en gran
medida, al establecimiento de un limite a las extracciones en la MDB en
1994. Mediante el establecimiento del mismo se contribuyé al cierre de la
cuenca y a la identificacién del mercado como la tGnica medida mediante
la cual obtener recursos adicionales. Sin embargo, el establecimiento de este
limite —el cual no se hizo efectivo hasta julio de 1997- trajo igualmente con-
sigo algunas consecuencias indeseadas, como la activacién de los derechos de
uso que hasta entonces no habian sido usados total o parcialmente (Crase ez
al., 2009) y la basqueda de fuentes de suministro alternativas por parte de los
regantes, lo que provocé que el uso del agua se incrementase hasta en un 8 %
(NWC, 2011c). En 1998/99 tuvo lugar el comienzo de una nueva sequia,
la cual se alargé durante casi 10 anos (la sequia del milenio —Millennium
drought), provocando igualmente una disminucién dramdtica del agua dispo-
nible. Esto llevé al desarrollo de un gran nimero de reformas que impulsaron
aun mds la actividad del mercado, hasta el punto de que la actividad de los
mismos llegd a representar en los anos 2011/2012 un 38 % del total del agua
usada (Grafico 1). Estas reformas fueron:

* Laaprobacién de un acuerdo intergubernamental (2004) para acele-
rar el ritmo de las reformas y mejorar la reasignacién del agua en algu-
nos sitios emblemdticos de la sMDB. Uno de los programas llevados
en el marco de este acuerdo fue la Living Murray Initiative, mediante
la cual se planificé la inversién de hasta un billén de délares austra-
lianos a lo largo de cinco afos para la trasferencia de agua desde usos
consuntivos hacia el medio ambiente; reasignacién que serfa llevada a
cabo, en parte, mediante los instrumentos de mercado.
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El establecimiento de nuevas agencias e instituciones: La National
Water Commission (2004) cuyo papel es el de supervisar el progre-
so de las distintas reformas y la actividad del mercado; la Murray-
Darling Basin Authority (2007), organismo independiente facultado
legalmente para la gestién de los recursos hidricos y la supervisién
de las reglas de funcionamiento de los mercados; y el Commonwealth
Environmental Water Holder (2007) o usuario medioambiental. Esta
Gltima institucién se encarga de adquirir, mantener y gestionar su
propia cartera de derechos de agua ambientales con la finalidad de
garantizar la sostenibilidad ambiental de la MDB, pudiendo recurrir
para ello a la participacién en el mercado de agua como un usuario
mds en caso de necesitarlo.

El nuevo Plan de Cuenca del Murray-Darling o Murray-Darling Ba-
sin. Plan (2012), que reemplazé al anterior Murray-Darling Basin
Agreement (1992). En este plan de cuenca se contemplan una serie
de medidas de regulacién del mercado encaminadas principalmente a
la reduccién de los costes de transaccién, la eliminacién de barreras al
intercambio y a la introduccién de nuevos instrumentos de mercado
(contratos de opcién).

W Operaciones de mercado temporales [l Venta permanente al medio ambiente

Serie EcoNomia

Grifico 1. Actividad del mercado temporal y permanente en el sMDB. En hm?
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Operaciones de mercado permanentes
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3. Los mercados de agua en California
3.1. Un apunte histérico

Al igual que ocurre en las también semidridas regiones de Australia y Es-
pana, el suroeste de los Estados Unidos sufre de una extrema escasez de agua
y una gran variedad climdtica (MacDonald, 2010). En el caso del estado de
California, la demanda creciente de las ciudades, unida a la falta de disponi-
bilidad de nuevos recursos, ha forzado a los usuarios del agua, en especial a
los regantes, a adoptar medidas de adaptacién que les permitan seguir asegu-
rando sus posibilidades de suministro y produccién. Es precisamente en este
contexto de escasez e incertidumbre sobre la disponibilidad del recurso donde
los mercados de agua se han convertido en una herramienta comin para la
reasignacién del agua entre los distintos usos y demandas competitivas.

La primera vez que se habl6 sobre mercados de agua en California fue
en el ano 1978, cuando tuvo lugar la publicacién de una serie de informes
sobre la eficiencia del agua encargados por la Asamblea Estatal de California,
como consecuencia de la grave sequia que estaba sufriendo el Estado (Phelps
et al., 1978). En uno de estos informes se recomendaban los mercados como
mecanismo para promover una gestion mds eficiente del agua, junto a otras
alternativas como la tarifacién o los impuestos. Si bien algunas de las medidas
propuestas por estos informes fueron puestas en practica de manera inmedia-
ta, en el caso de los mercados de agua, su popularidad no llegé hasta comien-
zos de los afios 90, cuando la conjuncién de una serie de factores tales como
las condiciones climdticas existentes, modificaciones en las leyes federales y
la creciente preocupacién por el medio ambiente, promovié que se llevase a
cabo una serie de cambios regulatorios dirigidos a posibilitar las transferencias
permanentes de agua (Hanak ez /., 2012). En las décadas siguientes, ademds
de la aprobacién de una serie de leyes favorables a los mercados motivadas
principalmente por la larga sequia que sufrié el pais en el periodo 1987-1992,
hubo tres hitos importantes que impulsaron de manera significativa la activi-
dad del mercado de agua californiano.

El primero de estos hitos lo constituyé la creacién de los Drought Emer-
gency Water Banks o DEWB (Bancos de Agua para Emergencias por Sequias)
de 1991 y 1992 por parte del Water Resources Department o WRD (Depar-
tamento de Recursos Hidricos) de California. Estos bancos de agua registra-
ron el mayor nimero de intercambios regionales de recursos hidricos en los

EEUU que ha tenido lugar hasta la fecha (Howitt, 1994), tratdindose ademis
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del primer programa de intercambio de agua que fue creado, gestionado y
negociado por el estado (Israel y Lund, 1995). Fue aclamado como un éxito
tras lograr reasignar gran parte de los limitados recursos hidricos disponibles
hacia aquellos usos del agua con valor mayor, haciéndolo ademds a un bajo
coste (Howitt, 1994).

El segundo de los hechos fue la aprobacién del Central Valley Project Im-
provement Act o CVIPA (Ley de Mejora del Valle Central) en 1992. Esta Ley
disponia una serie de mejoras en la gestién del que es el mayor trasvase de
propiedad federal de California, que buscaba restablecer la poblacién de peces
y la fauna del Central Valley. Entre las disposiciones incluidas en el CVPIA
figuraba la expansién del uso de los intercambios voluntarios de agua como
medio para satisfacer las futuras demandas (Seccién 3405). Dos anos mds tar-
de, en 1994 se aprobé el Monterrey Agreement, referido a los trasvases estatales
del State Water Project o SWP (Proyecto de Aguas del Estado) y que, aunque
con algunas limitaciones, autorizé a los contratistas de este trasvase a vender
los excedentes de agua o «aguas sobrantes» en los anos de abundancia de agua.
La aprobacién conjunta de estas leyes increment6 de manera notable la flexi-
bilidad operacional de los dos trasvases mds grandes de California, facilitando
e impulsando los intercambios de agua entre los contratistas de estas infraes-
tructuras y, por ende, la actividad del mercado (Figura 3).

Figura 3. Red de infraestructuras facilitadoras del mercado de agua en California
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A finales de los afos 90, existia una gran preocupacién por la cada vez
mayor dependencia del agua procedente de los excedentes del rio Colora-
do. Esta circunstancia llevé al Colorado River Board o CRB (Consejo del Rio
Colorado) a elaborar un plan orientado a limitar de manera efectiva el uso
que California hacia del agua procedente del Rio Colorado hasta la canti-
dad de 4,4 millones de acre-pies —limite de la concesién que frecuentemente
era sobrepasado—, mediante la introduccién de una serie de cambios en los
patrones de uso del agua. En este sentido, el plan establecia la reduccién de
la cantidad de agua usada por California proveniente del Rio Colorado me-
diante la implementacién de una serie de mejoras de eficiencia, de acuerdos
de uso compartido, mercados de agua y transferencias de agua de manera
voluntaria desde el uso agrario al urbano, cuyos términos quedaron recogidos
en el Quantification Settlement Agreement o QSA (Acuerdo Resolutorio de
Cuantificaciéon del Rio Colorado). El acuerdo fue aprobado con rango de Ley
en 2003, y como resultado del mismo se transfirié un volumen de agua de
200.000 acres-pie desde el Imperial Irrigation Distric (IID) hacia la creciente
ciudad de San Diego (Schwabe ez 4l., 2008).

Hoy en dia el comercio del agua en California tiene lugar a través de una
serie de niveles institucionales, incluido el intercambio entre agricultores, en-
tre distritos de riego, uso agrario hacia urbano y agricultura hacia medio am-
biente. Ademds, a medida que California se aproxima en 2015 a su cuarto afio
de la peor sequia en 160 anos de registro (Howitt ez a/., 2014), y los recursos
hidricos superficiales son cada vez mds escasos, hay una serie de indicadores
que sugieren que la actividad del mercado es probable que aumente en el
corto plazo. Un indicador de esta situacién es el Sustainable Groundwater Act
cuyo propésito es el de obtener una sostenibilidad a largo plazo de las aguas
subterrdneas durante los préximos 20 afos, con disposiciones que contem-
plan la expropiacién por parte del estado en aquellos casos en los que no se
alcancen los objetivos. En regiones como el Central Valley de California donde
la sobreexplotacién de acuiferos es comin, la ley creard fuertes incentivos para
una mejor asignacién del agua superficial a través del intercambio, ya que la
extraccion de agua subterrdnea resulta menos viable bajo estas nuevas leyes.
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3.2. Marco institucional, tipologia y actividad de los mercados
de agua en California

En California, al igual que en Australia, no existe una dnica tipologia
de mercados, sino que las operaciones varian en funcién de la duracién del
intercambio asi como de los agentes intervinientes. Asi, en ambos paises exis-
ten dos mercados de agua paralelos: temporales (short-term leases) y perma-
nentes (permanent sales), acompanados de una serie de productos adicionales
o derivados como son los intercambios a largo plazo (long-term leases) y los
contratos de opcién (option-contracts) (Mooney y Burch, 2003) en el caso
californiano. Sin embargo, el nimero de operaciones enmarcadas en cada una
de estas tipologias no es regular, sino que varfa en funcién de la localizacién
geogréfica de los distintos mercados que operan dentro del estado de Califor-
nia. Asi, desde el punto de vista de los agentes que intervienen en el mercado,
se observa una tendencia hacia los contratos a largo plazo entre las comuni-
dades de regantes y las dreas metropolitanas (Hanak y Stryjewski, 2012). El
impulso inicial de esta tendencia tuvo lugar en 2003 con la aprobacién del
Quantification Settlement Agreement (QSA), que forzé a las ciudades califor-
nianas a buscar los suministros disponibles dentro del Estado con el fin de
reducir su dependencia de los suministros del rio Colorado. Antes de 2003,
el mercado del agua estaba dominado por los contratos a corto plazo, por lo
que el creciente niimero de intercambios permanentes entre vendedores insti-
tucionales ha cambiado significativamente el panorama del mercado del agua
en California (Hanak y Stryjewski, 2012). Este aumento de las transferencias
permanentes refleja asimismo la necesidad que tienen las ciudades de asegurar
el abastecimiento de agua para una poblacién cada vez mayor. Por su parte, los
mercados entre agricultores tienen lugar en la mayoria de los casos entre re-
gantes pertenecientes a un mismo distrito de riego o en el «mercado abierto».
No obstante, se cree que existe una gran cantidad de intercambios informales
al margen de la actividad formal del mercado (Brozovic ez al., 2002). Por ulti-
mo, las ventas y «arrendamientos» de agua con fines de restauracién ambiental
constituyen otro de los principales tipos de intercambio de agua que tienen
lugar en el mercado californiano, donde la mayoria de las transferencias hacia
el medioambiente han sido ventas de agua a largo plazo (no permanentes) a
las agencias estatales o federales.
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4. Andlisis de los impactos derivados de la actividad
de los mercados de agua en Australia

4.1. Impacto econdmico

Sin lugar a dudas los mercados de agua han mejorado la eficiencia econé-
mica del uso del agua en la MDB, en la medida en la que la existencia de unos
precios de mercado ha permitido hacer explicito el coste del agua, incentivan-
do la adopcién de tecnologias que permitiesen su ahorro, asi como de medi-
das para la reduccién de las posibles ineficiencias asociadas al uso de la misma.
Segtin el estudio llevado a cabo por Peterson ez al. (2004) la estimacién de las
ganancias correspondientes a los intercambios llevados a cabo en el mercado
durante un afo «seco» alcanzan la cantidad de 495 millones de délares, mien-
tras que los datos aportados por la NWC (2010) indican que el uso de los
mercados de agua en la sMDB increment6 el PIB australiano en 220 millones
de délares durante el ano 2009. Ademds, de acuerdo a las estimaciones reali-
zadas por Qureshi ez al. (2009), estas cifras se verian incrementadas de manera
significativa si se redujesen las barreras al mercado existentes actualmente.

Ademis de las estimaciones realizadas por estos autores, otra forma de
medir las ganancias econdémicas derivadas del mercado de agua es comparan-
do la evolucién del valor bruto de la produccién de la agricultura de regadio
(GVIAP, por sus siglas en inglés) durante un periodo determinado con la evo-
lucién de la disponibilidad de agua durante ese mismo periodo. En el Gréfico
2 puede observarse un ejemplo de esta comparacién para el caso concreto de
la MDB: mientras la disponibilidad del agua durante los anos 2005/2006 a
2008/2009 se redujo en un 53 %, el GVIAP del periodo cayé solo un 27 %
(NWC, 2012).

A pesar de que resulta evidente que el impacto econdmico de los merca-
dos ha sido positivo, ain existe cierto margen para la mejora de los mismos,
especialmente en lo referido a las reglas de intercambio (particularmente en el
caso de los mercados inter-estatales), la creacién de nuevos instrumentos de
derivados (Shorten, 2012), la mejora de la disponibilidad y del acceso a la in-
formacién del mercado, asi como en la reduccién de los costes de transaccién
asociados a su funcionamiento. Ademds, otro aspecto que resultaria de espe-
cial interés es conocer y entender el comportamiento de los distintos agentes
participantes en el mercado, y de manera mds concreta, sobre la pautas de los
distintos comportamientos estratégicos que puedan llevar a la aparicién de
fallos en el mercado (Loch ez al., 2012).
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Grifico 2. Valor Bruto de la produccién de la agricultura de regadio
durante el periodo 2005/2006 - 2008/2009
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Fuente: NWC (2012).

4.2. Impacto social

El miedo y la preocupacién sobre los impactos sociales derivados del
funcionamiento de los mercados de agua ha existido desde que estos fueron
introducidos por vez primera (Bjornlund y McKay, 1999; Bjornlund, 2002;
Fenton, 2006; Edwards ez al., 2008a; Edwards ez al., 2008b; Edwards et al.,
2009; Productivity Commission, 2010). En este sentido cabe sefialar que,
mientras que los regantes consideran que el impacto de los mercados de agua
sobre sus negocios particulares es mds bien positivo, si dirigen la mirada hacia
los impactos de los mercados sobre las comunidades locales esta valoracién se
vuelve menos positiva (NWC, 2012). Estos resultados coinciden ademds con
los alcanzados por Cheesman y Wheeler (2012) en la encuesta que realizaron
a los participantes del programa Restoring the Balance, el mayor programa de
recuperacion de agua con fines medioambientales basado en el mercado que ha
tenido lugar en Australia, y en el que llegaron a participar mds de 500 regantes.

También resulta necesario comentar la preocupacién que genera en la
sociedad rural australiana el desplazamiento del agua desde la agricultura ha-
cia otros usos como el abastecimiento o el ambiental. El caso concreto de las
compras permanentes de agua por parte del gobierno destinadas a la restaura-
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cién ambiental ha generado un clima de insatisfaccién y preocupacién en tor-
no al abandono de las infraestructuras y a la viabilidad futura de las familias
rurales una vez llevada a cabo la venta del agua (Wheeler ez 4/., 2012).

4.3. Impacto ambiental

Existe limitada evidencia que sugiera que el impacto que los intercambios
de agua han tenido sobre el medio ambiente haya sido negativo, de hecho, ha
sido mds bien lo contrario. En lineas generales los estudios realizados sugieren
que el funcionamiento de los mercados ha llevado a una mejora de las puntua-
ciones del estrés hidrico, particularmente en relacién a la variabilidad natural
de los caudales y en los mayores niveles de los mismos durante el periodo es-
tival. Los andlisis sugieren igualmente que estos beneficios del mercado sobre
los caudales ecolégicos son especialmente significativos en circunstancias de

escasez (NWC, 2012).

En cuanto a los niveles de salinidad registrados en la MDB desde 2010/11
hasta la fecha, el impacto que el mercado haya podido tener sobre estos niveles
ha sido m4s bien insignificante (NWC, 2012). No obstante cabe sefialar otros
potenciales impactos ambientales que si pueden haber generado los mercados
de agua y que incluyen, entre otros, la reduccién del caudal total y ambiental
de los rios como consecuencia de la préctica del carry-over (como se denomina
a la posibilidad de almacenar para un uso futuro el agua no utilizada), de las
pérdidas derivadas del transporte del agua para su venta y de la disminucién
de los flujos de retorno como consecuencia de un mayor uso de agua para el
regadio (Adamson y Loch, 2014).

5. Anilisis de los impactos derivados del funcionamiento
de los mercados de agua en California

La heterogeneidad geografica y social de California, unida a la falta de
informacién sobre los mercados hace que los impactos sociales, medioam-
bientales y econémicos derivados de los mercados sean dificiles de identificar
con exactitud, por lo que para describir los impactos del intercambio de agua
entre los diferentes sectores, nos apoyaremos de manera especifica en una serie
de ejemplos.
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5.1. Impacto econdémico

El agua ha sido un bien indispensable para el desarrollo de la economia
agraria a lo largo de la historia de California. Sin embargo, con el paso del
tiempo, California ha pasado a ser menos dependiente de los activos basa-
dos en un uso intensivo del recurso (Hanak ez 2/, 2012). De este modo, las
ganancias derivadas del uso del agua no se deben tanto a una mayor dispo-
nibilidad de la misma, sino a mecanismos como los mercados que han posi-
bilitado el incremento de su valor. De entre todos los estados del oeste de los
EEUU, California ha sido el que ha transferido la mayor cantidad de agua
en términos absolutos (Hansen ez 4/, 2014), aunque en términos relativos
los mercados de agua han sido mds bien «estrechos». De acuerdo a la estima-
cién llevada a cabo por Hansen ez a/. (2014), en la mayoria de los estados del
oeste la actividad del mercado no supera el 1 % del total de agua destinada a
usos consuntivos, resultados que coinciden con el andlisis cualitativo de los
mercados de agua llevada a cabo por Grafton ez a/l. (2011). Esta actividad del
mercado Californiano, aunque bastante similar a la que tiene lugar en Espana
en los afos de actividad del mercado, contrasta con el caso australiano, donde
los mercados de agua en la MDB pueden llegar a suponer mds de un 20 % de
toda el agua usada.

Independientemente del volumen de agua transferido, la actividad de los
mercados de agua en California ha traido consigo un sinfin de beneficios para
la economia californiana. Cabe sefialar el caso de los DEWB de 1991 y 1992,
que permitieron reducir en gran medida los costes derivados de los cortes en
el abastecimiento de agua como consecuencia de la sequia; o la gran labor des-
empefada en la reasignacién de los recursos consecuencia de los cambios per-
manentes que han tenido lugar en la economia regional (Hanak ez /., 2012).

5.2. Impacto social

En California, la oposicién regional a los mercados de agua ha estado re-
lacionada en la mayoria de los casos con los impactos econémicos que la venta
de agua pueda tener sobre la zona de origen, especialmente en el caso de zonas
rurales donde la principal actividad es la agricultura de regadio (Hanak y Stry-
jewski, 2012). Esta preocupacién esta igualmente asociada a la prictica de la
conversién a secano de las tierras tras la venta permanente del agua asociada
a la misma, conocida como buying and driying, la cual resulta especialmente
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polémica. En otros estados del oeste de los EEUU esta situacién ha contado
con el apoyo de grupos ambientalistas que han apostado por el uso de los mer-
cados temporales y por la bisqueda de soluciones colaborativas como forma
de sobreponerse a los mercados permanentes. En California, como respuesta
a la preocupacién sobre la transferencia de agua desde la agricultura a otros
usos, muchos condados y distritos de riego californianos han establecido una
serie de restricciones a este tipo de intercambios en las zonas rurales (McQui-
llan y White, 25 de abril de 2015), asi como prohibiciones a la exportacién
de agua subterrdnea, a los bancos de aguas subterrdneas o a los acuerdos de
uso conjunto (Figura 4). Estas restricciones, junto a los complejos procesos
de aprobacién de las transferencias impuestos por el estado, han provocado
que la expansién del mercado de agua en California se ha visto frenada en los
tltimos afos.

Figura 4. Restricciones al mercado de aguas subterrdneas
incluidas en las ordenanzas de los condados californianos

T
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Fuente: Hanak y Stryjewski (2012).
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A modo de contraste, cabe sefalar el caso de las transferencias de agua
realizadas bajo el «Lower Yuba River Accord». Se traté de un contrato de cesién
a largo plazo por el que la Agencia del Agua del condado de Yuba vendié parte
de su agua al gobierno estatal de California con la finalidad de destinarla a
la restauracién de los caudales de retorno. Esta operacién de mercado trajo
consigo una serie de impactos econémicos y sociales positivos para el condado
de Yuba, ya que los ingresos procedentes de esta venta fueron destinados a la
construccién de nuevas infraestructuras de abastecimiento y a la prevencién
y proteccion contra las inundaciones que histéricamente ha sufrido este con-

dado (SWRI, 2007).

5.3. Impacto ambiental

Un ejemplo clave de los impactos ambientales positivos que han tenido
los mercados de agua en California es el Environmental Water Account o EWA,
llevado a cabo entre los afios 2000 y 2008 y que reunid a 25 agencias estatales
y federales con la finalidad de comprar agua para destinarla a fines ambienta-
les. Las operaciones de compra bajo este programa supusieron casi la mitad
de las transacciones de mercado llevadas a cabo durante los afios 2000-2007
(Hanak y Stryjewski, 2012), ademds de contribuir de manera significativa a
los objetivos ecoldgicos perseguidos (EWA, 2005).

Otras transferencias de agua a largo plazo han tenido, por el contrario,
un impacto negativo significativo sobre los activos ambientales en California.
Como resultado del QSA (anteriormente descrito) tuvo lugar la transferencia
de un gran volumen de agua desde la agricultura de regadio en el sureste ca-
liforniano hacia las ciudades. El principal perjudicado de estas transferencias
fue del Salton Sea, un lago localizado en el interior del sureste californiano
que se nutre, en parte, de los retornos de agua procedentes de la agricultura
que van a parar al acuifero que lo subyace, y que como consecuencia de la
venta de agua a las ciudades dej6 de recibir estos retornos. Esto se tradujo en
un incremento de la salinidad, en la disminucién de la superficie inundada y
la consecuente generacién de finas particulas de sedimentos que provocé un
empeoramiento importante de la calidad del aire.
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6. Principales lecciones y conclusiones

Tanto de la experiencia de los mercados de agua en Australia como de los
californianos resulta interesante la extraccién de lecciones inspiradoras en la
busqueda de soluciones para la mejora de la configuracién y del desempefio
de los mercados de agua en nuestro pais.

Quizds una de las primeras lecciones que podria extraerse del estudio de
la evolucién de los mercados de agua en ambas regiones, es que en ninguno
de los dos casos analizados el éxito ha llegado de forma inmediata, sino que
su creacion, implementacién, desarrollo y mds importante adn, la aceptacién
por parte de los ciudadanos, participantes o no, ha requerido de un dilatado
periodo de tiempo. En este sentido, los quince afios que han pasado desde que
los mercados de agua fueron introducidos en el c6digo legal espanol podrian
llegar a resultar insuficientes para un completo desarrollo del mercado si los
comparamos con los casi treinta anos de vida de los mercados de agua austra-
lianos y californianos.

Otro de los aspectos sobre los que merece la pena reflexionar es el de los
principios que caracterizan el sistema de gobernanza del agua existente en
cada uno de estos paises y que, de un modo u otro, constituyen la base sobre la
que se asientan los distintos elementos que conforman los mercados. En este
sentido, los autores consideramos que la mejora de la gobernanza del agua es
esencial para el éxito de los mercados en Espana, en especial la mejora de los
principios de transparencia y responsabilidad o rendicién de cuentas.

En cualquier caso, ademds de estas lecciones mds generales, se sefalan las
recomendaciones siguientes:

»  La importancia de secuenciar y priorizar las reformas politicas. A la hora
de llevar a cabo reformas orientadas al desarrollo de los mercados es
importante que el camino elegido resulte en una mejora continua y
no uno del que se deriven consecuencias indeseables sobre el medio
ambiente u otros agentes (Young, 2014a). Un ejemplo claro de la ne-
cesidad y la importancia de la correcta secuenciacién de las reformas
es el establecimiento del limite a las extracciones o cap en la MDB.
El rdpido crecimiento y aceleracién de las operaciones de mercado
hizo necesario el establecimiento apresurado de un limite «interino»
o provisional a las extracciones, en el que no fueron tenidos en cuen-
ta los posibles efectos adversos que la actividad del mercado podria
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tener sobre el medio ambiente. Esta falta de previsién y de atencién
a la realidad biofisica del sistema provocé que la salud ambiental de
los recursos hidricos de la MDB se viera fuertemente mermada por
el crecimiento de las operaciones de mercado. Como resultado el
gobierno australiano ha tenido que llevar a cabo la implementacién
de numerosos programas destinados a la recuperacién ambiental del
sistema que incluyen, entre otras medidas, la recuperacién o compra
de derechos de agua a los usuarios consuntivos para destinarlos al
medio ambiente. Este ejemplo deja ver la gran importancia que tiene
la adecuada secuenciacién e implementacién de las reformas, pues en
este caso la fijacién de un limite a las extracciones de manera previa a
la introduccién de los mercados habria supuesto el ahorro de casi 10
billones de délares al gobierno australiano (Young, 2014a).

»  La necesidad de un sistema de derechos robusto. Para que los mercados de
agua puedan operar de manera eficiente resulta esencial la existencia
de un sistema de derechos que retina una serie de caracteristicas que le
aporten robustez ante las distintas condiciones climdticas y de dispo-
nibilidad del recurso que puedan presentarse. Estas caracteristicas son,
entre otras (Young, 2014b): integridad hidrolégica, definicién de los
derechos como cuotas de participacién, que no estén vinculados a la
propiedad del suelo y que su seguridad esté garantizada juridicamente.

o Establecimiento de un limite a las extracciones. Esta leccién estd direc-
tamente relacionada con la ya comentada sobre la secuencialidad de
las reformas. Uno de los pasos previos al establecimiento del mercado
es la introduccién de un limite en las extracciones, de manera que
todos los usuarios identifiquen el mercado como la tinica manera de
obtener recursos adicionales. Este limite en las extracciones deberd
ademds estar basado en un balance sostenible entre los usos consun-
tivos y ambientales. Esta recomendacién resulta de especial interés
para el caso espanol, ya que si bien se ha procedido al «cierre oficial»
de algunas cuencas en nuestro pais, la falta de voluntad politica y/o
la carencia de los elementos de control y sancién necesarios para ha-
cer efectiva dicha limitacién de las extracciones supone que muchos
usuarios sigan ejerciendo presién sobre los organismos de cuenca con
la finalidad de obtener nuevas concesiones.
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* La creacion de un usuario medioambiental, encargado de velar por la
proteccién de los recursos hidricos del medio ambiente y de garantizar
la sostenibilidad de los activos ambientales, similar al Commonwealth
Environmental Water Holder existente en Australia. Esto implicaria la
asignacién de derechos y de las correspondientes dotaciones al medio
ambiente, junto a su reconocimiento como usuario legitimo del agua
y, por ende, de su capacidad para participar en el mercado.

»  Introduccion de los mercados permanentes junto a unas tasas de sali-
da. Tal y como muestra la experiencia australiana y californiana de
los mercados de agua, la introduccién de los mercados permanentes
aportaria flexibilidad al mercado espanol, a través de la promocién de
los mercados como una herramienta para incrementar la disponibili-
dad de agua a largo plazo y de ajuste a los cambios estructurales. No
obstante, la introduccién de estos mercados deberia ir acompafnada
del pago de una «tasa de salida» en aquellos casos en los que el agua se
vendiese a un usuario perteneciente a otra comunidad, de manera que
permita absorber los impactos financieros generados por el desuso de
las infraestructuras por parte de los vendedores, asi como proporcio-
nar una compensacion a la comunidad de origen por las externalida-
des sociales generadas por este tipo de operaciones.

En base a esto, puede senalarse que, una vez hayan sido tenidas en cuenta
las diferencias existentes en el tiempo, la estructura institucional y las carac-
teristicas del pais, consideramos que Espana podria ciertamente beneficiarse
de la experiencia de los mercados de agua de otros paises como Australia o
California, no solo adoptando aquellas reformas y caracteristicas exitosas de
estos mercados, sino también evitando los errores y desaciertos que han teni-
do lugar durante el desarrollo de los mismos.
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1. Introduccién

El cambio climdtico supone un gran desafio para la sostenibilidad de la
produccidn agraria en las regiones dridas y semidridas. El IPCC (2014) sefala
que en estas regiones se producirdn aumentos de temperatura y evapotranspi-
racién, reducciones de precipitaciéon y almacenamiento de nieve, modificacio-
nes en el régimen de las precipitaciones, y una mayor frecuencia e intensidad
de los fenémenos climdticos extremos. Los impactos de estos cambios serdn
muy negativos para los recursos hidricos, el sector primario y los ecosistemas.
También aumentardn las enfermedades, malas hierbas y plagas, que afectardn

negativamente a los procesos biolégicos que subyacen a la productividad de
plantas y animales (USDA, 2012).

Las proyecciones sobre recursos hidricos que se obtienen acoplando mo-
delos globales hidrolégicos y de cultivos indican que las pérdidas de cosechas
pueden alcanzar entre el 20 y 30 por cien a final de siglo, dependiendo de los
efectos de fertilizaciéon del CO, (Elliot ef al., 2014). Estas pérdidas pueden
aumentar por la escasez de agua en las regiones dridas y semidridas, forzando
la conversién de tierras de regadio a secano. Hacer frente al desafio del cambio
climdtico para la agricultura no va a ser fcil, porque también serd necesario
abastecer la creciente demanda mundial de alimentos y hacer frente a la com-
petencia entre usos del agua productivos y medioambientales.

El sur de Europa es una de las zonas 4ridas y semidridas en las que se pre-
vé una mayor vulnerabilidad del regadio al cambio climdtico (IPCC, 2014),
con reducciones importantes de recursos superficiales y subterrdneos junto
a aumentos en la frecuencia y duracién de las sequias (Lehner ez a/., 2000).
Ademds, la reduccién de la disponibilidad y garantia de suministro del recurso
ird unida al incremento de las necesidades de riego para cubrir la mayor eva-
potranspiracién de los cultivos (Jiménez ez al., 2014).
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Como respuesta institucional a estas adversas perspectivas, la adaptacién
del regadio al cambio climdtico en el sur de Europa se ha convertido en uno
de los principales objetivos de la normativa europea sobre agua y agricultura,
como la Directiva Marco del Agua (EC, 2009) y la politica de desarrollo rural
2014-2020 (EC, 2013). La evaluacién de la eficiencia de las politicas de adap-
tacién actuales y de la necesidad de politicas adicionales, tiene gran interés
para los responsables politicos, los grupos de usuarios y organizaciones socia-
les. Tal evaluacién requiere de estudios que provean un mejor conocimiento
sobre los impactos econémicos y ambientales del cambio climdtico sobre el
regadio, y las alternativas de politica de adaptacién y sus costes.

En este capitulo se lleva a cabo una evaluacién empirica de los merca-
dos de agua como instrumento de politica de adaptacién al cambio clim4ti-
co, comparando los mercados de agua con otros instrumentos de adaptacién
como son la modernizacién de regadios, los precios del agua, y la actual po-
litica institucional basada en la cooperacién de los usuarios. Para ello se ha
construido un modelo hidroeconémico de la cuenca del Jacar, que permite
comparar directamente los mercados de agua con los otros instrumentos de
adaptacién en funcién de sus efectos econémicos y medioambientales. En la
siguiente seccion se consideran los mercados de agua en relacién a las politicas
de cambio climdtico, y en las secciones 3 y 4 se comparan los mercados de
agua con los otros instrumentos de adaptacién. Finalmente la seccién 5 pre-
senta las conclusiones.

2. Los mercados de agua en el contexto de las politicas
de adaptacién al cambio climatico

Existen numerosos estudios en la literatura que analizan la adaptacién
del regadio a los impactos del cambio climdtico. Se pueden distinguir dos
enfoques metodoldgicos en estos estudios. El primer enfoque se basa en los
modelos de programacién matemadtica, tanto de equilibrio parcial como de
equilibrio general. Estos modelos integran componentes biofisicos (hidrolo-
gia, agronomia, medio ambiente) y componentes econdémicos para simular las
decisiones de los agricultores sobre planes de cultivo, tecnologfas y utilizacién
de insumos bajo diferentes escenarios de clima, reparto de agua, politicas y
marco institucional (Hurd ez 2/., 2004; Connor ez al., 2009; Medellin ez 4l.,
2013; Qureshi ez al., 2013; Calzadilla ez al., 2014).
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El segundo enfoque metodolégico se basa en la modelizacién economé-
trica, que representa la respuesta de los agricultores a las condiciones climé-
ticas observadas bajo las actuales politicas e instituciones. Estos modelos se
utilizan para evaluar los efectos de los cambios en las variables climdticas y de
politicas (Zilberman ez al., 2002; Mendelsohn y Dinar, 2003; Wheeler ez al.,
2013; Connor et al., 2014).

En relacién a las alternativas de adaptacién examinadas, estas se dividen
entre propuestas de adaptacién a nivel de explotacién y propuestas a través de
politicas mds generales para incentivar la adaptacién del sector. Las opciones
de adaptacién a nivel de parcela consisten en mejoras de la programacién de
riegos, cambios en el patrén de cultivos, utilizacién de nuevas variedades, y
mejoras en la eficiencia de riego. Varios estudios senalan que las opciones a
nivel de parcela consiguen buenos resultados de adaptacién (Howden ez 4.,
2007; Reidsma ez al., 2010; Leclere ez al., 2013).

Otra corriente de la literatura sefala la necesidad de reconsiderar las ac-
tuales instituciones y politicas de agua, y establecer politicas mds generales
basadas en incentivos que consigan fomentar la adaptacién (Zilberman ez /.,
2002; Booker ez al., 2005). Las dos politicas basadas en incentivos que estdn
recibiendo una mayor consideracién en la literatura para la adaptacién del
regadio al cambio climdtico son los mercados de agua y las subvenciones pu-
blicas a la inversién en sistemas eficientes de riego. Una tercera politica que
recibe consideracién, sobre todo en Europa como consecuencia de la Directi-
va Marco del Agua, es la reforma e incremento de los precios del agua.

Los mercados de agua se consideran una buena opcién para reducir los
impactos del cambio climdtico (Calatrava y Garrido, 2005; Gémez-Limén
y Martinez, 2006; Gohar y Ward, 2010). Ademds, numerosos estudios con-
sideran que los intercambios de agua son una manera flexible y eficiente de
afrontar el problema del reparto de agua, ya que aumentan la eficiencia del
uso de agua, evitan el desarrollo de nuevas y costosas fuentes de suministro,
y consiguen ganancias de bienestar reasignando agua hacia cultivos de mayor
rentabilidad (Easter ef /., 1998; Connor et al., 2009; Howitt et al., 2012).
Las condiciones necesarias para que los mercados de agua funcionen bien son
numerosas: una adecuada definiciéon de los derechos de agua, un marco legal
e institucional para los intercambios, inversiones en infraestructuras de trans-
porte, y bajos costes de transaccién (Dinar ez al., 1997).

Los beneficios de los mercados de agua durante la tltima sequia en la cuen-
ca del Murray-Darling en Australia, que es el mercado mds activo del mundo,
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superan los mil millones de délares australianos por afio (Connor y Kaczan,
2013). El potencial que tendrian los mercados de agua en California durante la
actual sequia ha sido estimado en unos beneficios de mil cuatrocientos millones
de délares americanos por ano en el Central Valley (Medellin ez 4/., 2013).

Pero los mercados de agua se enfrentan al desafio de los efectos a terceros
que pueden producir, en especial los medioambientales (véase el capitulo 7 de
este libro). Los mercados de agua reducen los caudales de los rios porque se
venden derechos de agua que anteriormente no se utilizaban, pero también
porque se generan ganancias de eficiencia de riego en parcela que reducen los
retornos de riego a cuenca. La razén es que se transfiere agua de zonas de baja
eficiencia poco rentables a zonas de alta eficiencia més rentables, por lo que
caen los retornos de riego, fenémeno que se ha observado tanto en Estados
Unidos (Howe et al., 1986) como en Australia (Qureshi ez /., 2010). Otro
efecto preocupante y que es paralelo a los intercambios cuando hay escasez
hidrica, es el enorme aumento de extracciones de agua subterrdnea, como
se observa en la Ultima sequia en la cuenca del Murray-Darling.! Connor y
Kaczan (2013) senalan que la opcién que se ha tomado en Australia ha sido
ignorar los impactos medioambientales en el diseno de los mercados de agua.
La consideracién de estos impactos requeriria mercados basados en el consu-
mo de agua y no en las extracciones, lo que elevaria los costes de transaccion
disminuyendo los beneficios de los intercambios.

Los impactos medioambientales reducen los beneficios de los intercam-
bios de agua y aumentan los costes de adaptacién. Para contrarrestar los impac-
tos medioambientales de la caida de caudales en la cuenca del Murray-Darling
por los mercados de agua, se han puesto en marcha proyectos publicos que
financian tanto inversiones de modernizacién de infraestructuras como com-
pras de agua para el medio ambiente, con un elevado coste de varios miles de
millones de déblares australianos (Wheeler ez al., 2014).

Otro problema para el funcionamiento de los mercados de agua es el
entramado institucional. A pesar de los enormes beneficios que tendrian los
mercados de agua en California, la implementacién de estas ganancias poten-
ciales del mercado no es tarea ficil, como muestra el fracaso del banco de agua
en la sequia de 2009. Los intercambios del recurso fueron bloqueados por las
zonas exportadoras de agua con el apoyo de las organizaciones medioambien-

' Blewett (2012) sefiala que las extracciones de agua subterrdnea entre 2002 y 2007 fueron siete veces superiores a las extracciones

autorizadas, con un vaciado de acuiferos en el Murray-Darling cercano a los 100.000 hm?.
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tales (Medellin ez al., 2013). El logro de esta solucién requiere de un contexto
institucional mds fuerte que facilite la cooperacién de los grupos de interés.

Culp ez al. (2014) senalan que el problema de los fallos del mercado de
agua por los efectos a terceros conduce a decisiones muy politizadas en el oeste
de EEEUU. La consecuencia es un desarrollo muy limitado de los mercados
de agua (Hanak, 2015). Esta cuestién de los costes de transaccién ha sido
examinada por Regnacq ez a/. (2016), y la evidencia empirica en California
muestra la importancia de la distancia y los impedimentos institucionales en
los intercambios de agua. Aunque una parte de los costes de transaccién repre-
senta una proteccion justificada de los recursos respecto a terceros (en especial
el medio ambiente), el resto de los costes de transaccién podria reducirse para
facilitar los intercambios.

Una segunda opcién de adaptacién al cambio climético es la moderniza-
cion de regadios. La politica de subvencién publica de las inversiones en sis-
temas eficientes de riego también se considera una alternativa importante de
adaptacién al cambio climdtico (Cazcarro et al., 2011; Graveline ez al., 2014;
Varela e al., 2014). La modernizacién de regadios reduce el abandono de
tierras, facilita la adopcién de patrones de cultivo rentables y diversificados, y
mejora los rendimientos, con lo que aumenta el valor de la produccién agraria
(Perry et al., 2014). Otras ventajas de la modernizacién son que impulsa el
desarrollo rural y mejora la calidad del agua (Playan ez /., 2013).

Pero en contra de la visién ingenua de las soluciones puramente tecnolé-
gicas, la modernizacién aumenta el consumo de agua del regadio, al aumentar
la evapotranspiracién y caer los retornos de riego. Estos retornos contribuyen
al mantenimiento de los caudales en los cursos de agua y a la recarga de los
acuiferos, que pueden ser esenciales para los usos econémicos y ambientales
en los tramos receptores de la cuenca (Huffaker, 2008; Perry ez al., 2014).
La caida de retornos por la modernizacién de regadios se conoce desde hace
tiempo (Huffaker y Whittlesey, 2000), pero solo recientemente se estd consi-
derando en el debate de politicas de agua en Europa.

Finalmente, la tercera opcién de adaptacién al cambio climdtico es la po-
litica de precios del agua. La politica de precios en el regadio para ahorrar agua
ha sido objeto de debate desde los afios noventa. Una corriente de la literatura
senala que los precios del agua en el regadio tienen un efecto muy limitado en
el ahorro del recurso (Moore, 1991; Sheierling ez al., 2004), y otros autores
indican que los mercados de agua son mucho mds efectivos que los precios
para el reparto de agua en el regadio (Cornish ez al., 2004).
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En Espana existe una amplia literatura sobre los precios del agua en rega-
dio, de la que cabe destacar Berbel y G6mez-Limén (2000), Gémez-Limén
y Riesgo (2004), Iglesias ez al. (2004), Mejias ez al. (2004) y Calatrava ez
al. (2011). Los resultados muestran que el instrumento precios genera unas
pérdidas elevadas de renta entre los agricultores, como sefialan Garrido y Ca-
latrava (2009) en su revisién de estos trabajos.

En este trabajo se aporta una comparacion directa entre las tres opciones
de adaptacién al cambio climdtico sefialadas: mercados de agua, moderniza-
cién de regadios y precios del agua. La contribucién a la literatura consiste en
la coherencia y consistencia de la comparacién, ya que se utiliza un modelo
hidroeconémico que integra la hidrologia, las actividades econémicas y los
ecosistemas de la cuenca.

3. Evaluacién de los mercados de agua ante la sequia
y el cambio climdtico en la cuenca del Jucar

3.1. El modelo hidroeconémico de la cuenca del Jiicar

El potencial de los mercados de agua como instrumento de politica de
adaptacién a las sequias y al cambio climdtico se ha examinado mediante un
modelo hidroeconémico de la cuenca del Jucar (Figura 1). El modelo se ha
utilizado para comparar tres politicas de adaptacién al cambio climdtico con la
actual politica institucional de la autoridad de cuenca basada en la cooperacién
de los usuarios en la asignacién de agua. Las tres politicas de adaptacién consi-
deradas son mercados de agua, modernizacién de regadios, y precios del agua.

La gestién sostenible de los recursos hidricos en zonas dridas y semidridas
no es una tarea ficil, como muestra la mala gestién generalizada de recursos
hidricos en las principales cuencas del mundo. Por ello es necesario desarro-
llar metodologias que permitan un mejor conocimiento de los problemas de
gestién de agua en un contexto de escasez, sequia y cambio climdtico. La mo-
delizacién hidroeconémica integrada es una metodologia que permite un and-
lisis riguroso a escala de cuenca, orientando el diseno de politicas de gestién
sostenible del agua. Esta metodologia de modelizacién de las interacciones a
nivel de cuenca se ha utilizado en varios estudios como los de Booker y Young
(1994), McKinney et al. (1999), Cai et al. (2003), Booker ez al. (2005), Puli-
do ez al. (2008), Molinos ez al. (2014) y Ward (2014).
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Figura 1. Cuenca del Jcar

Fuente: Kahil ez /. (2015a).

Siguiendo este enfoque, el modelo hidroeconémico de la cuenca del Jucar
utilizado relaciona un componente hidrolégico, un componente regional de
las actividades econémicas, y una componente medioambiental. El compo-
nente hidroldgico es una forma reducida de la hidrologfa de la cuenca y estd
calibrado con las observaciones de asignacién de agua en periodos normales y
en periodos de sequia. El componente de economia regional incluye modelos de
optimizacién detallados a escala de poligono de riego y modelos de excedente
econémico del uso urbano. El componente medioambiental estima los benefi-
cios que aporta el medio ambiente a la sociedad.

La interaccién entre los componentes del modelo permite realizar una
evaluacién fiable de los impactos de la escasez de agua y las sequias bajo las
distintas alternativas de politica de agua en relacién a la asignacién entre sec-
tores, distribucién espacial, decisiones sobre uso de la tierra, y beneficios y
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costes privados y sociales del uso del agua. La Figura 2 muestra la red hidro-
l6gica de la cuenca del Jacar y la Figura 3 el esquema del modelo hidroeconé-
mico de la cuenca.

Los detalles de la elaboracién del modelo hidroeconédmico del Jucar y de su
utilizacién para la simulacién de las politicas de adaptacién se puede consultar
en los trabajos de Kahil ez /. (2015a, 2015b, 2016a y 2016b), que examinan
los mercados de agua, la modernizacién de regadios, los precios del agua, y la
actual politica institucional basada en la cooperacién, respectivamente.

Figura 2. Red hidrolégica de la cuenca del Jucar’

" MO: Mancha Oriental; ESC: Escalona-Carcagente; RB: Ribera Baja; ARJ: Acequia Real del Jiicar; CJT: Canal Jiicar-
Turia.

Fuente: Kahil ez /. (2015a).
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Figura 3. Esquema de modelizacién
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3.2. Mercados de agua versus politica institucional

La Tabla 1 presenta los resultados de la comparacién entre politicas bajo
distintos escenarios de sequia. Los resultados de la politica de mercados de
agua muestran que los intercambios de agua aumentan conforme se intensifi-
ca la sequia, y alcanzan cerca del 20% de la disponibilidad de agua en sequia
extrema (cf. Kahil ez al., 2015a). Los mercados de agua aumentan el consumo
de agua en relacién a la actual politica institucional, ya que la evapotranspira-
cién de los cultivos se incrementa con los mercados como se ha explicado en
la seccién 2, por lo que caen los retornos de riego y los caudales en cuenca. La
consecuencia es que los caudales ecolégicos y las entradas de agua a la Albu-
fera (el principal ecosistema de la cuenca) son menores con mercados de agua
que con la politica institucional actual.

Los beneficios privados y sociales de los mercados de agua son similares
a los beneficios que se obtienen bajo la actual politica institucional, tanto en
escenarios de sequia moderada como extrema. En sequia moderada los be-
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neficios sociales alcanzan los 483 millones de euros con mercados de agua y
484 millones con la politica institucional, mientras que en sequia extrema los
beneficios sociales alcanzan los 408 millones de euros con mercados de agua y
399 millones con la politica institucional.

Este primer resultado para la cuenca del Jucar tiene una gran relevancia
para el debate de los mercados de agua en Espana, porque muestra que tanto
la politica institucional como la de mercados de agua son buenos instrumen-
tos para reducir los costes de las sequias, alcanzando unos beneficios privados
y sociales similares. Dado que los mercados de agua maximizan los beneficios
privados (solucién Pareto-6ptima), este resultado es clave porque demuestra
que la politica institucional alcanza casi los mismos beneficios privados que
los mercados. La implicacién es que no hay razén para sustituir el buen des-
empefio de la actual politica institucional basada en la cooperacién de los
usuarios por mercados de agua.

El segundo resultado es que la politica institucional supera a los merca-
dos de agua en la proteccién del medio ambiente. El resultado es légico ya
que los mercados de agua optimizan los beneficios privados pero ignoran los
beneficios medioambientales. En el Jucar se observa que los mercados con-
llevan una reduccién de agua para el medio ambiente en comparacién con el
enfoque institucional, y provocan un cambio de régimen del ecosistema mds
ripido. La politica institucional mantiene unos caudales ecolégicos de 52 hm’
en sequia moderada y 34 hm? en sequia extrema, mientras que los mercados
reducen estos caudales a 50 hm® en sequia moderada y 29 hm’ en sequia
extrema. Por lo tanto, la actual politica institucional tiene ventajas medioam-
bientales respecto a los mercados de agua, que ademds son mayores cuanto
mids extrema es la sequia. Este segundo resultado tiene importancia cuando se
planifica un futuro con cambio climdtico y demandas sociales de proteccién
de los ecosistemas.
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3.3. Mercados de agua versus politica de precios del agua

La politica de mercados de agua también se ha comparado con la politica
de precios de agua que propugna la Comisién Europea (EC, 2012). El prin-
cipal resultado empirico sobre los precios del agua es que los agricultores pier-
den entre la mitad de sus beneficios en sequia moderada y los dos tercios de
sus beneficios en sequia extrema cuando se implementa la politica de precios
del agua en lugar de los mercados de agua o la politica institucional actual. La
Tabla 1 muestra que los agricultores pierden en el caso de una sequia modera-
da unos 80 millones de euros (diferencias de 175-93 con los mercados de agua
y 171-93 con la politica institucional), mientras que en una sequia extrema
pierden casi 100 millones de euros (diferencias de 148-54 con los mercados
de agua y 136-54 con la politica institucional). Estas grandes pérdidas de los
agricultores solo cabria compensarlas utilizando los ingresos conseguidos para
mejorar sus infraestructuras de transporte o de tecnologia de riego en parcela,
de forma que se equilibrara el fuerte impacto negativo de las pérdidas.

Los costes de oportunidad de las politicas para los agricultores son las pér-
didas de beneficio que soportan bajo cada politica. La eleccién de una politica
que tenga un coste de oportunidad desproporcionado se encontrard con la
oposicion de los agricultores. El fracaso de una politica que tenga costes des-
proporcionados es muy probable, sobre todo si existen otras politicas con un
coste de oportunidad mucho menor. En este sentido, los costes de la politica
de precios del agua son muy elevados para los agricultores en comparacién
con las otras alternativas, con una caida de beneficios que casi alcanza el 70
% en sequia extrema cuando se implementa la politica de precios en lugar de
las otras politicas. Estos costes para los agricultores solo podrian justificarse
reinvirtiendo los ingresos de la subida de precios en la zona. La oposicién
a la politica de precios serfa especialmente fuerte en Ribera Baja, Mancha
Oriental y Acequia Real del Jtcar, ya que los costes de oportunidad de optar
por dicha politica son especialmente perjudiciales para los agricultores. Este
resultado empirico muestra que las opciones de mercados de agua o politica
institucional son mucho menos conflictivas y, por lo tanto, més factibles que
los precios del agua.
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3.4. Mercados de agua versus politica de modernizacion

La comparacién entre los mercados de agua y la politica de subvenciones
publicas a la modernizacién de regadios se examina en el trabajo de Kahil ez
al. (2015b). En este trabajo se utiliza un modelo de programacién estocdstica
discreta que analiza la adaptacién al cambio climdtico en los cuatro poligonos
de riego mds importantes del bajo Jucar: Acequia Real del Jucar, Escalona-
Carcagente, Ribera Baja, y Canal Jucar-Turia. El modelo se utiliza para eva-
luar la respuesta de los agricultores al cambio climdtico y a las politicas de
mercados de agua y de modernizacién de regadios, en términos de decisiones
a largo plazo sobre las inversiones de capital en tipos de cultivo y sistemas de
riego, y decisiones a corto plazo sobre el riego de los cultivos.

Los resultados de los escenarios de adaptacién al cambio climético reco-
gen los impactos econémicos, los cambios de uso de la tierra y de los sistemas
de riego, el uso del agua y los caudales ambientales. Las pérdidas de beneficios
de los agricultores por el cambio climdtico pueden reducirse sustancialmente
mediante las politicas de mercados de agua o de subvenciones a la moderni-
zacién. Estas politicas proporcionan incentivos a los agricultores para invertir
en tipos de cultivo y sistemas de riego, reduciendo el abandono de tierras,
cambiando el patrén de cultivos hacia otros mds rentables, y aumentando
el uso del agua, aunque el comportamiento de los agricultores es distinto en
cada politica.

En concreto, en el caso del Jucar, los beneficios privados de los mercados
de agua superan en un 12 % a los beneficios de la modernizacién. La diferen-
cia aumenta hasta el 22 % si se tienen en cuenta las subvenciones a la moder-
nizacién, aunque los mercados de agua también conllevan costes de transac-
cién y control que no se consideran en el trabajo. La cuestién de los costes de
transaccién de los mercados de agua es clave porque impide el desarrollo de
los mercados, aunque la evidencia empirica es muy escasa. La evidencia que
presentan Regnacq ez al. (2016) demuestra que los costes de transaccién im-
piden en la préctica el funcionamiento de los mercados de agua, y ello a pesar
de las enormes ganancias potenciales senaladas por Medellin ez a/. (2013).

En cuanto a sus impactos ambientales, tanto los mercados de agua como
la politica de modernizacién de regadios reducen los caudales en cuenca en
relacién al escenario base, si bien la modernizacién provoca una mayor reduc-
cién de caudales.

CAJAMAR CAJA RURAL Serie Economia



356

Los mercados de agua en Espana: presente y perspectivas

4. Medidas adicionales a las politicas de adaptacién
para proteger el medio ambiente

Los resultados empiricos obtenidos para la cuenca del Jiicar muestran que
los mercados de agua y la actual politica institucional son politicas de adap-
tacion a la sequia y el cambio climdtico mucho mejores que el incremento de
los precios del agua. Ademds, los mercados de agua también son mds eficientes
que la politica de subvenciones publicas a la modernizacién de regadios. Pero
ante las sequias y el cambio climdtico, el problema es que tanto los mercados
de agua como la politica institucional provocan una caida significativa de los
caudales ecoldgicos.

El mantenimiento de los caudales ecoldgicos es un problema importante
en la mayoria de las zonas dridas y semidridas, en especial durante las sequias.
Los responsables de la gestién se enfrentan a serios desafios para asegurar los
caudales ecoldgicos, no solo porque no tienen el control efectivo de las extrac-
ciones superficiales y subterrdneas, sino también porque el componente de re-
tornos de riego es aun mds dificil de regular que las extracciones. Los ejemplos
de estas dificultades de gestién incluyen cuencas en las que los esfuerzos de
gestion del agua son muy sofisticados, como las cuencas del Jacar en Espana,
Murray-Darling en Australia, o Central Valley en California.”> En la cuenca
del Jucar, los caudales ecoldgicos estdn fijados en el plan de cuenca, pero estos
caudales son muy bajos e inferiores a 1 m*/s en desembocadura.

El modelo hidroeconémico de la cuenca del Jucar se ha utilizado para
evaluar dos medidas de proteccién medioambiental, una asociada a la politica
de mercados de agua y la otra asociada a la politica institucional. Los detalles
de la medida asociada a los mercados de agua pueden consultarse en Kahil ez
al. (2015a), y los detalles de la medida asociada a la politica institucional en
Kahil ez al. (2016b), donde se utiliza la teoria de juegos cooperativos.

La primera medida sigue el ejemplo de la cuenca del Murray-Darling,
donde se ha implementado una costosa recuperacién de agua para el medio
ambiente, utilizando un programa de compras publicas de agua con una fi-
nanciacién de miles de millones de ddlares australianos. Esta politica puede
denominarse mercado de agua medioambiental, y parece adecuada para con-
seguir los beneficios privados de los mercados de agua, y a la vez proteger los
ecosistemas. La segunda medida es mejorar la cooperacién de los grupos de

En el Jucar, el cauce se secé durante la dltima sequia. En el Murray-Darling, el vaciado de acuiferos alcanzé los 104 km?® durante
la tltima sequia (Blewett, 2012). En el Central Valley de California, el vaciado de acuiferos ha alcanzado los 180 km?® durante la actual

sequia (UCCHM, 2014).
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usuarios en el Jucar en el marco del actual enfoque institucional, incluyendo
el medio ambiente como usuario de pleno derecho, y se puede denominar
politica institucional sostenible. Con ello se lograria aumentar los caudales eco-
l6gicos mediante la negociacién de todos los grupos de «usuarios», tanto eco-
némicos como medioambientales.

Tanto la medida de mercado de agua medioambiental como la medida
de politica institucional sostenible logran aumentos importantes de benefi-
cios medioambientales. Estas ganancias medioambientales suponen cerca de
230 millones de euros tanto en sequias moderadas como severas, con unos
beneficios sociales en cuenca que alcanzan los 730 millones de euros en sequia
moderada, y los 660 millones de euros en sequia extrema. Estos resultados se
describen en detalle en Kahil ez a/. (2015a) para el mercado de agua medio-
ambiental, y en Kahil ez 2/. 2016b) para la politica institucional sostenible.

5. Conclusiones

Las presiones sobre los recursos hidricos estin aumentando en todo el
mundo por el crecimiento de las actividades econémicas y la poblacién. Estas
presiones agravan los problemas de escasez y calidad del agua, y provocan
danos cada vez mayores sobre los ecosistemas acudticos. El cambio climdtico
también se estd convirtiendo en un factor perturbador del ciclo del agua, con-
tribuyendo al empeoramiento de la escasez de agua en las zonas dridas y se-
midridas. El uso sostenible de los recursos hidricos para afrontar los problemas
de escasez de agua, sequias y cambio climdtico requiere de una comprensién
sélida de los procesos biofisicos, una evaluacién acertada de los impactos, y
de una mejora tanto de la gestién local por los grupos de usuarios como de
la gobernanza por los responsables politicos. Una adecuada gestién y gober-
nanza es un desafio bastante complicado porque el agua provee distintos tipos
de bienes y servicios, que pueden ser bienes privados, comunales o publicos.

Este capitulo presenta una evaluacién empirica de los mercados de agua
como instrumento de politica de adaptacién al cambio climdtico, compardn-
dolo con otros instrumentos de adaptacién como son la modernizacién de
regadios, los precios del agua, y la actual politica institucional basada en la
cooperacién de los usuarios. El modelo hidroeconémico de la cuenca del Jucar
utilizado compara directamente los mercados de agua con los otros instrumen-
tos de adaptacién en funcién de sus efectos econémicos y medioambientales.

CAJAMAR CAJA RURAL Serie Economia

357



358

Los mercados de agua en Espana: presente y perspectivas

Los mercados de agua y los precios del agua son instrumentos econémi-
cos que funcionan bien cuando el agua es un bien privado, pero no tan bien
cuando el agua es un bien comunal o un bien publico. Estos instrumentos
econdémicos pueden conseguir ganancias de eficiencia importantes en redes
urbanas donde el agua es un bien privado, pero el cardcter de bien comunal
del agua de riego requiere de la accién colectiva, o bien convertir el agua de
riego en un bien privado.

El enfoque de politica de agua en Espafia es institucional, y se fundamenta
en la cooperacién de los usuarios en las autoridades de cuenca para las decisio-
nes de reparto de agua. Aunque la gestién del agua en Espana estd lejos de ser
perfecta, se observan casos de experiencias de éxito, como la reduccién de ex-
tracciones en Mancha Oriental (Esteban y Albiac, 2011 y 2012). Este logro es
notable porque no se ha conseguido en ningtin otro gran acuifero del mundo.

En la evaluacién de las politicas de adaptacién al cambio climdtico con el
modelo hidroeconémico del Jiicar se obtienen varios resultados importantes.
Los dos primeros resultados se refieren a la comparacién entre el desempefio
de los mercados de agua y el de la politica institucional. El primer resultado
es que tanto los mercados de agua como el actual enfoque institucional son
buenos instrumentos de adaptacién a las sequias y consiguen unos beneficios
privados y sociales similares. Este resultado demuestra el buen desempefio de
la actual politica institucional que se acerca a la solucién Pareto-6ptima de los
mercados de agua, que maximizan los beneficios privados. Un segundo resul-
tado es que el actual enfoque institucional supone ventajas medioambientales
respecto a los mercados de agua, al garantizar unos mayores caudales en cuen-
ca para el sostenimiento de la Albufera y el resto de los ecosistemas acudticos.

El tercer resultado pone de manifiesto las enormes pérdidas que para los
agricultores supone la politica de precios del agua frente a las otras politicas
de adaptacién. La Directiva Marco promueve los precios del agua como ins-
trumento de gestién de la demanda, lo que plantea un desafio importante en
Espafia donde el regadio es el mayor uso del agua y estd muy ligado a un amplio
abanico de servicios medioambientales. La utilizacién de la politica de precios
en lugar de las politicas alternativas provoca unas pérdidas adicionales a los agri-
cultores de 80 y 100 millones de euros en sequia moderada y extrema, lo que
muestra el elevado coste de oportunidad que tiene esta politica. Este resultado
confirma los resultados obtenidos en estudios previos descritos en Garrido y
Calatrava (2009). La ventaja que aporta este resultado en relacién a los estudios
anteriores es que se calculan las pérdidas a nivel de cuenca, y no solo para algu-
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nos poligonos de riego o para una seleccién de explotaciones tipo. Los impactos
se estiman a nivel espacial para toda la red hidrolégica de la cuenca, y ademds se
integra la interaccién del regadio, el uso urbano y el medioambiental.

La principal conclusién empirica sobre la politica de precios del agua
es que los agricultores pierden entre la mitad y dos tercios de sus beneficios
cuando se implementan los precios del agua en lugar de politicas alternativas.
La implantacién de la politica de precios como pide la Comisién Europea se
convertirfa, por tanto, en una tarea francamente dificil por la fuerte oposicién
social derivada de la falta de equidad en la distribucién de los costes de la po-
litica, cuando existen ademds mejores politicas alternativas.

El cuarto resultado compara los mercados de agua con la politica de mo-
dernizacién de regadios. Ambas politicas permiten reducir sustancialmente las
pérdidas del cambio climdtico para los agricultores, proporcionando incenti-
vos a las inversiones en tipos de cultivos y sistemas de riego que favorecen cul-
tivos mds rentables y un mayor uso de agua. Los resultados muestran que los
mercados de agua superan en beneficios a la politica de modernizacién, y la
diferencia es mayor cuando se considera el coste de las subvenciones publicas
a la modernizacién. Otra ventaja de los mercados de agua sobre la moderniza-
cién es que los mercados de agua provocan una menor reduccién de caudales
en cuenca que la modernizacién. Ahora bien, los costes de transaccién de los
mercados son muy importantes e impiden el funcionamiento de los merca-
dos, como demuestran Regnacq ez al. (2016) en California. La introduccién
de mercados de agua es imposible sin solucionar previamente la cuestién de
los costes de transaccién.

La evidencia empirica de los resultados del Jiicar muestra que los merca-
dos de agua y el enfoque institucional son las mejores politicas de adaptacidn,
y ademds se pueden disefiar medidas adicionales para mejorar la proteccién
medioambiental. Una medida asociada a los mercados de agua consiste en
compras publicas de agua, para aprovechar los beneficios de los mercados y
a la vez proteger los ecosistemas. La otra medida asociada al enfoque insti-
tucional consiste en reverdecer la actual politica institucional, incluyendo el
medio ambiente como un usuario de pleno derecho en el proceso de reparto
de agua. Sin embargo, la proteccién del medio ambiente con precios del agua
supondria afadir mds costes «medioambientales» y «de uso del recurso» (en
terminologia de la DMA) a los precios del agua, con el resultado de unos
costes claramente desproporcionados para los agricultores. El mensaje es clave
para las autoridades de agua y los responsables politicos de la toma de deci-
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siones espafoles y europeos, ya que estos resultados cuestionan seriamente el
énfasis de la Directiva Marco del Agua en el uso del instrumento precios del
agua para el regadio.
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1. Introduccién

Aunque los intercambios de agua a través de mercados formales se permi-
ten en Espana desde la reforma legal de 1999, en la préctica han funcionado
de forma muy limitada, con pocas experiencias, un ndmero reducido de par-
ticipantes y principalmente en épocas de sequia (véanse los capitulos 2 y 3 de
este mismo libro). Las principales limitaciones del sistema de intercambio
actual son similares a las que podemos encontrar en otros paises que también
cuentan con mercados de agua: elevados costes de transaccién, procedimien-
tos administrativos arduos y lentos, dificultad a la hora de encontrar una con-
traparte para comprar/vender agua, precios altos y una legislacién demasiado
rigida y fuertemente garantista (Garrido ez al., 2013), a lo que hay que afadir
barreras culturales especificas (véase el capitulo 9 de este mismo libro).

En la préctica, el potencial de los mercados de agua para reasignar los
recursos hidricos de una manera mds eficiente y mitigar los impactos econé-
micos de la escasez de agua se ha visto notablemente reducido. A esto hay que
sumar que la gestién del agua en nuestro pais podria enfrentarse a mayores
problemas relacionados con la disponibilidad y variabilidad en las préximas
décadas debido, entre otros motivos, al cambio climdtico y el crecimiento de
la demanda. Si se quiere que el sistema actual de mercados de agua sea mds
eficiente, son necesarias, por lo tanto, reformas institucionales y mecanismos
de mercado innovadores para ganar en flexibilidad, agilizar las transacciones,
potenciar la participacién de los usuarios de agua y reducir el riesgo al que se
ven sometidos los usuarios debido a la frecuentemente reducida garantia de
suministro (Garrido ez /., 2013; Herndndez-Mora y De Stefano, 2013).

El intercambio de agua entre usuarios permite reducir su exposicién al
riesgo de disponibilidad de agua, proporcionando una mayor flexibilidad
en la asignacién y uso del agua e incrementando la garantia de suministro
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bajo condiciones de incertidumbre hidroldgica (Calatrava y Garrido, 2005a
y 2005b; Bjornlund, 2006; Cheng ez al., 2011; Lefebvre, 2011). Como se
ha comentado en el capitulo 8 de este libro, los contratos de cesién o merca-
dos instantdneos (spoz), ademds de permitir una asignacién mds eficiente del
agua entre usuarios, tienen efectos reductores del riesgo econémico derivado
del riesgo de disponibilidad de agua. Sin embargo, como demuestra Howitt
(1998), los mercados spoz no son mecanismos eficientes de asignacion del ries-
go entre los participantes, ya que la mayor parte del riesgo de la transaccién
es asumido por el comprador. En el caso de los mercados de derechos perma-
nentes, es el vendedor el que asume la mayor parte del riesgo, ya que debe de
evaluar adecuadamente sus necesidades actuales y futuras, asumiendo el riesgo
de no disponer de agua cuando la necesite. Los contratos de opcién de agua
pueden reducir ambos riesgos.

Los contratos de opcién de agua permiten al comprador protegerse del
riesgo de no disponer de agua suficiente para su actividad, permitiendo al
mismo tiempo que el vendedor mantenga el derecho de propiedad o uso del
agua. Su potencial de reduccién del riesgo es, por tanto, superior al de las
formas tradicionales de mercados de agua como las cesiones temporales y los
mercados de derechos permanentes, ya que reducen los riesgos derivados de
la disponibilidad de agua y de la incertidumbre del precio de mercado tanto
para compradores como para vendedores (Howitt, 1998; Brown y Carriquiry,
2007; Ranjan, 2010).

Este capitulo presenta los contratos de opcién de agua como mecanismo
de intercambio, recogiendo sus principales caracteristicas, su funcionamiento,
y sus beneficios con respecto a los sistemas tradicionales de compra-venta de
derechos de agua. Ademds, se analizan las implicaciones de introducir este
tipo de intercambios en el sistema espaiiol, discutiendo los cambios necesarios
para su implementacién y estudiando el potencial de este instrumento para
los regantes, principales usuarios de agua en Espana.

2. Los contratos de opcién de agua

2.1. ;Qué es un contrato de opcion?

Los contratos de opcién son un tipo de derivado que proporciona al tene-
dor el derecho (pero no la obligacién) de comprar o vender el activo sujeto al
contrato (Williamson ez /., 2008; Cui y Schreider, 2009; Cheng ez /., 2011).
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Los contratos de opcién de agua no implican la transferencia de la propiedad,
y por ello el poseedor del derecho de agua tiene el control sobre el volumen
asociado en caso de que el contrato de opcién no se ejercite (Gémez-Ramos
y Garrido, 2004; Hafi ez al., 2005; Leroux y Crase, 2010). Los contratos de
opcién se dividen en put y call. Tradicionalmente los contratos de opcién
de agua han sido propuestos en el formato ca/l. En este caso, el comprador
tendria el derecho (no la obligacién) de adquirir el volumen de agua sujeto al
contrato (Cui y Schreider, 2009).

2.2, Fases y caracteristicas del contrato

En los contratos de opcidn, la interaccién entre las dos partes tiene lugar
en dos etapas sucesivas. En una primera etapa, comprador y vendedor llegan
a un acuerdo sobre los términos del contrato: prima, volumen de agua sujeto
al contrato, precio de ejercicio y condiciones de ejercicio de la opcién. En este
punto, tanto la disponibilidad de agua del comprador como el precio de este
recurso en el mercado spot son inciertos. Normalmente el comprador paga al
vendedor la prima del contrato al comienzo del ano hidrolégico para garan-
tizarse el derecho a adquirir el volumen de agua acordado en la fecha de ma-
durez del contrato si finalmente fuera necesario. La prima representa el valor
de la flexibilidad ganada por el comprador al posponer la decisién de comprar
agua (Hansen ez al., 2008). Asimismo, esta prima sirve como compensacion
al vendedor por renunciar a parte de su dotacién de agua.

En una segunda etapa, cuando la incertidumbre sobre la demanda de
agua desaparece, el comprador decidird si ejercitard la opcién o no (Tomkins
y Weber, 2010). Esta decisién vendra determinada por las necesidades totales
de agua del comprador, el precio del agua en el mercado spor en ese momento,
y por el cumplimiento de la condicién asociada al contrato o ‘gatillo’ (zrigger).

Michelsen y Young (1993) definen el coste de ejercicio de la opcién como
la minima cantidad que debe ser pagada al vendedor para mantener el mismo
nivel de renta si la opcidn se ejercita, y compensarle por el riesgo adicional
asociado a este contrato (Gémez-Ramos y Garrido, 2004). Desde el punto de
vista del vendedor, normalmente un agricultor, el precio de ejercicio de la op-
cién es el coste de oportunidad asociado a dejar de usar esa agua para regar sus
cultivos (Heaney y Hafi, 2005). Para los tenedores de la opcién, no importa
cuanto pueda variar el precio del agua en el mercado spoz, su méxima pérdida
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estard limitada a la cantidad pagada como prima en el contrato de opcién

(Cui y Schreider, 2009).

El método mds utilizado para calcular el precio de una opcién de sumi-
nistro de agua es el desarrollado por Black y Scholes (1973) y extendido por
Merton (1973). Sin embargo, dada la naturaleza de los mercados de agua,
distinta en muchos aspectos de la de los mercados financieros, muchos autores
han intentado mejorar este método para adaptarlo mejor a las caracteristicas
propias de un mercado de agua (Villinski, 1999; Williamson ez al., 2008).
Ademis del activo subyacente (agua frente a activos financieros), otra diferen-
cia con las opciones financieras es que la mayoria de los contratos de opcién
de agua suelen incluir una o varias condiciones externas que deben de cum-
plirse para que pueda ejecutarse la opcién (zriggers), y que suelen estar ligadas
a variables hidrolégicas. La razén de incluir dicha condicién, que permite al
tenedor de la opcién ejercitar su derecho cuando la disponibilidad de agua es
baja, es asegurar que la otra parte del contrato usard dicho volumen en con-
diciones de disponibilidad de agua normal o alta (Gémez-Ramos y Garrido,
2004; Hafi e al., 2005; Leroux y Crase, 2010).

Las condiciones necesarias para el establecimiento de un contrato de op-
cién de agua son (Michelsen y Young, 1993): a) seguridad en el suministro de
agua para garantizar que existe agua suficiente para el tenedor de la opcién en
afos de sequia y para los usos de menor valor en condiciones normales; b) los
derechos de agua deben estar bien definidos y algunos de sus atributos, como
el derecho al uso, ser transferibles; ¢) la actividad agraria (en caso de que el
vendedor sea un regante) debe poder ser suspendida o modificada temporal-
mente; d) ambas partes deben saber cudl es el valor de uso del agua y el precio
de las alternativas disponibles; e) se tienen que poder calcular la probabilidad
y la severidad de la sequia; y f) los costes asociados al contrato de opcién
deben ser menores que la alternativa mds barata. En el caso espafol, aunque
existe actualmente un sistema de mercado de agua, serfa necesario llevar a
cabo cambios en el marco regulatorio para incluir todas las especificidades
propias de los contratos de opcidn.

2.3. Ventajas frente a mecanismos de intercambio tradicionales

Los beneficios asociados a un contrato de opcién en comparacién con
mecanismos tradicionales de intercambio de derechos de agua pueden clasi-
ficarse en diferentes categorias. Rey (2014) diferencia entre los derivados de
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la reduccién de riesgos, las mejoras de la eficiencia econdmica y las ventajas
institucionales, relativas principalmente al marco regulatorio de los intercam-

bios de agua (Tabla 1).

Tabla 1. Principales beneficios derivados de los contratos de opcién de agua

Categoria Beneficio

Los contratos de opcién pueden reducir los riesgos asociados con la disponibilidad de agua y con el precio,
proporcionando la mdxima flexibilidad en condiciones de incertidumbre (Howitt, 1998; Hollinshead y Lund,

Reduccién 2006; Brown y Carriquiry, 2007; Hui ez al., 2007; Ranjan, 2010).
del riesgo

El tenedor de la opcién (comprador de agua) tiene el derecho a decidir si ejercitar la opcién o no, aumentando
la flexibilidad asociada con el uso de este recurso e incrementando la fiabilidad del suministro.

El agua se destina a los usos de mayor valor durante periodos de escasez (Michelsen y Young, 1993; Gémez-

Ramos y Garrido, 2004).

Estudios previos han demostrado que las ganancias derivadas del mercado son generalmente superiores
cuando existen contratos de opcién, aumentando un 46 % en mercados competitivos y un 64 % en aquellos
dominados por el comprador (Hansen ez al., 2014).

Econdémicos
Los contratos de opcién suponen una alternativa a fuentes de agua mds caras (Hansen ez 4l., 2008),

proporcionando un suministro de agua fiable para consumo urbano en momentos de escasez a un precio
menor que en el mercado de derechos permanente, al tiempo que se mantiene la actividad agraria (Michelsen
y Young, 1993). Desde el punto de vista de una empresa suministradora de agua, el contrato de opcién puede
ser una estrategia minimizadora de costes para gestionar una disponibilidad de agua incierta (Michelsen y

Young, 1993; Gémez-Ramos y Garrido, 2004; Brown y Carriquiry, 2007; Rey ez al., 2016a).

Requieren menos supervisién que los intercambios de derechos permanentes (Hansen et al., 2014), y nunca
resultan en transferencias irreversibles.

Una vez el contrato ha sido negociado y firmado, los costes de transaccién asociados a este tipo de

Institucional . . .
intercambios son menores (Garrido y Gomez-Ramos, 2009).

En el caso de contratos de opcién para el medio ambiente, no existe necesidad de que el regulador tenga que
poseer derechos de agua (Hafi ez 4l., 2005; Heaney y Hafi, 2005).

Fuente: Rey (2014). Elaboracién propia.

2.4. Experiencias previas en otros paises

Aunque los contratos de opcidn de agua han sido estudiados en profundi-
dad desde un punto de vista académico, su aplicacién en la prictica se limita
a algunos paises, principalmente aquellos que tienen un mercado més activo
y maduro. En Estados Unidos podemos encontrar experiencias en Colorado,
California o Texas. En dichos mercados la opcién es generalmente adquirida
por una empresa suministradora de agua con el fin de incrementar la oferta en
épocas de sequia (Hafi ez 4/., 2005).

Los contratos de opcién han sido utilizados en California desde comien-
zos de los anos 90, cuando el Banco de Aguas de California negocié con
comunidades de regantes de este estado para tener la opcién de adquirir més
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de 35 hm® de agua de estos regantes a cambio de una prima equivalente a
0,003 $/m’. El precio de ejercicio se fij6 en 0,029-0,034 $/m?. Finalmente
no se ejercitd la opcién ya que el invierno fue mds lluvioso de lo esperado
(Jercich, 1997; O’Donnell y Colby, 2009). En 2002, el Metropolitan Water
District of Southern California (MWDSC) negocié con regantes del valle de
Sacramento un contrato de opcién de un ano por un volumen préximo a
180 hm?. Se establecié como condicidén que se podia ejercitar la opcién hasta
Mayo de 2003, y si no los regantes se quedarian con la prima (Jenkins, 2008).
Tras unos meses sin suficientes precipitaciones, el MWDSC manifesté su de-
seo de ejercitar la opcién. Finalmente llovié tanto que dicho distrito tenfa mds
agua de la que podia almacenar (Jenkins, 2008; O’Donnell y Colby, 2009).
Entre 2003 y 2008 se establecieron un total de 15 contratos de opcién simi-
lares que, en comparacién con contratos permanentes (que podrian suponer
afos de negociaciones y el pago de tasas para mitigar las posibles externalida-
des negativas de estos intercambios), se cerraron en unos pocos meses y con
limitados costes asociados (Tomkins y Weber, 2010).

A pesar de que los contratos de opcién entre usuarios de agua urbanos y
agricolas no han sido tan comunes en Australia (Leroux y Crase, 2010; Page y
Hafi, 2007; Loch ez al., 2010), el uso de este instrumento ha sido seriamente
considerado en este pais como medio para garantizar los usos ambientales a
un menor coste que otras alternativas (Hafi ez 4/., 2005; Bjornlund and Ros-
sini, 2010). En la pdgina web de la Comisién Nacional del Agua de Australia
(National Water Commission') se habla de «mercados secundarios» que estdn
emergiendo recientemente, proporcionando una reasignacién de agua entre
usuarios todavia mds flexible que en el mercado tradicional. Los contratos de
opcidn se encuentran dentro de estos «mercados secundarios». Aunque todavia
no se ha registrado ningtin contrato de opcidn, se tiene constancia de meca-
nismos de intercambio bastante sofisticados en la cuenca del Murray-Darling.

En el mercado de aguas espafiol no se ha utilizado este tipo de contratos
hasta la fecha, aunque existen un par de experiencias de contratos multianua-
les, descritos en el siguiente epigrafe, que se asemejan mucho a un contrato
de opcién. A pesar de que no se han producido en la prictica, el uso de
los contratos de opcién en el dmbito del suministro urbano de nuestro pais
ha sido evaluado y propuesto por varios autores (Gémez-Ramos y Garrido,
2004; Cubillo, 2010). Por ejemplo, Gémez-Ramos y Garrido (2004) evaltan
el establecimiento de un contrato de opcién entre la comunidad de regantes

' http://nwe.gov.au/publications/topic/water-industry/current-issues-influencing-australian-water-markets/5
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de El Viar (vendedor) y la compania que suministra agua a la ciudad de Sevilla
(EMASESA, tenedor de la opcién), analizando distintos contratos en funcién
del volumen de agua contratado, la probabilidad de ejercicio y las condiciones
asociadas (#7igger). Sus resultados ponen de manifiesto que el diseno del con-
trato de opcién es fundamental para encontrar un punto medio en el que la
transaccion resulte beneficiosa para ambas partes, sin suponer un gran riesgo
para los regantes (vendedor) en el caso de grandes volimenes de agua a inter-
cambiar, y con unos costes asociados asumibles para el comprador.

3. ;Funcionarian los contratos de opcién en Espafa?

Tanto las experiencias previas de intercambio de agua en nuestro pais
como los estudios llevados a cabo por diferentes autores demuestran el poten-
cial asociado a mecanismos de reduccién del riesgo de disponibilidad de agua
para usuarios de este recurso, fundamentalmente entre los regantes.

Como se ha mencionado anteriormente, aunque los contratos de opcién
de agua adn no existen como tales en Espana, han existido acuerdos de inter-
cambio entre usuarios de agua de diferentes cuencas con muchas caracteris-
ticas comunes con un contrato de opcién. El primer caso ocurrié durante la
sequia de 2005-2008, cuando el Gobierno espanol permitié los intercambios
de agua entre usuarios de agua de diferentes cuencas para aliviar los problemas
de disponibilidad de agua de las zonas més afectadas (Garrido ez a/., 2013).
En este tiempo se establecié un acuerdo renovable por varios afos entre la
comunidad de regantes del Canal de Estremera (Tajo) y SCRATS (Sindi-
cato Central de Regantes del Acueducto Tajo-Segura, Cuenca del Segura).
El precio que pagaron los regantes del Segura el primer afio del acuerdo fue
0,18 €/m’, estando exentos de pagar 0,085 €/m’ correspondientes a la tarifa
de utilizacién del trasvase Tajo-Segura en base a la situacién de sequia exis-
tente. Este intercambio fue el resultado de una negociacién bilateral entre
regantes de la cuenca de origen (Tajo) y los regantes en la cuenca receptora
(Segura) y fue aprobada por el Ministerio de Medio Ambiente durante tres
afos consecutivos. Fue un trato beneficioso para ambas partes (véase el capi-
tulo 5 de este mismo libro), pero también dio lugar a protestas por parte de
usuarios aguas abajo en el Tajo (Garrido ez a/., 2013). Cuando las condiciones
de sequia se han repetido en 2014, se ha reactivado este acuerdo, aunque con
diferentes condiciones, si bien su materializacién ha debido de esperar a la
preceptiva autorizacién del Ministerio via Decreto de Sequia en 2015. Mis re-
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cientemente, el mismo SCRAT'S firmé un acuerdo en 2011 con la comunidad
de regantes de Illana-Leganiel en el Alto Tajo para la cesién total o parcial de
su dotacién durante 10 anos a cambio de un pago anual equivalente al canon
de regulacién de dicha comunidad de regantes (lo que constituirfa la prima
del contrato). El precio a pagar por el agua cedida (que equivaldria al precio
de ejercicio) serfa de 0,06 €/m>. La condicién de ejercicio (¢#rigger) es que se de
una situacion de sequia y que se active legalmente la posibilidad de celebrar
cesiones entre usuarios de diferentes cuencas. En la préctica, cuando se han
dado estas condiciones, la Administracién ha denegado la autorizacién de este
contrato de cesidn.

Pese a que las experiencias de intercambios de agua en Espafa han sido
satisfactorias, todavia son muchos los usuarios que se muestran reticentes a
participar en el mercado, lo que no evita que recurran a otras herramientas de
reduccién del riesgo. Uno de los mecanismos mds extendidos entre los agri-
cultores espafoles para transferir el riesgo fuera del sector es el seguro agrario.
Espafa cuenta con uno de los sistemas de seguros agrarios mds desarrollados a
nivel mundial, con 26 lineas de seguro para agricultores, y 15 para ganaderos,
cubriendo practicamente todos los riesgos asegurables. Sin embargo, el seguro
de sequia para regadio todavia no existe en nuestro pais, aunque estd siendo
estudiado en profundidad (Pérez-Blanco y Gémez, 2013; Ruiz et al., 2015).
En realidad, un seguro de sequia aportaria al regante los mismos beneficios
que un contrato de opcidn, en cuanto a que ambos instrumentos protegen al
agricultor del riesgo de no tener suficiente agua para regar sus cultivos. En el
caso de la opcidn, el regante podria acceder a un volumen extra de agua para
hacer frente a las necesidades hidricas de su explotacién; mientras que con el
seguro lo que recibirfa serfa una compensacién econdmica si no tuviera agua
suficiente para regar en esa campana.

En este sentido, numerosos autores han estimado la disposicién a pagar
(DAP) de los agricultores espanoles por reducir el riesgo de no tener agua
suficiente para cubrir las necesidades hidricas de sus cultivos (Tobarra, 2008;
Rigby ez al., 2010; Mesa-Jurado ez al., 2012; Pérez-Blanco y Gémez, 2012;
Rey et al., 2016b). Aunque es dificil comparar directamente las evaluaciones
presentadas por estos autores ya que se basan en diferentes niveles de garantia
de suministro de agua, estas estimaciones nos dan una idea de la importan-
cia de este tipo de mecanismos para los agricultores de nuestro pais. Tobarra
(2008) estudié la DAP de los regantes por reducir la incertidumbre relaciona-
da con la disponibilidad de agua, garantizando una asignacién de agua media
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cada afio. Segin sus resultados, en la Cuenca del Segura, la DAP media es
de 112-163 €/ha, pero podrian alcanzar valores superiores en dreas de gran
productividad. Los resultados de Rigby ez /. (2010) muestran una DAP por
incrementar en un 25 % la certidumbre de recibir su asignacién de agua
media de 330 euros en la comunidad de regantes del Campo de Cartagena.
Pérez-Blanco y Gémez (2012) calcularon la prima de riesgo base para dife-
rentes cultivos en esa misma zona, expresados como porcentaje del valor de la
produccién esperada en un afo hidrolégico normal. Para citricos, la DAP por
un seguro de sequia es de 3,66-9,13 % (199-234 euros). Trabajos similares
en otras zonas del pais demuestran la importancia de herramientas de gestién
del riesgo de disponibilidad de agua para la agricultura espanola. Por ejemplo,
Mesa-Jurado ez al. (2012) aplicaron el método de valoracién contingente para
evaluar la DAP de los regantes por garantizar el suministro de agua en condi-
ciones de escasez en la sub-cuenca del Guadalbullén, y obtuvieron una DAP
de 42,5 €/ha 0 80,6 €/ha para asegurar 2/3 de la aplicacién de agua media en
5 de cada 10 afios 0 9 de cada 10, respectivamente. Para poner en contexto y
poder comparar estos valores, es importante tener en cuenta que la producti-
vidad del agua en dicha cuenca es notablemente inferior a la de la agricultura
de regadio de la Cuenca del Segura.

En Rey et al. (2016b), aplicando la teoria de la utilidad esperada, se esti-
ma la DAP de los regantes del Campo de Cartagena por diferentes contratos
de opcién de agua y por un seguro de sequia para regadio, asi como los costes
asociados a la contratacién de este tipo de instrumentos. Los resultados de-
muestran que la DAP de los regantes de la zona por estos mecanismos de re-
duccién del riesgo es mayor que el coste de los mismos, lo cual pone de mani-
fiesto la viabilidad de estos instrumentos. Segun los resultados de este trabajo,
la DAP a pagar de los regantes por el seguro de sequia definido en el mismo
serfa mayor que la DAP por un contrato de opcién. Sin embargo, la decisién
final de contratar uno u otro dependerd de varios factores (Rey ez al., 2016b):

a) La prima pagada por cada instrumento. Los regantes contratardn
aquel instrumento que les reporte un mayor nivel de bienestar. Es
decir, aquel en el que la diferencia entre la DAP y la prima pagada
sea mayor.

b) Las diferentes caracteristicas y condiciones asociadas a cada uno de
ellos (fecha de madurez, procedimiento para obtener la indemnizacién
o el volumen de agua asociado al contrato, costes de transaccion, etc.).
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c) Elnivel de confianza que el regante tenga en la otra parte involucrada
en el contrato, ya sea la compafia aseguradora (en el caso del seguro
de sequia) o el vendedor de agua (en el caso del contrato de opcién).

d) El precio de ejercicio asociado al contrato de opcién. Si este precio
fuera menor del precio que los regantes suelen pagar por su suminis-
tro normal de agua, es posible que la DAP por el contrato de opcién
supere a la del seguro.

Tal y como recoge el punto b) de la lista anterior, las caracteristicas y
condiciones asociadas a un contrato de opcién van a influir a la hora de tomar
una decision sobre si establecer un contrato de opcién, y sobre si ejercitar o no
la opcién (en caso de que fuera contratada). Los principales factores a tener en
cuenta son la prima del contrato, el precio de ejercicio, el volumen asociado al
contrato y la condicién asociada al contrato o #rigger. En otro trabajo previo
desarrollado por los autores de este capitulo (Rey ez al., 2016a), se estudié la
influencia de estas variables en las decisiones relativas al posible establecimien-
to y ejecucién de un contrato de opcién de agua por parte de la comunidad
de regantes de Lorca en la Cuenca del Segura, una de las mayores del pais.
En concreto, se analizé cudl serfa la estrategia dptima de adquisicién de agua
en esta comunidad de regantes si a sus fuentes de agua tradicionales (ocho
diferentes, combinando aguas superficiales y subterrdneas, agua del Trasvase
Tajo-Segura, agua desalada, agua adquirida en el mercado spo?) se le anadiera
un contrato de opcidn.

El Grifico 1 muestra los resultados del modelo de optimizacién relativos
a la influencia de los diferentes pardmetros relacionados con el disefio del
contrato de opcién (prima, precio de ejercicio, volumen y #rigger) en la proba-
bilidad de contratar este instrumento. Es importante tener en cuenta que en
el momento de decidir si contratar o no la opcién, la comunidad de regantes
no sabe cudl serd el volumen de agua del que va a disponer en ese afio, y por
tanto es una decisién que se toma bajo incertidumbre. En el modelo, la co-
munidad de regantes evalta la probabilidad de no cubrir su demanda de agua
con sus restantes fuentes de suministro y pondera su coste con el de establecer
un contrato de opcién de suministro de agua.
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Grifico 1. Probabilidad de contratar la opcién dependiendo del valor
de los diferentes pardametros del contrato

Volumen del contrato (hm?) Prima (€/m3)
1,0 1,0
0,8 0,8
0,6 0,6
0,4 0,4
0,2 0,2
0,0 0,0
3 6 9 12 15 002 004 006 008 0,10
Precio de ejercicio (€/m?) Trigger (hm>)
0,6 0,6
0,5 0,5
0,4 0,4
0,3 0,3
0,2 0,2
0,1 0,1
0,0 0,0
006 012 018 024 030 10 15 20

Fuente: Rey ¢t al. (2016a).

Los resultados obtenidos por Rey ez a/. (2016a) muestran que los factores
que determinan dicha decisién son la prima del contrato y el volumen de
agua establecido en el mismo, variables que estdn inversamente relacionadas.
Como puede verse en el Griéfico 1, la prima del contrato seria el factor que
mds influirfa en la decisién de si contratar o no la opcién de agua. Por ejem-
plo, si la prima fuera de 0,02 €/m?, la probabilidad de contratar la opcién
en esta comunidad de regantes serfa cercana al 90 %. Sin embargo, si dicha
prima ascendiese hasta los 0,10 €/m?, la probabilidad seria del 10 %. Por su-
puesto, estas probabilidades estdn influenciadas por factores externos, como
son el precio de fuentes de agua alternativas (desalacién, mercado spor, entre
otras) y la fiabilidad de suministro de las mismas. Los resultados de este traba-
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jo ponen de manifiesto las ventajas derivadas de incluir un contrato de opcién
entre las alternativas de aprovisionamiento de agua, y reflejan la viabilidad de
este mecanismo como herramienta de gestion del riesgo en una comunidad de
regantes. Si bien es cierto que para que estos intercambios puedan producirse,
serfa necesario introducir cambios en el marco regulatorio de los mercados de
agua en Espana, tales como los propuestos por Rey ez al. (2014).

4, Conclusiones

Aunque su uso ha sido limitado, los mercados de agua en Espafna han
permitido a sus participantes acceder a un volumen de agua extra en momen-
tos de necesidad, y en general las experiencias han sido satisfactorias. Sin em-
bargo, el rigido marco legislativo y el largo proceso administrativo asociado a
cada intercambio desincentivan su uso, sin que ello garantice que el intercam-
bio no tenga efectos sociales 0 ambientales negativos. Los contratos de opcién
tienen muchas caracteristicas que, en cierta medida, ayudarian a solucionar
parte de los problemas del sistema actual, sirviendo como mecanismo de re-
duccién de riesgos y costes para los usuarios del agua, y proporcionando esta-
bilidad y seguridad legal e institucional a compradores y vendedores de agua.

La literatura sobre disposicién a pagar por el uso de instrumentos de ges-
tidén del riesgo asociado a la disponibilidad de agua pone de manifiesto la im-
portancia de los mismos, y sugiere que podrian tener éxito. En un pais como
el nuestro, en el que los problemas del agua son cada vez mds frecuentes, es
necesario plantear la introduccién de mecanismos mds flexibles que permitan
redistribuir los escasos recursos hidricos en los cada vez mds frecuentes mo-
mentos de escasez, reduciendo asi el impacto de estos episodios. Los contratos
de opcién son uno de estos mecanismos.
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1. Introduccién: los mercados de agua como instrumentos
de gobierno

Los mercados de agua representan una oportunidad para gestionar la es-
casez de agua y el riesgo de sequia. La experiencia demuestra que estos mer-
cados resultan mds atractivos cuando existen infraestructuras con capacidad
ociosa para transportar y utilizar excedentes de agua, cuando los costes de
transaccién son bajos, las ganancias potenciales son mayores y los derechos
de uso estdn bien definidos y se aplican de modo efectivo (Loch ez al., 2013).

Los mercados, o acuerdos voluntarios para el intercambio de derechos
de agua, son mecanismos que en teorfa permiten la reasignacién del agua
hacia los usos de mayor valor econémico y, por lo tanto, generan beneficios
potenciales que pueden hacer compatibles los objetivos aparentemente con-
tradictorios de aumentar la actividad econémica y mejorar el estado de los
recursos hidricos' (Gémez ez al., 2004). Estas ventajas se hacen mds evidentes
en situaciones de sequia, cuya frecuencia y severidad aumenta previsiblemente
con la escasez de agua y con el cambio climdtico. Lo anterior también significa
que los mercados pueden jugar un papel amortiguador y favorecer la estabili-
zacién de la renta y el empleo en las regiones mds expuestas (como es el caso
de las experiencias exitosas, aunque limitadas en tiempo, de intercambios de
derechos de agua entre tramos medios y bajos de la cuenca del Tajo; Delaci-
mara et al., 2015b).

' El «Plan para salvaguardar los recursos hidricos en Europa» de la Comisién Europea (COM/2012/0673) reconoce los mercados

de agua como un mecanismo privilegiado para reducir la escasez de agua y gestionar el riesgo de sequia, ademds de como un incentivo
econémico que debe integrarse en los planes de medidas para la aplicacién de la Directiva Marco del Agua (2000/60/EC).
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1.1. El potencial de los mercados de agua para la mejora
del gobierno del agua

En un contexto mds general la investigacién sobre los mercados de agua
deja pocas dudas sobre el potencial, aun por demostrar en la prictica, de
los mismos para mejorar el gobierno del agua y para garantizar la compati-
bilidad de los objetivos de progreso econémico con el uso sostenible de los
recursos hidricos.

Los siguientes son ejemplos de objetivos intermedios de gobierno del
agua a los que podrian contribuir los mercados de agua:

*  Mejorar la eficiencia en la asignacién del agua entre actividades eco-
némicas con el fin de expandir la frontera de posibilidades de pro-
duccidén de la economia dentro de los limites de los recursos hidricos
disponibles en cada lugar, de acuerdo con objetivos de calidad y de
mantenimiento de un estado ecolégico de las fuentes de agua (Howe
y Easter, 2011).

* Flexibilizar la asignacién del agua mejorando la capacidad de adap-
tacién frente a situaciones extremas con el fin de reducir los efectos
sobre la renta y el empleo de la vulnerabilidad frente a sequias (Ga-
rrido et al., 2013).

* Reasignar el riesgo y reducir la exposicién frente a situaciones de es-
casez y sequia (Zou ez al., 2014).

*  Crear oportunidades de ahorro y conservacién de agua y de reduc-
cién de la contaminacién como mecanismos de aumento de la dis-
ponibilidad de agua, que pueden hacer redundante la inversién en
nuevas obras hidrdulicas (NWC, 2011; Gémez et al., 2004).

*  Mostrar a los usuarios el coste de oportunidad de algunos usos del
agua y reducir los incentivos a la sobreexplotacién que resultan de
asignaciones administrativas, en las que no hay alternativa a usar el
agua y tampoco hay compensaciones por su uso eficiente (Crase ez
al., 2013)

*  Crear incentivos indirectos para promover la investigacién y desarro-

llo de tecnologias innovadoras de ahorro y eficiencia hidrica (Zilber-
man et al., 2011)
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*  Fomentar decisiones independientes de los usuarios basadas en con-
diciones locales y en sus propias necesidades (Garrick ez al., 2013)
de modo que puedan adaptarse a situaciones nuevas, sin quedar a
expensas de decisiones publicas (Loch ez 4/, 2013).

Estas oportunidades son mayores en regiones semidridas, en paises desa-
rrollados o emergentes, y en regiones con importantes ventajas comparativas
ligadas a actividades intensivas en el uso del agua, en general, y al regadio
en particular (Maestu, 2013; Delacdmara ez al., 2015a y 2015b.). Tales ele-
mentos son comunes a las regiones en que estdn presentes los mercados de
agua, como es el caso de los estados semidridos del medio oeste de los Esta-
dos Unidos (Hanak, 2015 y Howe, 2015), de las cuencas interconectadas del
Murray-Darling en el sur de Australia (Crase ez a/., 2015), del norte de Chile
(Donoso, 2015). A pesar de que se trata aun de experiencias incipientes sin
solucién de continuidad, este es también el caso de Espafa (Delacdmara ez /.,
2015ay 2015b).

1.2. Los mercados de agua: entre el interés privado y el interés
general

Sin embargo, las razones que en la prictica explican la puesta en marcha
de mercados de agua en el mundo no guardan una clara conexién con el
deseo de resolver problemas estructurales de escasez, revirtiendo procesos de
sobrexplotacién y deterioro de las fuentes naturales de agua, o de disminuir la
vulnerabilidad frente a situaciones de sequia, aumentando la seguridad hidri-
ca en el largo plazo.

Por encima de los beneficios colectivos asociados que puedan resultar de
aprovechar las oportunidades para reconstruir la seguridad hidrica y avanzar
hacia un equilibrio sostenible entre la oferta y la demanda de agua, en la préc-
tica la aparicién y el desarrollo de los mercados de agua ha estado impulsada
por la percepcién de los beneficios privados de intercambios individuales y
mutuamente beneficiosos para la partes que intervienen en el mercado. Tales
oportunidades son sin duda mayores cuando el valor del agua es variable entre
usos y usuarios, como es también el caso de los regadios espanoles (Maestu ez
al., 2008) y/o cuando el gobierno interviene como facilitador de los acuerdos
subsidiando los precios o cubriendo parcialmente los costes de transaccidn.
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La identificacién de estas diferencias entre la compensacién minima exi-
gida por los posibles oferentes y la disposicién mdxima a pagar de los poten-
ciales compradores es habitualmente el primer paso en la identificacién de las
oportunidades de una reasignacién del agua basada en acuerdos voluntarios.
Sin embargo, ni el interés individual de los usuarios del agua ni las posibles
ganancias mutuas de los acuerdos privados, por elevadas que sean, son utiles
para resolver la pregunta fundamental de hasta qué punto los mercados de
agua deben ser un instrumento de la gestién publica de los recursos hidricos.
Independientemente del interés privado, esta cuestion bdsica se reduce a saber
cudnta agua, con qué calidad y en qué momentos del tiempo se puede trans-
ferir entre dos puntos de una cuenca o entre dos demarcaciones hidrograficas.
La respuesta a este interrogante dista de ser directa o sencilla. En realidad,
responder esa pregunta exige identificar los costes de transaccién (incluyendo
los costes de negociacién, transporte y las pérdidas por evaporacién e infil-
tracion). También exige identificar los posibles impactos sobre terceras partes
que pueden resultar, por ejemplo, de la reduccién de caudales, de cambios en
la distribucién espacial del agua o del deterioro ambiental que puede derivar-
se de las transferencias de agua. Ademds hard falta sopesar los efectos sobre
bienes publicos que pueden, por ejemplo, resultar de la disminucién de la
seguridad hidrica, el aumento de los costes de alcanzar los objetivos ambien-
tales en las cuencas cedentes o los posibles impactos ambientales (Adamson y

Loch, 2014).

El contraste entre los beneficios privados de las transferencias de agua —
mds o menos explicitos y cuantificables—, y los costes externos —intangibles y
dificiles de valorar en términos monetarios—, pueden conducir en la prictica a
procesos de decision politica en los que se sobrevaloran las ventajas mientras
que los costes se minusvaloran o simplemente pasan desapercibidos (Garrick
et al., 2013).

De este modo, en lugar de contribuir a la seguridad hidrica y al uso soste-
nible del agua los mercados de agua, en la practica, pueden resultar disfuncio-
nales a los objetivos de la politica hidrica. Por una parte, mds alld de aumentar
la produccién dirigiendo el agua disponible a los usos mds productivos, pue-
den terminar aumentando la escasez poniendo en uso recursos que de otra
manera habrian permanecido en las fuentes de agua (Delacimara y Gémez,
2015). Por otra parte, més alld de resolver los problemas de escasez en las
cuencas deficitarias, los mercados de agua podrian aumentar la demanda y ex-
tender los problemas de escasez en el territorio. Ademds de ello, los mercados
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de agua, en la prictica, aunque permiten proteger y promover determinadas
actividades econdmicas, también pueden comprometer la sostenibilidad de
las mismas en el medio y el largo plazo.

Las experiencias internacionales indican que de llevarse a la practica en
Espana de modo decidido, los mercados de agua se deberian aplicar con una
serie de cautelas y medidas de acompanamiento que sirvan en tltima instan-
cia para prevenir importantes riesgos. Uno de estos riesgos es el aumento de
la escasez que se produce cuando estos mercados se desarrollan en demarca-
ciones donde los recursos estin sobreasignados (como es el caso de las cuencas
del Murray-Darling en el sureste de Australia y del Copiapé en la regién de
Atacama, Chile). Otro es el riesgo de conflictos regionales cuando no se con-
sideran los efectos externos de la reasignacién del agua en o entre demarcacio-
nes (como ocurre en las regiones del sur de Chile).

1.3. Los mercados de agua como instrumento de la politica

hidrolégica

Para dilucidar el potencial de los mercados de agua como instrumentos
para conseguir los objetivos de las politicas hidroldgicas es necesario responder
una pregunta central: cémo hacer para que lo que estd en el mejor interés de las
dos partes de una transacciéon de derechos de uso del agua, esté también en el
mejor interés de la sociedad, es decir, del conjunto de los ciudadanos en general
y de los potenciales afectados en particular. La experiencia internacional con
los mercados de agua demuestra que no existen respuestas inequivocas a esta
pregunta (Young, 2010 y Hanak ez al., 2011) por dos razones fundamentales.

En primer lugar, los requisitos que han de cumplir los mercados para
generar una asignacién eficiente de recursos son relativamente exigentes. Para
ello es necesario que exista un grado de competencia suficientemente grande
para evitar el poder de mercado de alguna de las partes; una condicién que
dificilmente se cumple en los modelos centralizados de negociacién, como los
aplicados en Espafa, mds préximos a situaciones de monopolio bilateral que
a la competencia. En segundo lugar, es necesario que todas las consecuencias
de las decisiones de uso de un derecho de agua recaigan exclusivamente sobre
el titular de dicho derecho; algo pricticamente imposible en el caso del agua,
ya que todas las decisiones y oportunidades de unos y otros usuarios estdn
conectadas por el sistema hidrolégico dando lugar a maltiples externalida-
des. Bajo estas circunstancias, poder de mercado y externalidades, es legitimo
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plantearse la pregunta de hasta qué punto los mercados de agua imperfectos
son preferibles a las asignaciones administrativas de derechos de agua (Griflin
et al., 2013).

En segundo lugar, los requisitos institucionales que deben cumplirse para
un funcionamiento adecuado de los mercados de agua son también exigen-
tes. En efecto, la efectividad de los mercados depende de que los derechos de
propiedad estén definidos sin ambigiiedad, estén debidamente protegidos y
puedan ser transferidos fécilmente. El agua, no obstante, tiene caracteristicas
diferenciales que no pueden dejarse en manos del mercado sin los arreglos
institucionales adecuados que garanticen una gestién eficiente (Hanemann,
2005). Por ejemplo, el agua subterrdnea atin tiene caracteristicas de bien de
libre acceso y por lo tanto propenso a la sobreexplotacién. Por muchos moti-
vos los derechos de agua realmente existentes tienen poco que ver con dere-
chos que puedan asignarse eficientemente con mecanismos de mercado. Los
derechos de agua no se limitan a la definicién de volimenes disponibles para
el intercambio sino también a unos usos particulares en lugares y momentos
concretos del tiempo. Dicho de otro modo, existe un desfase entre los de-
rechos nominales de uso (la cantidad de agua consignada en el derecho, en
cualquiera de sus posibles férmulas legales) y los derechos reales que se pueden
satisfacer en cada momento del tiempo en funcién de caracteristicas meteoro-
l6gicas e hidrolégicas, etc. Esta es, de facto, una de las diferencias mds notables
entre los sistemas australiano o chileno, donde un titular puede transferir el
volumen nominal de su derecho, y los mercados de Estados Unidos o Espana,
donde eso no serfa viable (solo se podria transferir el volumen correspondien-
te al uso efectivo del agua).

En tercer lugar, el mercado puede aportar los beneficios de la competen-
cia pero sin disminuir la coordinacién que caracteriza la gestién del agua. En
efecto, el cardcter limitado del agua obliga a coordinar las demandas prove-
nientes de los distintos sectores de modo que el coste de oportunidad de un
uso particular equivale a los beneficios perdidos como consecuencia de renun-
ciar al mejor uso alternativo y, debido al cardcter local del valor del agua, dicha
informacién no se trasmite ficilmente a través de los mercados. Ademds, no
existe posibilidad de poner el agua en valor para su uso econémico sin una
accién colectiva que permita aprovechar economias de escala, sin las cuales
serfa imposible garantizar la provisién de servicios del agua a costes asumibles
para las actividades econdémicas que dependen de ella, como la agricultura o
la generacién de energia.
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Bajo estas condiciones es pricticamente imposible definir un sistema de
derechos de propiedad (es decir, referido al uso y aprovechamiento del re-
curso) que resuelva todas las ineficiencias y que, en consecuencia, convierta
en redundante la accién publica y garantice el buen funcionamiento de un
sistema de mercado. En la prictica, los mercados de agua funcionan con un
conjunto de derechos de propiedad definidos de un modo imperfecto (Griflin
et al., 2013).

Del anilisis anterior surgen dos conclusiones importantes que han de te-
nerse en cuenta para el disefio de mercados de agua que permitan aprovechar
las oportunidades y minimizar los riesgos. La primera se refiere a la necesidad
de preparar el marco institucional y la segunda a asignarle a los mercados un
cardcter instrumental para la consecucién de objetivos de politica publica.

Lo primero quiere decir que los instrumentos de mercado, en el caso del
agua, deben convertirse en instrumentos de gobierno. En lugar de sustitutos
de la gestién publica del agua, los mercados de agua son un instrumento
publico exigente que sin la presencia de unas condiciones institucionales mi-
nimas, que no estdn presentes en la actualidad, solo serviria para exacerbar
las distorsiones actuales, la escasez de agua y los conflictos entre regiones y
usuarios. En el marco institucional actual, permitir intercambios de derechos
podria aumentar la escasez y el riesgo de sequia. Todo ello, paradéjicamente,
como resultado de un desempeno considerado como exitoso de los mercados.
En otras palabras, permitir los intercambios voluntarios de derechos de agua
no debe ser el comienzo, sino el final de un conjunto de reformas institucio-
nales encaminadas a gestionar la escasez.

Lo segundo quiere decir que, mds que un objetivo en si mismos, los mer-
cados de agua deben ser un instrumento para conseguir objetivos de politica
publica que deben estar definidos de antemano de modo que resulte posible
evaluar la efectividad de los mismos asi como disenos y estrategias alternativas.

Es decir, los mercados de agua son un instrumento econémico para el
gobierno del agua y, en esa l6gica, deben disenarse y aplicarse con el objeti-
vo fundamental de conseguir que las decisiones que tomen cada uno de los
vendedores y compradores potenciales considerados en su conjunto contribu-
yan a alcanzar los objetivos colectivos de la gestién del agua. El objetivo no
consiste en conseguir que el mercado de agua funcione (en el sentido de ser
dindmico — favorecer un alto nimero de transacciones o de volumen de agua
transferida) o que resuelva los problemas de uno o varios usuarios o sectores
de la economia sino que resulten en una contribucidn efectiva a resolver los
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desafios de la gestién del agua en el largo plazo. En ese sentido, los mercados
de agua son un instrumento mds que debe integrarse en el conjunto de instru-
mentos de la gestién del agua.

Las dos secciones siguientes desarrollan cada uno de estos requisitos. La
primera se refiere a los prerrequisitos para una efectiva implementacién de
los mercados de agua vy, la segunda, a los objetivos de largo plazo a los que
estos mercados, considerados como incentivos econémicos, en combinacién
con los demds, pueden contribuir siempre que se disefien y se apliquen de un
modo adecuado.

2. La contribucién potencial de los mercados de agua
y los objetivos de largo plazo en Espafia

Los mercados de agua, como cualquier instrumento de gestién piblica de
un recurso natural, deben disenarse para responder a un conjunto de desafios,
superando las barreras que puedan existir para aprovechar las oportunidades
disponibles y, de ese modo, conseguir objetivos concretos en el largo plazo.
Estos objetivos deben estar vinculados a alcanzar la sostenibilidad del desarro-
llo econémico.

Esto obliga a trascender las discusiones tedricas sobre los beneficios hipoté-
ticos de adoptar uno u otro instrumento, para centrarse, primero, en la identi-
ficacién del problema; segundo, en la identificacién de las oportunidades para
resolverlo; v, tercero, en el disefio de los instrumentos para aprovecharlas en
aras de un objetivo definido. A continuacién pasamos revista a estos aspectos.

2.1. El diagnéstico de los problemas de la gestion del agua

El primer requisito para discutir la validez de un instrumento consiste
en establecer un diagnéstico del problema al que este instrumento pretende
responder. Los mercados de agua en Espafa deberian ser un instrumento para
reducir la escasez de agua y para gestionar el riesgo de sequia. Partiendo de
esa premisa, por obvio que pudiera parecer, el diseno de los mercados de agua
deberia orientarse a resolver los problemas que han conducido al aumento
de la escasez de agua y de la exposicién al riesgo de sequia. Cualquiera que
sea la explicacién debe tener en cuenta al menos los siguientes tres factores
determinantes de la escasez de agua en Espafia: una meteorologia desafiante,
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un conjunto de incentivos econémicos disfuncionales y un fallo institucional
en la gestién del agua.

En efecto, en relacién al primer factor determinante, con la excepcién
del norte y algunas zonas del centro, la mayor parte del territorio espanol
se puede catalogar como drido o semidrido con recursos renovables de largo
plazo por debajo de la media Europea (De Roo et al., 2012) y, lo que es més
relevante, insuficientes para el desarrollo econémico, asi como con una varia-
bilidad intraanual e interanual elevada. Estas condiciones explican por qué la
accién publica coordinada para movilizar los recursos disponibles y construir
infraestructuras de regulacién capaces de conciliar oferta y demanda de agua,
se han convertido en el elemento clave para crear oportunidades de desarro-
llo regional. En efecto, sin obras hidrdulicas se estima que solo habria sido
posible utilizar el 10 % de unos recursos disponibles a largo plazo de por si
insuficientes (MMA, 2000). Hoy en dia Espafa puede considerarse un mo-
delo de desarrollo hidrdulico con territorios que han sido capaces de superar
las restricciones de recursos, aunque los territorios en que el agua ha sido un
motor del progreso econdémico se enfrentan a situaciones de escasez acusada.
Asi, por ejemplo, de acuerdo con datos de la Agencia Ambiental Europea, las
cuencas mediterrdneas utilizan regularmente una cantidad que excede en mds

del 50 % los recursos disponibles de largo plazo (EEA, 2009).

El segundo elemento a tener en cuenta tiene que ver con los incentivos
econdémicos que en la prictica conducen sistemdticamente a un exceso de de-
manda de agua precisamente en las regiones mds dridas del pais. En efecto, en
Espana el valor del agua tiene caracteristicas especiales. El agua es el elemento
singular que permite movilizar los demds recursos y aprovechar ventajas com-
parativas significativas en sectores como la agricultura, la energfa, el turismo
y la construccién. La localizacién, respecto a mercados con elevados niveles
de demanda y la abundancia relativa de factores complementarios —como un
suelo abundante y con pocos usos rentables alternativos y una oferta de tra-
bajadores locales y provenientes de la inmigracién elevada y a costes bajos,
ademds de horas abundantes de sol—, convierten al agua en el factor critico
que permite movilizar los demds con efectos multiplicadores sobre la creacién
de riqueza y las oportunidades de empleo (Gémez et al., 2013). Por ejem-
plo, ademds de permitir la expansién del turismo y el desarrollo urbanistico,
disponer de agua es el principal factor que multiplica los rendimientos y los
miérgenes de beneficios del regadio (Gémez, 2009; Maestu ez 4l., 2009), con
efectos sobre el conjunto de la economia (a través de la demanda de insumos
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y sobre la industria de alimentos, transporte, servicios financieros, etc.) que,
especialmente en las zonas mds dridas, multiplican los costes directos del agua
por uno o varios érdenes de magnitud (Pérez-Blanco ez al., 2010; Gémez y
Pérez-Blanco, 2012). El agua es mds valiosa en los lugares donde es mds escasa
y la diferencia entre el valor econémico, para la produccién y el empleo en el
territorio, y el coste de adquisicién del agua conducen a modelos de desarro-
llo intensivos en agua, precisamente alli donde este recurso es mds escaso. El
agotamiento del modelo de desarrollo territorial basado en el agua se produce
paulatinamente a medida que la oferta y la demanda de agua alcanzan el li-
mite de los recursos renovables de largo plazo. No obstante, como ocurre en
distintas demarcaciones espafolas, esos limites pueden pasar desapercibidos.
La consecuencia serd la construccién de infraestructuras excedentarias, que
no pueden ponerse en valor con los recursos hidricos disponibles, el progre-
sivo deterioro de los recursos de agua subterrdnea y la aparicién de déficit
estructurales (escasez de agua) junto con una mayor vulnerabilidad frente a
situaciones de sequia’.

La combinacién de los dos factores anteriores, una meteorologia desafian-
te y un conjunto de incentivos para la movilizacién de los recursos hidricos,
se traduce en una exigencia agravada sobre las instituciones publicas que son,
en ultima instancia, las responsables de conseguir que las decisiones indivi-
duales de uso del agua sean compatibles con la disponibilidad de agua en cada
momento del tiempo y con la propia sostenibilidad del modelo de desarrollo.

Los fallos en el gobierno del agua pueden ser de dos tipos: el primero
consiste en falta de compatibilidad de incentivos en el sentido de que las
decisiones individuales, guiadas por el interés particular de cada usuario, no
conducen a un resultado compatible con los objetivos publicos y llevan a si-
tuaciones de exceso de inversién (por ejemplo en nuevos regadios), de uso de
agua (por ejemplo, a la sobreexplotacién de los acuiferos) e incluso a excesos
de oferta de fuentes alternativas de agua (por ejemplo de agua desalada a pre-
cios que no son aceptables o asumibles para los usuarios)’. El segundo tipo de
fallo institucional consiste en la falta de control sobre elementos esenciales del
dominio publico hidrdulico como las aguas subterrdneas.

Gémez et al. (2013) documentan este proceso para la cuenca de Segura.
Un andlisis detallado de esto problemas en la cuenca del Segura se puede encontrar en el informe del Proyecto EPI Water (Gémez
et al., 2013), financiado en el contexto del Séptimo Programa Marco de Investigacién de la Unién Europea (Grant Agreement ne.

265213).
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2.2. El diserio de los instrumentos para la gestion piiblica del agua

Algunos de los problemas de compatibilidad de incentivos pueden de-
berse a la falta de flexibilidad en la definicién de los derechos de propiedad.
En efecto, en aras de garantizar el interés publico, la concesién de derechos
de agua se condiciona a menudo a un uso beneficioso. Las concesiones tienen
por ello un cardcter temporal y de este modo se evita la creacién de derechos
permanentes que la escasez puede convertir en derechos puramente nomi-
nales pudiendo asi ser objeto de especulacién (como ocurre, por ejemplo en

Australia; Loch ez al., 2013).

Sin embargo, a pesar de sus ventajas, los derechos no transferibles también
tienen desventajas importantes. La tnica alternativa a utilizar los derechos de
agua en Espana es perderlos. El sistema no permite remunerar a los usuarios
mis eficientes ni contiene incentivos para el ahorro de agua y menos atin para
recompensar los sobrecostes de instalar sistemas mds efectivos de aplicaciéon
del agua. El sistema de derechos existente en Espana puede estar primando el
uso sobre el ahorro y las précticas tradicionales sobre la innovacién.

Por otra parte, en Espafia como en otros paises, los precios efectivos del
agua son herederos de una tradicién institucional en que los objetivos con-
sistian en promover el desarrollo de actividades primarias, con potencial para
impulsar el desarrollo territorial. De esta tradicién son herederos los modelos
de precios subvencionados, con recuperacién limitada de los costes de capital
y que no incorporan el coste de la escasez del recurso o el coste de garantizar
la seguridad hidrica para el conjunto de los usuarios (Maestu y Villar, 2007;
Gémez et al., 2013).

Una vez que el recurso hidrico es insuficiente para satisfacer la demanda
de una demarcacién, los intentos de resolver los problemas persistiendo en las
soluciones que pudieron funcionar en el pasado, puede conducir a un agrava-
miento de los problemas de compatibilidad de incentivos y a un agravamiento
de la escasez y de la exposicién al riesgo de sequia. Un ejemplo de esta diné-
mica se encuentra en las transferencias de agua del trasvase Tajo-Segura y, en
particular, en su mayor éxito relativo para aumentar la demanda de agua que
para aumentar en la misma proporcidn la oferta regular de agua. A pesar de
la intencién inicial, el trasvase puede haber sido, en varios sentidos, uno de
los principales factores determinantes del aumento de la escasez de agua en la
cuenca del Segura (Gémez ez al., 2013).
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Los problemas més recientes que experimentan las alternativas para au-
mentar el uso de recursos no convencionales también son una muestra de la
necesidad de alinear incentivos. En efecto aunque existe capacidad instalada
suficiente, los usuarios siguen prefiriendo los recursos financieramente bara-
tos (y econdmicamente caros), como el agua subterrdnea y superficial a los
financieramente costosos (y econémicamente mds baratos, sobre todo si la
provisién de insumos energéticos es a partir de tecnologias renovables), como
el agua desalada, que no aumentan la escasez y mejoran la seguridad hidrica.

La propia escasez también conduce a que los ahorros potenciales de la 7z20-
dernizacion de regadios no se reflejen en un menor uso de agua o en una mayor
abundancia para otros usos (Gémez y Pérez-Blanco, 2014), y las restricciones
sobre el uso de algunos recursos en periodos de sequia pueden exacerbar los
problemas de escasez al aumentar la demanda de otros recursos fuera del con-
trol de la Administracién (Gémez y Pérez-Blanco, 2012).

En suma, la escasez es el resultado conjunto de tres factores fundamen-
tales. Una oferta natural escasa e impredecible de agua, unos incentivos que
inducen un aumento del uso precisamente en los lugares donde el agua es
mds escasa y un fallo pablico esencial consistente en el fracaso en alinear las
decisiones individuales con la oferta real de agua sostenible en el largo plazo.

De estas ideas surge la primera idea central de este trabajo. Los merca-
dos de agua en Espana pueden contribuir a la solucién de los problemas de
escasez de agua y a la gestién del riesgo de sequia, siempre que se disenen
e implementen para mejorar la calidad de las instituciones de gobierno del
agua; es decir, para alinear las decisiones privadas con el interés colectivo. De
ese modo, los mercados de agua podrian servir para corregir las tendencias de
aumento de la escasez de agua y conducir a un modelo sostenible de desarro-
llo en las cuencas deficitarias.

3. ;:Para qué los mercados en Espana? La gestion del agua en
cuencas deficitarias

Los mercados de agua no son instrumentos universalmente vélidos, sino
arreglos institucionales que pueden considerarse convenientes (o no) para re-
solver problemas concretos y que, por lo tanto, deben disenarse y aplicarse
para servir a objetivos puablicos de gestién del agua. Por ese motivo, la re-
flexion sobre la conveniencia o no de los mercados no debe centrarse en el
instrumento sino en los objetivos a los que puede servir. Asumiendo que su
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interés primordial consiste en resolver problemas de escasez y gestionar el ries-
go de sequia, los mercados de agua podrian estar entre los instrumentos que
pueden contribuir a responder a los siguientes desafios:

* En primer lugar, a reconocer la necesidad y a gestionar «el cierre» de
las cuencas deficitarias o de las que pueden llegar a serlo en el futu-
ro inmediato. Una cuenca se denomina «cerrada» cuando no cuenta
con recursos suficientes para atender sus propias demandas de agua,
tanto econdémicas como ambientales, y la utilizacién corriente excede
los recursos renovables a largo plazo (Falkenmark y Molden, 2008).
Bajo este concepto, las cuencas mediterrdneas espafolas estdn efecti-
vamente cerradas, como lo estdn otras en el mundo que albergan mds
de 1.400 millones de personas. No reconocer el problema significa
retrasar la necesaria transicién desde un modelo desarrollista, de pro-
visién de agua barata, a un modelo basado en criterios de sostenibi-
lidad, como dnico medio para preservar los beneficios del desarrollo
econémico conseguidos hasta el momento. Ademds de ello, ignorar
el cierre de una cuenca conduce a mantener pautas tradicionales de
gobierno (ver la seccién anterior), que no solo no pueden funcionar
en el presente sino que contribuyen a agravar los problemas de escasez
y a exacerbar los conflictos.

* En segundo lugar, a recuperar la capacidad de gobernar los recursos
del agua subterrdnea. Estos recursos aportan una cantidad significa-
tiva de agua, sobre ellos impactan los excesos de demanda que no se
pueden satisfacer con recursos superficiales y constituyen el colchén
para amortiguar las consecuencias negativas de las sequias. Sin em-
bargo, su deterioro gradual puede agravar la escasez, encarecer los
costes de produccién y aumentar la vulnerabilidad ante la sequia. Por
ejemplo, en la cuenca del Segura el agua subterrdnea aporta una me-
dia de 542 hm?® anuales, 285 de los cuales son no renovables y la so-
breexplotacién acumulada es superior a los 8.400 hm?. Estos recursos
pueden jugar un papel en el futuro, ofreciendo seguridad y cantidades
sostenibles de agua pero, para ello, es urgente ponerlos al servicio de
objetivos colectivos. Es decir, se debe avanzar hacia un uso planifica-
do y coordinado del agua subterrdnea que sustituya las pautas de uso
actual (espontdneo, individual, reactivo y descoordinado).
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* En tercer lugar, a reconstruir la seguridad hidrica en el largo plazo de
un modo deliberado. A pesar de la importancia que tiene la gestién
de los conflictos cotidianos, el Gnico modo de solventar problemas
de escasez consiste en redisefiar la gestién en torno a objetivos de
largo plazo. Es decir, es clave gestionar lo imprescindible; no solo lo
importante. Esto equivale a acordar una estrategia en la que se fijen
claramente las fuentes de agua y su funcién, asi como un conjunto de
mecanismos de contingencia para la gestién del riesgo.

En este contexto los mercados de agua pueden ser un instrumento vélido
para conseguir esos objetivos. La flexibilizacién del uso de derechos de agua
puede hacer visibles los beneficios de la reasignacién entre usos y revelar infor-
macién sobre el coste de oportunidad de los derechos de agua.

Esta informacidn es esencial para evaluar alternativas asociadas al aumen-
to de la eficiencia hidrica, que podria ser financiada con la venta de ahorros
de agua, o de produccién de agua desalada o reutilizada, que podria no ser
rentable dada la disposicién a pagar de los usuarios.

Los instrumentos de mercado, adecuadamente disefiados y aplicados,
pueden en efecto restaurar el flujo de informacién para una gestién integral
del agua, servir para asignar el agua a los usos mds productivos y aportar fle-
xibilidad para estabilizar la economia frente a los shocks ocasionados por la
escasez y los eventos de sequia.

4. ;Qué oportunidades se pueden aprovechar para poner
en funcionamiento mercados de agua?

A pesar de la escasez agravada de agua y del aumento experimentado en el
riesgo de sequia, existen importantes oportunidades que pueden aprovecharse
para revertir la situacién y para alcanzar los objetivos de politica definidos en
el apartado anterior. Desde el punto de vista de los recursos, las oportunidades
consisten en alternativas o estrategias de las que pueden resultar ganancias
simultdneas para todas las partes afectadas, al mismo tiempo que se avanza
hacia objetivos sociales o colectivos. Las siguientes son las principales oportu-
nidades que se podrian aprovechar para revertir la escasez creciente de agua y
reducir y gestionar el riesgo de sequia:
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* La primera oportunidad consiste en gestionar el portafolio del agua
(el conjunto de todas las fuentes de oferta, convencionales o no) de
una manera integral. El avance de la escasez se traduce en el aumento
y diversificacién de las fuentes hidricas. Asi, al agua superficial, finan-
cieramente barata pero incierta, se le sumé primero el agua subterr-
nea, segura pero a un coste creciente en el tiempo, y, a continuacién,
los recursos externos o trasvases de agua, financieramente caros pero
subvencionados y con un coste politico creciente, y finalmente, los re-
cursos no convencionales, como la desalacién y reutilizacidn, seguros
pero financieramente costosos.

La evolucién de este conjunto de fuentes de agua, en el marco insti-
tucional actual, es previsible. Sin cambios en el modelo de gestién, el
agua superficial cubrird una parte decreciente de la demanda, los re-
cursos subterrdneos se encarecerdn debido a la sobreexplotacién, sin
descartar que sufran danos irreversibles debido a la intrusién marina,
los aportes externos se reducirdn debido al aumento de la demanda
en las cuencas cedentes y a los posibles conflictos territoriales y, tarde
o temprano, los recursos convencionales cubrirdn una parte creciente
de la demanda (ver, por ejemplo el escenario base de la cuenca del
Segura elaborado para el proyecto EPI Water; Gémez ez al., 2013).

Sin embargo, tal transicién se puede gestionar para evitar las conse-
cuencias negativas. Para eso es importante asignar un papel a cada
fuente de agua en el largo plazo y distribuir entre los usuarios el coste
de reconstruir la seguridad hidrica: un bien publico que debe ser
producido colectivamente.

En ese sentido, por ejemplo, vale la pena discutir si en el largo plazo
es preferible que la seguridad hidrica se cubra con agua de mar o sa-
lobre desalada o, alternativamente, con agua subterrdnea de acuiferos
bien conservados. Del mismo modo, es posible gestionar la transi-
cién, preservando por ejemplo los acuiferos, evitando que el agota-
miento de los mismos termine por convertir el agua desalada en un
recurso financieramente atractivo. Cada alternativa tiene unos costes
de oportunidad y un flujo de beneficios distribuidos en el tiempo que
deberian ser considerados.

* Lasegunda oportunidad deriva de la elevada disposicién a pagar por
la seguridad hidrica: una consecuencia inevitable de la escasez y del
elevado valor econémico del agua. Aunque los sistemas de financia-
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cién del agua en Espana no permiten que la disposicién a pagar por la
seguridad hidrica se revele a través de mercados de seguros o de otros
mecanismos directos, si existen evidencias claras de que en situacio-
nes de emergencia se pagan precios elevados por acceder al agua. Por
ejemplo, aunque los recursos de agua superficial se obtengan a precios
promedio de 0,10 €/m?, los acuiferos mds explotados contintian pro-
porcionando agua a precios superiores a los 0,70 €/m* (como en el
caso del Campo de Cartagena y el acuifero de Enmedio-Cabezo en el
Segura; Gémez et al., 2013).

Otros trabajos revelan que los agricultores espanoles son aversos al
riesgo y estarfan dispuestos a pagar a cambio de una mayor garantia
de suministro (Gutiérrez-Martin ez al., 2013). Los mercados de agua
podrian instrumentarse para internalizar el coste adicional de la ga-
rantia de suministro y financiar, por ejemplo, el mantenimiento de
una capacidad instalada de desalacién o medidas de recarga artificial
de acuiferos, a cambio de un acceso privilegiado en casos de sequia.

* La tercera oportunidad se encuentra en la todavia amplia brecha de
eficiencia en el uso del agua entre distintos usos y lugares y en la
oportunidad de obtener ahorros sustanciales que pueden contribuir
a mitigar la escasez o dirigirse a través de un mercado bien regulado
hacia usos alternativos.

Se estima que corregir la brecha de eficiencia de las zonas conecta-
das al trasvase Tajo-Segura podria aportar un volumen equivalente a
244 hm? por afo en la cuenca del Tajo (y de 61,5 hm?® en la cuenca
del Segura) (ver CHS, 2013 y CHT, 2013).

Sin embargo, aunque pueda considerarse racional desde un punto
de vista social, obtener esos ahorros todavia no se percibe como una
alternativa atractiva para los usuarios. Los mercados de agua pueden
disenarse para trasmitir este tipo de informacién y convertir la ele-
vada disposicién a pagar de una regién (eventualmente la cuenca del
Segura) en un incentivo financiero para obtener ahorros de agua en
otra (el Tajo), sin efectos ambientales o pérdidas de valor anadido o
empleo en la cuenca cedente.

* Lacuartay tltima gran oportunidad para crear valor y poner en préc-
tica mercados de agua que realmente contribuyan a responder a los
desafios de la gestion del agua en Espana, se encuentra en las impor-
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tantes diferencias que atn existen en el valor del agua entre distintos
lugares y momentos del tiempo.

Por ejemplo, de acuerdo con estudios recientes la productividad del
agua en las cuencas interconectadas del alto Tajo y el Segura pue-
de variar en un rango que va desde pocos céntimos hasta cerca de
7,00 €/m?, con diferencias muy importantes en el territorio. Nin-
gln aprovechamiento en el Tajo superaria los 2,00 €/m’y la media
rondaria los 0,15 €/m’, mientras que en el Segura se alcanzaria una
media de 0,77 €/m?, con una de cada seis hectdreas por encima de
1,00 €/m? (Gémez et al., 2013).

En cualquier caso, la cuestién importante de cara al disefio de los
mercados no consiste simplemente en movilizar recursos hidricos ha-
cia las aplicaciones de mayor valor sino en hacer que dicha reasigna-
cién resulte neutral en términos ambientales, no ocasione un mayor
deterioro de la cuenca cedente ni ocasione dafos a terceros. Esto
significa, por ejemplo, que se deben garantizar los retornos fisicos y
transferir solamente la parte del agua efectivamente utilizada por los
cultivos.

Por otra parte, los intercambios deben ser voluntarios, de modo que
resulten aceptables para la cuenca cedente y también deberfan ser
neutrales desde el punto de vista fiscal, por lo que los costes de trans-
porte deberfan estar plenamente internalizados. Trabajos recientes
estiman que, bajo estas condiciones exigentes, los mercados de agua

podrian aportar cerca de 100 hm’ a la cuenca del Segura (Delacdmara
et al., 2015b, p. 287).

5. Sintesis: ;Qué se puede esperar de los mercados de agua
en Espana en el futuro?

De lo expuesto arriba se deduce que Espana cuenta con condiciones
excepcionales que le permiten considerar los mercados de agua como una
opcién vélida en el marco de una reforma general de lo que han sido sus po-
liticas hidrolégicas hasta el momento. A diferencia de Chile, Australia y los
Estados Unidos, donde los mercados de agua iniciaron su andadura como
instrumentos para promover el desarrollo territorial aprovechando ventajas
comparativas de mercado y con poca consideracién, al menos al principio, de
restricciones u objetivos ambientales, en Espana no hay una tradicién y los
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mercados de agua habrin de disenarse con objetivos diferentes y en el marco
de una normativa europea mds exigente.

En ese sentido, los mercados de agua deberfan ser instrumentos que per-
mitan movilizar las oportunidades existentes como la gestién conjunta de los
recursos hidricos, el elevado valor de la seguridad hidrica, la brecha tecno-
l6gica entre usos del agua y las diferencias en los rendimientos del agua, en
particular en la agricultura. Todas esas oportunidades indican que es posible
arbitrar mecanismos de mercado para permitir negociaciones entre usuarios
que puedan concluir con intercambios voluntarios mutuamente beneficiosos.

No obstante, lo anterior solo demuestra que existen oportunidades de
negocio en torno a la reasignacién de los derechos de uso. La cuestién mis
importante, sin embargo, consiste en saber si es posible aprovechar tales opor-
tunidades en beneficio de objetivos ambiciosos de politica hidrica, es decir, de
desarrollo econémico y social a través de la gestién del agua.

Al menos desde un punto de vista teérico es posible conseguir el diseno y
aplicacién de mecanismos de mercado que sirvan a objetivos bien definidos.
En el caso de Espana tales objetivos de largo plazo deberfan estar vinculados
a los retos de cerrar las cuencas deficitarias, no en el sentido fisico sino en lo
relativo a ordenar los usos de los recursos disponibles dentro de cada demar-
cacién, recuperar el control de los recursos del agua subterrdnea, no necesa-
riamente cambiando su titularidad pero si garantizando que su uso es compa-
tible con objetivos publicos, y contribuir a una estrategia para reconstruir la
seguridad hidrica en el largo plazo.

Los mercados de agua pueden disefarse para maximizar su contribucién
a estos objetivos generales. Asi, por ejemplo, el reconocimiento de derechos de
agua subterrdnea puede estar condicionado al uso sostenible de los acuiferos y
se pueden disefiar mercados de opciones para financiar el mantenimiento de
activos (capacidad de desalacién o recarga de acuiferos) que permitan cubrir
los déficits en situaciones de sequia.

Por otra parte, la necesidad de controlar los impactos ambientales y los
efectos sobre terceros es menor en mercados locales o dentro de la misma
comunidad de regantes. En estos casos es posible mejorar la asignacién del
agua sin incurrir en costes de transporte y, eventualmente, sin aumentar las
extracciones o los impactos sobre terceros. Una prueba de que existen condi-
ciones para la introduccién de mercados de agua es la disposicidn espontdnea
de muchos agricultores a participar en este tipo de transacciones aunque no
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estén permitidas por ley (Estevan y Lacalle, 2007; WWF-Espana, 2006; Her-
nandez-Mora y De Stefano, 2013). Sin embargo, mientras estas transacciones
sean informales, pueden estar conduciendo a un uso excesivo de recursos y ser
de hecho uno de los factores agravantes de la escasez y el deterioro ambiental.
De hecho, el control impediria que los agricultores pusieran en el mercado los
recursos que pueden obtener en exceso sobre la cuota de uso permitida, como
puede estar ocurriendo con el comercio ilegal de agua, y abriria la posibilidad
de servir como incentivo para general derechos transables a partir del ahorro
de agua.

6. Los mercados de agua y los demds incentivos econémicos
de la politica de aguas en Espafa

No debe olvidarse que el desempeno de un mercado depende de mul-
tiples condiciones de contexto. Por ese motivo, los mercados de agua deben
considerarse en el marco general de la politica hidrica. Mds especificamente,
los instrumentos de mercado son uno mds de los incentivos que guian la con-
ducta de los usuarios del agua y su desempefo dependerd de si existen o no
otros incentivos econémicos (tales como precios, subsidios, etc.).

En efecto, los mercados de agua podrian servir para mejorar el funcio-
namiento de los otros instrumentos econémicos de la gestién del agua. Por
ejemplo, los mercados de agua pueden servir para revelar el precio de escasez
del agua (o la disposicién a pagar por una unidad adicional del recurso). De
este modo, pueden servir para hacer més efectivas las politicas de precios y, en
particular, para incorporar en ellos el coste de escasez del recurso, algo hasta el
momento ignorado en la fijacién de precios del agua en Espana.

La informacién aportada por los mercados de agua podria también servir
de base para estimar los tipos de precios necesarios para adaptar la oferta y la
demanda de agua, y para ajustar tales precios dependiendo de las contingencias
de la oferta. Ademds de ello, la interaccién entre precios pablicos del agua y
precios de mercado del agua podria utilizarse para mejorar el potencial de los
mercados, generando estimulos de ahorro de agua vinculados no solo al menor
uso del recurso, sino a la posibilidad de vender derechos de uso en el mercado.

En sentido contrario, el funcionamiento del mercado de agua dependerd
de los demds incentivos. En efecto, la interaccién entre precios puablicos y
precios de mercado del agua en alta sirve como advertencia de que el funcio-
namiento adecuado de los mercados depende de las politicas de precios. Los
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subsidios explicitos e implicitos y, en general, los precios inferiores al coste de
oportunidad del agua resultan en un menor margen para transacciones volun-
tarias, debilitadas por menores mérgenes de beneficio. Como consecuencia,
en ausencia de precios adecuados, los mercados de agua seguirdn siendo poco
desarrollados, y de hecho las transacciones requerirdn algtin subsidio por parte
del gobierno.

Sin precios adecuados del agua el espacio para los mercados del agua se-
guird siendo reducido y practicamente limitado a situaciones de emergencia.
En otras palabras, la introduccién de los mercados de agua deberia ir de la
mano de la reforma del sistema de precios. Los precios mds elevados servi-
rfan de incentivo al ahorro, pero también para introducir innovaciones que
permitan vender derechos remanentes de agua y que puedan ser adquiridos
por usuarios con un coste de oportunidad suficientemente elevado (que serd
mayor en cuanto mds elevado sea el precio del agua). De este modo los au-
mentos de precios podrian compensarse con bonificaciones por ahorro de
agua a través del mercado.

Por otra parte, el reconocimiento de derechos transables de agua puede
servir para reconducir la sobreexplotacién del agua subterrdnea. El acceso a re-
cursos del mercado podria aliviar la presién sobre los acuiferos, especialmente
en zonas altamente productivas donde los costes de extraccién del agua son
mids elevados y el mercado tiene por tanto potencial para aportar recursos a
un precio mds bajo.

Un mercado de agua ofreceria la oportunidad para que el reconocimiento
de derechos sobre el agua subterrdnea se condicione a la garantia de no sobre-
explotacién de las fuentes de agua, en particular de los acuiferos, y puede abrir
el camino para mejorar los mecanismos de vigilancia y control.

En el sentido contrario, los mercados no podran tener un desarrollo su-
ficiente si muchos agricultores siguen teniendo acceso a recursos no contro-
lados de agua subterrdnea a precios més reducidos. Sin un control de las ex-
tracciones irregulares de agua subterrdnea los mercados o bien no serdn una
alternativa para quien tenga acceso a un acuifero o bien serdn un estimulo més
para aumentar las extracciones y obtener rentas de la venta del recurso.
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7. A modo de conclusién

En definitiva, los mercados de agua pueden jugar un papel importante
siempre que se integren dentro de una estrategia para restaurar la compatibili-
dad de incentivos privados y publicos. En ese orden de ideas, los mercados de
agua se pueden disefiar para que sirvan para inducir decisiones que, ademds de
rentables para el comprador y el vendedor, generen un beneficio social y per-
mitan avanzar hacia objetivos de reduccién de la escasez y el riesgo de sequia.

Para ello los mecanismos de mercado se deben poner al servicio de obje-
tivos de gobierno y combinarse con los demds incentivos —tales como precios,
subsidios, seguros, etc.— a fin de evitar que un incentivo neutralice o desplace
los efectos de los otros y para aprovechar las sinergias entre instrumentos eco-
némicos maximizando la contribucién conjunta de todos ellos.
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1. Introduccidén: el agua como bien econémico y los mercados
de derechos

«La economia es la ciencia que se ocupa de la gestién de recursos limi-
tados susceptibles de usos alternativos». Esta definicién de Robbins (1932)
parece que se aplica al agua de una forma especialmente adecuada. Los usos
del agua son multiples: para satisfacer necesidades bdsicas de alimentacidn,
salud e higiene de los hogares, como insumo para la agricultura y la ganade-
rfa, como insumo para la industria y los servicios, y como bien esencial para
el mantenimiento del patrimonio natural y humano de las sociedades. Sin
embargo, su disponibilidad es limitada, y no todas estas necesidades pueden
cubrirse completamente. Por este motivo se requiere que exista una gestién
del recurso escaso, que establezca las reglas de reparto de uso del mismo.

El concepto del agua como un bien econédmico se puso de manifiesto po-
liticamente durante las reuniones preparatorias de la Cumbre de la Tierra en
Rio de Janeiro de 1992. De hecho, se discutié ampliamente durante la Con-
ferencia Internacional sobre el Agua y el Medio Ambiente de Dublin (1992),
convirtiéndose en uno de los cuatro Principios Rectores de la Declaraciéon de
Dublin, donde se recoge, entre otros postulados, que:

* Elagua es esencial y finita aunque renovable, lo que requiere un en-
foque integrado de gestién de los recursos hidricos.

* Elagua es un bien econémico.

Sin embargo, no debe confundirse el que el agua sea un bien econémico
con que esta deba ser necesariamente objeto de intercambio en los mercados.
De hecho, la Directiva Marco del Agua de la Unién Europea plantea en su
primer pdrrafo de consideraciones que «el agua no es un bien comercial como
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los demds, sino un patrimonio que hay que proteger, defender y tratar como
tal» (Comisién Europea, 2000).

Desde la Declaracién de Dublin, la interpretacién del concepto agua
como un «bien econdémico» causa confusién. Segiin Green (2000), nos en-
contramos fundamentalmente con enfoques econémicos extremos. El enfoque
optimista ve el problema de la gestién de este recursos escaso como la simple
aplicacién literal de un libro de texto de microeconomia bdsica; aplicando la
teorfa econdmica cabe esperar que los mercados sean el mejor instrumento
para la asignacién del agua, haciendo que esta se use por aquellos que obten-
gan de ella una mayor productividad marginal, optimizando asi el bienestar
social asociado a su uso. Por el contrario, el enfoque pesimista considera que
los mercados son imperfectos y que a través de ellos no se puede conseguir el
bienestar social prometido por la teoria econémica, por lo que plantea que el
papel de la economia se limite a servir de herramienta para soportar las deci-
siones centralizadas en cuanto a quién, cémo y cudndo se usa el agua.

En el primer enfoque todos los problemas de gestién del agua se resuelven
aplicando tres instrumentos econémicos: a) tarifacién del agua, b) recupera-
cién de costes y, finalmente, ¢) los mercados del agua. Los dos primeros han
sido las estrellas de la implementacién de la Directiva Marco del Agua (art.
5.°), mientras que el tltimo aparece mencionado en el documento ‘Blueprint’
elaborado por la Comisién Europea (2012). Con estos tres instrumentos se
supone que automdticamente todos los problemas de escasez y mala asigna-
cién de recursos desaparecen.

En el otro extremo estdn los autores que, por un lado, son partidarios de
los dos primeros (tarifacién del agua y recuperacién de costes), pero radical-
mente opuestos al uso del mercado para el intercambio de derechos de uso de
agua. Esta postura se basa en argumentos éticos y politicos, y sus partidarios
se encuentran tanto en sectores académicos como entre agentes econémicos y
sociales. Giannoccaro ez al. (2013) en una encuesta a agricultores de Andalu-
cia, detectan que un 21 % se opone a los mercados de derechos porque segiin
afirma «el comercio de agua no es una buena idea, ya que el agua no debe ser
un bien comercial y el intercambio no debe ser permitido».

La cita anterior se basa en un trabajo llevado a cabo en el sur de Espana,
pero esta postura también se mantuvo en dmbitos mds liberales del mundo
anglosajén, como el suroeste de EEUU o Australia, durante la primera etapa
de implementacién de mercados de derechos de uso. Efectivamente, se ha evi-
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denciado que el porcentaje de agentes opuestos a los mercados se reduce con
la experiencia del funcionamiento de los mismos, una vez se pueden analizar

los impactos reales de su implementacién, como se ha demostrado en Austra-
lia (Bjornlund, 2003).

Espana es el tnico pais europeo con mercados de derechos de agua regu-
lados en el ordenamiento juridico desde que fuera aprobada la Ley 46/1999,
de Reforma de la Ley de Aguas, aunque la actividad de estos mercados ha sido
relativamente escasa (Palomo-Hierro ef /., 2015). Para analizar de manera
realista este instrumento econémico en Espana hay que alejarse del debate
local y adoptar un enfoque global, por lo que trataremos de situar la limitada
y valiosa experiencia espafiola en un contexto mundial.

2. Evolucién histérica de la gestién de recursos hidricos
y los mercados de derechos de agua

Histéricamente, la primera aproximacién a la gestién de recursos hidricos
desde la perspectiva de las instituciones y gobernanza es la fase que podemos

denominar el ‘wild west’ (salvaje oeste), es decir, la practica ausencia de con-
trol del Estado.

A esta primera etapa, sucede la légica del desarrollo a través de la fase de
‘aumento de oferta’, fomentada y financiada por los poderes pablicos. En Es-
pana, esta segunda etapa se desarrollé con especial intensidad durante todo el
siglo XX, haciendo que sea el pais con el indice de infraestructura hidrdulica
per cdpita mds elevado del mundo.

Tras esta etapa centrada en politicas de oferta, la economia del agua entra
en una ‘fase de madurez’ (Randall, 1981), que en Espafia ha culminado con
el ‘cierre’ de la mayor parte de las cuencas del sur y del este peninsular (Berbel
et al., 2013). El cierre de la cuenca se viene definiendo en la literatura (Molle
et al., 2010) como un proceso antropogénico entendido como el reconoci-
miento de la completa o incluso excesiva asignacién de recursos. Dentro de
esta tercera etapa es cuando la politica hidrica adopta un enfoque centrado en
la implementacién de instrumentos de gestién de la demanda, tal y como los
mercados de agua. En este contexto, los mercados de agua aparecen en Espana
tras la aprobacién de la Ley 46/1999, de modificacién de la Ley de Aguas de
1985, a través de las figuras de los contratos de cesion y de los centros de inter-
cambio de derechos de uso de agua (Palomo-Hierro y G6mez-Limén, 2014).
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Lamentablemente, en el mundo todavia hay muchos acuiferos donde la
explotacién de este recurso comun no tiene reglas de gobernanza (etapa del
‘wild west’), lo que conduce inevitablemente al agotamiento del recurso. Este
no es el caso de Espafa, donde el recurso estd convenientemente protegido
desde que la Ley de 1889 puso las bases para un aprovechamiento ordenado,
como antecedente de nuestro sistema actual recogido en la Ley de Aguas de
1985, que fue posteriormente adaptada a la Directiva Marco de Aguas a través
de la reforma de la Ley de Aguas de 1999. Sin embargo, todavia sigue siendo
el caso en algunas zonas tan desarrolladas como California, donde hasta 2014
no existia normativa reguladora de las aguas subterrdneas que eran propiedad
comun y res nulius, en muchos casos con unos resultados catastréficos. En pa-
ralelo a la sobreexplotacién de las aguas subterrdneas (el 30 % de los recursos
en California), las grandes ciudades, sobre todo en el sur del estado, negocian
transacciones permanentes o de largo plazo con los propietarios agricolas de
derechos de agua (Bauer, 2010).

La clave de una gestién moderna del agua estd en la asignacién de recursos
y el control de su uso en favor del interés general, concepto que necesariamen-
te integra la gestidn sostenible del recurso. A pesar de que este objetivo general
es ampliamente compartido, no existe un sistema de asignacién perfecto a
escala universal. Lo que resulta evidente es que sea cual sea el sistema elegido,
este debe contener mecanismos de flexibilizacién, que permita adaptar el uso
del recurso en funcién de las cambiantes condiciones de la oferta del mismo,
tanto de cardcter coyuntural (sequias) como estructural (nuevas tecnologfas,
cambio climdtico, requisitos ambientales, etc.), y de la demanda (nuevas de-
mandas de la industrias, urbanizacién, nuevos cultivos, etc.).

Segtin Dinar ez al. (1997) hay cuatro formas de asignacién del recurso
hidrico: a) asignacién administrativa, b) asignacién por los usuarios (auto-
gestién por organizaciones colectivas), ¢) precio segiin costes marginales, y
d) los mercados de derechos. Sin entrar en profundidad en los otros sistemas,
podemos afirmar que la asignacién administrativa es el mds frecuente en pai-
ses desarrollados capaces de tener un Estado burocrdtico con instituciones y
recursos humanos y materiales para llevar a cabo la evaluacién de los recursos
disponibles, regularlos, asignarlos y controlarlos. Espafa es un buen ejemplo
de estos sistemas de asignacién administrativa mediante su régimen conce-
sional. En cualquier caso, la aplicacién de este sistema no ha estado exento
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de problemas, siendo la sobreasignacién de derechos y la falta de flexibilidad
del sistema frente a las cambiantes condiciones de la oferta y la demanda los
mds importantes. Asi por ejemplo, en California o Australia se han detectado
cuencas con casi un 200 % de ‘sobreasignacién’, con los problemas que esto
ocasiona al tratar de compatibilizar unos derechos de propiedad insostenibles
con la proteccién del medio ambiente. En el caso de California la solucién
adoptada ha sido priorizar los recursos segtin su antigiiedad (seniority), mien-
tras que en Australia lo que se ha adoptado como solucién es la definicién
del derecho como un porcentaje de los recursos anuales disponibles, que son
variables y se definen cada afio.

La Ley de Aguas espaiola de 1985 se motiva por la necesidad de actua-
lizar la anterior y centenaria ley de 1889. Es interesante recordar que entre
los asuntos urgentes que necesitaban una nueva regulacién se encontraba la
existencia de masas de agua con sobreasignacién de recursos, especialmente
significativo es el caso del Acuifero 23 en La Mancha, donde las concesiones
(legales) otorgadas en base a la Ley de 1889 superaban los recursos disponi-
bles, lo que requeria la urgente intervencién publica. La Ley de 1985 opté
por declarar el recurso hidrico como dominio publico para poder servirse de
las herramientas juridicas necesarias para gestionarlo. Paradéjicamente, una
consecuencia de la Ley de Aguas de 1985 fue prohibir los mercados de agua
que funcionaban de hecho en el Sureste espafol.

En todos estos sistemas de asignacién, el Estado decide el volumen maxi-
mo de agua que puede usar cada sector e individuo y en qué condiciones. Los
permisos o licencias son un elemento comin a todos estos sistemas y pueden
tener cardcter permanente (modelos anglosajones como California o Austra-
lia) o cardcter temporal renovable (como en el caso espafiol).

Un sistema de asignacién como los mencionados, como ya se ha sefa-
lado, carece de la flexibilidad necesaria para resolver problemas coyunturales
(sequia) o estructurales (cambios a largo plazo de la demanda y la oferta). Por
ello los mercados de agua surgen en este contexto histérico de madurez de la
economia del agua para facilitar la transferencia de derechos de uso de agua
entre usuarios, normalmente de menor a mayor valor afadido, como instru-
mento de gestién de la demanda orientado a maximizar el bienestar social
derivado del uso del agua. A este tema dedicaremos el préximo apartado.
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3. Brevisimo repaso a los objetivos y funcionamiento
de los mercados de derechos

No pretendemos repetir en estas lineas lo que estd ya escrito en relacién
con los mercados de agua por otros autores en este mismo libro, sino simple-
mente llamar la atencién sobre los aspectos clave que necesitamos para repasar
su funcién como mecanismo de asignacion. Ya se ha comentado que los mer-
cados nacen como herramienta auxiliar al sistema de asignaciéon de derechos
tutelado por el Estado. Los mercados de agua son un mecanismo que aporta
flexibilidad, permitiendo transmitir agua de usos de menor valor afadido a
usos de mayor valor. Sin embargo, su funcionamiento requiere en todo caso
de la intervencién del Estado, garante del interés general, al objeto de compa-
tibilizar el funcionamiento del mercado con las demandas sociales que no se
manifiestan a través de los mismos (p. ¢j., usos ambientales), proporcionando
seguridad juridica y garantia de disponibilidad de recursos hidricos para los
usuarios legitimos.

Los derechos de agua pueden tener cardcter permanente, como ocurre en
el caso de California, cuya adquisicién se remonta a la época colonial, o cardc-
ter temporal, como en Espana, en su mayoria concedidos en la segunda mitad
del siglo XX por 75 afios. En cualquier caso, es mds que posible que las nuevas
demandas econémicas y sociales requieran la movilizacién de recursos que
superen una asignacién administrativa que ha quedado obsoleta. EI mercado
de derechos es una herramienta que permite liberar derechos poco rentables y
asignarlos a usos de mayor rentabilidad privada y publica.

Pero el mercado, para funcionar bien, requiere de una intervencién razo-
nada y razonable del Estado. El modelo liberal extremo implantado en Chile
no es extrapolable a ningtin otro pais donde el Estado haya vigilado y contro-
lado el uso del agua mediante derechos de uso. Tampoco los sistemas de asig-
nacién de derechos en Espafa o California han estado exentos de injusticias
y tratos de favor, pero en su mayoria podemos decir que las asignaciones se
hicieron en su dia en base a derechos histéricos o procedimientos administra-
tivos regulados y transparentes. Los errores cometidos no invalidan el sistema
vigente en nuestro pais en términos generales.

Los mercados de derechos de agua en los cuatro paises que podemos tomar
como modelos: Chile, EEUU, Australia y Espana tienen en comtn un modelo
de Cap and Trade; es decir, de asignacién de derechos una vez elaborado un
balance de recursos y comercio entre particulares mds o menos intervenido. En
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todos los casos (menos en el de Chile) primero se definieron los recursos del
sistema, se asignaron la totalidad de derechos disponibles, y se establecieron las
condiciones ambientales (caudales ecoldgicos y sistemas de control ambien-
tal) y los limites de los mercados (limitaciones a las exportaciones desde una
regién). Solo una vez verificadas tales condiciones, entonces se autorizé el co-
mercio de derechos dentro de un marco regulatorio garantizado por el Estado
a través de un proceso transparente y democrdtico. Estos son los mercados que
funcionan, y sus ventajas son evidentes. En todo caso, antes de hacer un elogio
de los mercados y las mejoras sociales y econémicas que traen consigo, pasemos
a repasar los casos de fracaso y estudiar las razones de su mal funcionamiento.

4. Condiciones previas para la existencia de mercados
de derechos de agua

En un pais libre con una regulacién democritica, los mercados en general
no son obligatorios para los agentes participantes, de modo que cuando exis-
ten transacciones todos los agentes que participan en una compra-venta siem-
pre ganan. Esta circunstancia es la base para que la teorfa econémica abogue
por los mercados de competencia perfecta como forma mids eficiente de asig-
nacién de los bienes econémicos, en la medida que la situacién de equilibrio
de estos mercados constituyen éptimos paretianos; es decir, situaciones donde
se maximiza el bienestar social asociado al uso de tales bienes (véase en detalle
en el capitulo 5 de este mismo libro escrito por Calatrava y Gémez-Limén).
Esta afirmacion general, en el caso de los mercados de agua, debe matizarse, ya
que existen externalidades negativas que podrian generar que el equilibrio de
mercado no fuera realmente eficiente. Efectivamente, las afecciones al medio
ambiente y terceros (p. ¢j., desarrollo socioeconémico de las zonas de origen)
deben ser tenidas en cuenta, al objeto de evitar que las transacciones resulten
desfavorables para el conjunto de la sociedad (véanse capitulos 6 y 7 sobre
externalidades sociales y externalidades ambientales, respectivamente, elabo-
rados por Garrido y Onate). Por este motivo, el interés general (incluyendo al
medio ambiente y a terceros afectados por las transacciones) debe condicionar
la realizacién de las operaciones de mercado, funcién que deben ejercer los
poderes publicos como garantes del bienestar social. Esto es posible y se ha
implementado, con mayor o menor éxito, en todos los mercados de derechos
de agua que funcionan en el mundo democratico.
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De lo afirmado anteriormente resulta evidente que los mercados de de-
rechos pueden funcionar correctamente como instrumentos de mejora del
bienestar social, y que asi ocurre en la mayor parte del mundo donde estos
se han desarrollado. Sin embargo, es igualmente cierto que existen casos de
mal funcionamiento o simplemente de «no funcionamiento» de los mercados
de derechos. En base a estas experiencias negativas hay autores que critican
el funcionamiento prictico de los mercados de derechos, en ocasiones con
fundamento, y en otras ocasiones de manera dogmadtica y un poco injusta.
Pasamos a repasar brevemente estos casos y cdmo las criticas no siempre han
estado adecuadamente fundamentadas.

Varios intentos de replicar la experiencia australiana han acabado en fra-
caso (Saleth y Dinar, 2000). Las razones de este fracaso son multiples, pero
una de ella es que carece de sentido aplicar este instrumento cuando no hay
limitaciones de agua (Varghese, 2013). En otros casos, como ha ocurrido en
Asiay Africa, la principal causa del fracaso de los mercados ha sido la poca ca-
pacidad del Estado para regular y controlar el ejercicio de los derechos sobre el
agua y las externalidades derivadas de los intercambios. Asi por ejemplo en la
India, el primer estado en implementarlos fue Maharashtra, pero la limitada
capacidad regulatoria, la oposicién politica al concepto de mercado como idea
y la prevalencia de las pequenas explotaciones hizo imposible que la reforma
llegara a funcionar (Srivastava, 2014). Razones parecidas argumenta Movik
(2012) en referencia a los intentos de implantar el sistema en Sudéfrica.

El caso chileno es problemdtico porque tiene al menos tres importantes
fallos en su disefio original que lastran su funcionamiento y que han justi-
ficado multitud de propuestas legislativas que han intentado corregirlo. En
primer lugar, la asignacién de derechos no se basé en usos ya establecidos, sino
en la asignacién de recursos que fueron subastados al mejor postor. Este error
de disefo inicial ha traido como consecuencia efectos perversos en el medio
ambiente y en los agricultores indigenas desprotegidos (Boelens y Vos, 2012).
En segundo lugar, el Estado renuncié a los poderes de control y vigilancia,
adoptando un esquema de laisse faire (libre mercado, sin ninguna interven-
cién publica), donde una empresa minera puede llevarse ‘su’ agua desde una
cuenca hasta otra sin consideraciones de dafos a terceros. En tercer lugar, en
la asignacién inicial tampoco se tuvieron en cuenta los caudales ambientales,
con lo que se puede ser propietario del 100 % de un rio y dejarlo seco con
todos los derechos legales.
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Por otro lado, los fallos que se cometieron fueron en parte debidos a una
carencia de infraestructura, tanto hidrdulica como administrativa, que condi-
cionaba el papel regulador del estado chileno en los noventa del pasado siglo.
No pudiéndose realizar infraestructuras publicas de regulacién hidrdulica por
restricciones presupuestaria del Estado, se intenté fomentar la inversién priva-
da implementando un mercado de derechos de uso que dejara a las empresas
mucha libertad en su uso. Asimismo, los aspectos ambientales y las conse-
cuencias a terceros se desconocian por completo, careciendo de experiencia
tanto las administraciones chilenas como el resto de los paises en desarrollo.

Por tanto, los ejemplos arriba presentados cabe calificarlos como casos
extremos, que ilustran qué puede ocurrir si el Estado se abstiene de intervenir,
o si este no tiene la capacidad institucional y financiera para regular conve-
nientemente el mercado de derechos de uso del agua. Pero ese no es el caso
de EEUU, Espana o Australia (ver capitulo 12 de Palomo-Hierro ez 4l. en
esta misma obra). En EEUU, por ejemplo en California, la ejecucién de una
compraventa estd sujeta a estudios de impacto ambiental, en Espafa intervie-
ne la Confederacién Hidrografica o el Ministerio competente; y en Australia
intervienen la Agencia de Cuenca y los estados federales con reglas estrictas
que controlan los efectos ambientales y sociales de las exportaciones de agua
fuera de determinadas unidades hidrolégicas.

En resumen, los mercados necesitan como condicién previa unos balances
de agua que determinen los recursos disponibles en cada cuenca (sub-cuenca)
o acuifero. A partir de ese balance hay que fijar una limitacién cuantitativa, un
inventario de derechos, una cierta infraestructura, y una regulacién ambiental
(caudales ecoldgicos, nivel admisible de exportaciones o importaciones). Una
vez llevada a cabo la planificacién, asignacién de derechos y limitaciones, es
necesario el control con una buena medicién de los caudales antes y después
del comercio, instrumentos de recuperacion de costes y las estructuras de un
Estado moderno para poder controlar la correcta aplicacién de la legislacién
que establece las reglas de funcionamiento relacionada con la gestién del agua.
EEUU, Australia y Espana tienen gobiernos democrdticos, cuentan con insti-
tuciones administrativas, juridicas y policiales capaces de disefiar, implemen-
tar y corregir la politica hidrica en favor del interés general, asi como vigilar
su cumplimiento y sancionar las infracciones detectadas como forma coactiva
para favorecer el cumplimiento de las normas aprobadas en este sentido. En
este contexto, en principio, no cabria temer un mal uso continuado de los
mercados por parte de entidades puiblicas o privadas.
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Si se cumplen todos los requisitos antes comentados, solo falta que los
agentes del mercado sean eficientes y racionales, y el sistema funcionara relati-
vamente bien. De hecho, la determinacién de un ‘techo’ (cap) en los recursos
que sea definitivo y no manipulable politicamente tiene muchas ventajas. El
agua deja de ser un oscuro objeto de deseo para el poder politico (votos por
derechos de riego oficiales u oficiosos), y pasa a ser un recurso limitado donde
el mecanismo de acceso es claro y transparente (compra de derechos). Desde
ese punto de vista el mercado puede verse como un mal menor para aquellos
que tienen una cultura antiliberal declarada.

Resulta patente que el mercado sin regulacién del Estado no es un meca-
nismo eficiente, equitativo y sostenible medioambientalmente. Probablemen-
te, los detractores del mercado de derechos de uso deberian centrarse en el
mayor o menor coste que el mecanismo de mercado supone para la asignacién
de derechos de agua frente al coste de otras medidas de gestién de la demanda.
Antes de tomar partido a favor o en contra del mercado, cualquier medida
de gestién alternativa deberfa estar acompafiada de un andlisis de los costes y
beneficios y del coste de las alternativas disponibles.

5. Los mercados en la prictica

Cuando la escasez aumenta (por aumento de demanda o reduccién de
oferta), el Estado se ve obligado a reasignar recursos, generalmente en favor
de los agentes mds poderosos o con mayor poder politico. Asi por ejemplo, es
el caso de la sequia de California, el Gobierno del Estado ha dejado sin agua
a los agricultores con derechos de menor prioridad, en favor de industrias y
ciudades. Meinzen-Dick y Ringler (2008) argumentan que todos los sistemas
(sin distincién) van a favorecer a los agentes mds poderosos financiera o poli-
ticamente. La ventaja del mercado es que los agentes que ceden sus derechos
se ven compensados por los compradores, mientras que en la asignacién ad-
ministrativa habitual, los mds débiles se quedan sin compensacién alguna y
los mds poderosos (econémicamente o politicamente) no pagan nada por su
privilegio (o pagan a los abogados y lobbies que los defiendan), es decir, en
estos casos de escasez y reasignacion de derechos, el mercado es el menos malo
de los sistemas.

A pesar de lo anterior, hay autores que tienen un prejuicio ideolégico
en contra de los mercados como sistema de gestién de cualquier recurso. Las
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razones de este sesgo ‘antiliberal’ son multiples y variadas: lobbies académicos,
lobbies politicos, lobbies empresariales, valores culturales, etc. Evidentemen-
te, si las razones de oposicién a los mercados son de naturaleza religiosa o
espiritual poco podemos argumentar al respecto, porque esto queda fuera de
nuestra capacidad de andlisis y del debate cientifico-técnico, con lo que este
capitulo ya podria terminarse en este momento.

Nos parece un desatino que haya académicos que critiquen los mercados
como institucién porque el agricultor ...7no va a tener crédito para comprar en
el momento que lo necesite (Donna y Espin-Sanchez, 2015), en referencia a los
fruticultores del Segura para los cuales el agua no supone mas del 2 % de los
costes de produccién. Este tipo de académicos defienden que las ‘cuotas’ son
mejores que los ‘mercados’ como si unos y otros fueran incompatibles, cuando
—esperemos haber dejado claro— los mercados en la mayoria de los paises son
un complemento a la asignacién de derechos y no una alternativa.

La postura anti-mercados también se basa en el supuesto de que no se
pueden aplicar en acuiferos al ser estos un recurso comun y, por tanto, el mer-
cado de derechos conduce inevitablemente al agotamiento (Johansson, 2002).
Pese al prestigio académico apoyado por numerosos autores, las condiciones
del anilisis realizado no contemplan la definicién de un limite al sistema (Cap
and Trade), requisito previo para el correcto funcionamiento del mercado.

Podriamos seguir con mds ejemplos de criticas ideolégicas vestidas de
modelos cientificos que, inexplicablemente, se siguen publicando en revistas
de mayor o menor impacto y que crecen como un campo de alfalfa bien re-
gado. Pero no vamos a castigar al lector con mds de lo mismo. Frente a estas
lecturas apocalipticas de los mercados de derechos, la realidad es otra: los mer-
cados son una creacién humana y, por tanto, con ventajas e inconvenientes
como cualquier otro mecanismo.

A modo ClC resumen I'CCOI'deOS uc 1OS mercados dC dCI’GChOS han naci-
q
ClO para alcanzar dOS objetivos:

* flexibilizar la rigidez de los sistemas de asignacién de derechos que
por su propia naturaleza tiene unos plazos largos (a veces son dere-
chos permanentes) y que necesitan dotarse de flexibilidad para asumir
cambios en la oferta o en la demanda (nuevos usos);

* dar respuesta rdpida a situaciones excepcionales como la sequia.
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Ademds, debe senalarse igualmente como ventaja de los mercados que
los precios observados sirven como indicador del valor de escasez (a pesar de
que el porcentaje de transacciones sobre el total de recursos sea bajo), valor
que serfa muy dificil de obtener de otra manera. Esta informacién revelada
no es un objetivo de los mercados, pero es una externalidad econémica muy
positiva de los mismos.

Excepto en el caso excepcional de Chile, los mercados siempre han sido
una herramienta subordinada al mecanismo de asignacién administrativa, que
es el mecanismo principal y mds comdn en paises desarrollados. Si el control
del Estado de las posibles externalidades es correcto, no deben existir efectos
negativos de consideracién, ni ambientales ni sociales. Por el contrario, los mer-
cados de derechos traen consigo los beneficios econdémicos del comercio, ya que
suponen una mejora en la eficiencia econémica que se traduce en una mejora
del bienestar social y que recomiendan la existencia de esta herramienta.

En sociedades democriticas y desarrolladas es mucho mds asumible que el
intercambio de derechos se regule de manera voluntaria (intervenida y garan-
tizada por el Estado), que a base de expropiaciones e intervencién coercitiva
de la Administracién.

El caso de Australia es especialmente interesante, ya que los mercados se
inician por gobiernos socialdemdcratas en los afios ochenta, al principio sin
normativa y mds tarde en los noventa se aprobaria la ley reguladora como he-
rramienta de desarrollo econémico para permitir flexibilizar la rigidez de los
sistemas de asignacién de derechos y asumir cambios en la demanda (nuevos
usos que carecian de derechos). Mds adelante, la gran sequia de la primera
década del siglo XX, también conocida como la Millenium drought (sequia
del siglo), demostré la utilidad del instrumento. La experiencia de los afios de
sequia hizo que se profundizara en la gestién de los mercados y la National
Water Commission en 2004 consagré un acuerdo estatal y federal (National
Water Initiative) de manera que el medio ambiente se consolidé como un
usuario legitimo de agua y la recuperacién ambiental se colocé en el centro
de la planificacién hidrolégica (NWC, 2011). En consecuencia, se reforzé el
control de las extracciones y se puso en marcha un polémico (por lo costoso)
programa de compra publica de derechos, como solucién al hecho de que sus
cuencas y acuiferos tienen un problema de sobreasignacién que se comparte
en casi todas las regiones dridas del mundo.

En el caso de California, donde las transferencias inter-cuencas llegan a ser
de hasta 10.000 hm? anuales (compdrese esta cifra con los 100 hm? del caso es-
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panol en el ano de mayor actividad de los mercados, 2007), el mercado ha fun-
cionado especialmente bien en tiempos de sequia. La regulacion estatal obliga
a una evaluacién de impacto ambiental (EIA) previa a la transaccién (con todas
las garantias administrativas normales). La intensa sequia actual (2011-2015)
ha obligado a su gobierno a acortar los plazos de dicha EIA, pero siguen exis-
tiendo controles que minimizan el dafo al medio ambiente o a terceros.

La legislacién espanola obliga a que las transferencias inter-cuencas estén
fuertemente controladas por el Gobierno y existen medidas compensatorias
para tratar de tener en cuenta las externalidades ambientales. Un ejemplo
de ello es el caso de las transferencias del Guadalquivir-Almanzora, donde el
coeficiente de equivalencia en el caso de compra-venta del arrozal de las ma-
rismas hacia Almeria es 2:1, es decir, en el Guadalquivir hay que comprar el
doble de volumen del que se puede transferir a las Cuencas Mediterraneas An-
daluzas. Asi, por cada litro que se vende del Guadalquivir al Almanzora, solo
la mitad se transvasa realmente, quedado el medio litro restante como ‘peaje’
medioambiental para el mantenimiento de flujos en la cuenca cedente. Otro
ejemplo similar es el de la compra-venta de agua de riego para su uso en cen-
trales termosolares en la cuenca del Guadalquivir, que estin sometidas a un
coeficiente de equivalencia 1:0,64. Esto implica que en ambos casos se estdn
teniendo en cuenta impactos a escala cuenca, preservindose en la medida de
lo posible el estado ecolégico de las masas de agua. Podriamos preguntarnos
en cualquier caso si estos coeficientes de equivalencia son los adecuados. Los
autores no tenemos una respuesta precisa a esta cuestion, pero conflamos en
que este problema podrd ir resolviéndose por aproximaciones sucesivas gracias
a los mecanismos de control administrativo y participativo existentes, que
irdn acercando la solucién a un éptimo paretiano.

Por ltimo, en cuanto al funcionamiento de los mercados de derechos,
es notable la existencia de operaciones a través de los bancos publicos de agua
en el caso de California, asi como de las ofertas publicas de adquisicién de
agua en Espana y Australia. No parece que, siendo el Estado el comprador y
normalmente el medioambiente el usuario final de estos derechos, el uso de
este instrumento vaya a traer consigo externalidades negativas, siempre que se
estén aplicando correctamente los protocolos. En los capitulos 7 y 17 de este
libro, redactados por Onate y Herndndez-Mora y Del Moral respectivamen-
te, nos muestran algunas de las disfuncionalidades de las ofertas publicas de
adquisicion de derechos con destino medioambiental debido a la mala aplica-
cién de las mismas, pero no al mal diseno original del instrumento.
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6. Conclusiones

Un mercado de derechos es un sistema regulado que permite cambios
en la localizacién o uso del agua que puede tener unas reglas ‘pre-aprobadas’
(Australia, Colorado, Nebraska, California) o bien la aprobacién de caso a
caso (Espafa), o una mezcla de ambos. El control del sistema es siempre esta-
tal, aunque pueda usarse alguna empresa privada instrumental (caso de Aus-
tralia o Nebraska) para gestionar la base de datos de transacciones y reducir
los costes de la operacién.

Como resumen de las razones que justifican la existencia de los mercados
de agua cabe citar las siguientes:

* Reducen las pérdidas econédmicas y sociales (empleo) asociadas a la es-
casez estructural (aumento de la demanda o disminucién de la oferta)
o coyuntural (sequias) del recurso.

* Aumentan la garantia de suministro a usuarios urbanos, industriales o
cultivos de alto valor, sin necesidad de afrontar costosas e impactantes
obras de infraestructura de regulacién.

* Reducen la conflictividad inherente a las declaraciones de ‘cierre ad-
ministrativo’ de las cuencas, posibilitando que, a pesar que no exista
la posibilidad que la Administracién pueda conceder nuevos dere-
chos, exista una via de solucién flexible para adaptarse a los cambios
en la oferta (sequias) y/o la demanda (nuevos usos).

*  Generan informacién de escasez (precios) utiles para la toma de deci-
siones publicas (gestién del agua) y privada (uso del recurso).

Con independencia de lo afirmado anteriormente, no debe olvidarse que
los mercados de derechos son un instrumento que se gestiona por seres huma-
nos, y el factor humano puede llevar a abusos o errores donde las externalida-
des ambientales y los derechos de terceros (ver capitulo 7 de Ofate y capitulo
17 de Herndndez-Mora y Del Moral en este mismo libro) no sean debida-
mente representados en las transacciones. Frente a este peligro, y enlazando
con las primeras pdginas de este capitulo, nos apuntamos al enfoque optimista,
no en el sentido de que el mercado por si mismo sea un instrumento perfecto,
sino a que el mercado en un contexto institucional avanzado lleva en si mismo
los mecanismos de control que impedirdn los errores y abusos por parte de los
agentes privados o administradores publicos.
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1. Introduccién

En opinién de algunos autores (Castree, 2008a y 2008b; Heynen ez al.,
2007), la naturaleza estd experimentando un intenso proceso de ‘neolibera-
lizacién’ a través de sucesivas reformas institucionales que refuerzan el papel
que los instrumentos econémicos y el sector privado juegan en la gestién de
los recursos naturales, en detrimento del protagonismo del sector putblico. El
caso de los recursos hidricos merece especial atencién ya que, como Swynge-
douw (2007, p. 53) afirma, «el agua se ha convertido en el dmbito clave de
experimentacién para la implementacién de politicas neoliberales.

La Declaracién de Dublin de 1992 sobre Agua y Desarrollo Sostenible
(WMO, 1992) fue la primera en reconocer al agua como un bien econémico.
Los cuatro principios de Dublin —el cuarto de los cuales hace referencia al va-
lor econémico del agua—, sirvieron de inspiracion para el desarrollo del para-
digma de la Gestion Integrada de Recursos Hidricos (GIRH) que ha domina-
do los debates y politicas de gestién del agua durante las tltimas décadas. Sin
embargo, como senala Bauer (2004), el significado real de la consideracién
del agua como bien econémico sigue abierto a debate, asi como la cuestién
de si «un enfoque econémico es lo mismo que un enfoque de libre mercado».
Al ser el agua objeto de un derecho humano bdsico, ;debe ser gestionada en
base a principios de garantia y equidad en el acceso, 0 como una mercancia?

La Unién Europea (UE) no ha sido inmune a este debate conceptual.
Mientras que la Directiva Marco del Agua (DMA) afirma en su primer consi-
derando que «el agua no es un bien comercial como los demds, sino un patri-
monio que hay que proteger, defender y tratar como tal» (1. Considerando,
DMA), en su articulado reafirma el valor econémico del agua (Kaika, 2003) y

' Los contenidos de este capitulo son una adaptacién del articulo: Herndndez-Mora, N. y Del Moral, L. (2015): «Developing

markets for water reallocation: Revisiting the experience of Spanish water mercantilizacién»; Geoforum 62; pp. 143-155. Esta versién
incluye, ademds, informacién actualizada sobre reformas legales y ventas de agua entre usuarios del Tajo y Segura en 2014 y 2015.

CAJAMAR CAJA RURAL Serie Economia



428

Los mercados de agua en Espana: presente y perspectivas

requiere el establecimiento de una politica de precios que «proporcione incen-
tivos adecuados para que los usuarios utilicen de forma eficiente los recursos
hidricos» (art. 9.1. DMA). Durante los dltimos anos la politica ambiental
europea, y la politica de aguas en particular, ha prestado creciente atencién al
uso de instrumentos econémicos para alcanzar sus objetivos. Ejemplos de esto
son la mencién que el Plan para salvaguardar los recursos hidricos de Europa
hace de la figura de los intercambios de derechos de agua como un «instru-
mento que podria contribuir a racionalizar la utilizacién del agua y a superar
el estrés hidrico» (EC, 2012, p. 14), o el creciente énfasis en el pago por servi-
cios ecosistémicos como instrumento para alcanzar objetivos de conservacién
de la naturaleza.

En el contexto de estos debates cobra particular relevancia la evaluacién
de experiencias pricticas en la utilizacién de instrumentos econémicos para
la gestién del agua, intentando dilucidar hasta qué punto proporcionan los
beneficios que auguran sus promotores. Este trabajo contribuye a esta tarea
analizando la experiencia del desarrollo institucional de los mercados de agua
en Espana, el Gnico pais de la Unién Europea donde estdn operativos. Argu-
mentamos que este desarrollo se ha caracterizado por una creciente ‘mercantili-
zacion’ del agua y la aparicién de disfuncionalidades que no responden a fallos
singulares del marco institucional, sino a factores estructurales del modelo.
[lustramos este proceso con el caso de estudio de los contratos de cesién de
derechos de agua entre usuarios del Tajo y del Segura durante la sequia del
2005-2008 y durante los veranos de 2014 y 2015. Estos ejemplos servirdn para
ilustrar las disfuncionalidades que resultan de reformas institucionales que son
presentadas como soluciones a problemas de gestién de recursos hidricos, pero
que sirven para favorecer los intereses de grupos concretos.

El capitulo se divide en cinco apartados. Tras esta introduccién, el se-
gundo apartado repasa la literatura académica mds relevante que analiza el
uso de instrumentos econdémicos para alcanzar objetivos medioambientales
dentro del proceso mds amplio de lo que se ha llamado ‘neoliberalizacién’ de
la naturaleza. La tercera seccién sefiala los hitos fundamentales del desarrollo
institucional de los mercados de agua en Espana para ilustrar lo que argu-
mentamos es un progresivo proceso de mercantilizacién del agua. El cuarto
apartado presenta datos e informacién sobre los intercambios de derechos
entre los usuarios de las demarcaciones hidrograficas del Tajo y del Segura.
Terminamos con una seccién de reflexiones finales.
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2. Enfoques neoliberales para la gestién de los recursos
naturales. El caso de la ‘mercantilizacién’ del agua en Espaiia

El énfasis en el uso de instrumentos econémicos para alcanzar objetivos
ambientales se enmarca dentro del contexto conceptual de ‘modernizacién
ecolégica’ que emergi6 en los anos 70 del siglo pasado (March, 2013; Bakker,
2003; Hajer, 1995). Esta corriente de pensamiento asume que la proteccién
ambiental y el desarrollo econémico no son objetivos incompatibles y, por lo
tanto, no busca transformar los modelos de produccién vigentes. Al contra-
rio, propone que las soluciones a los procesos de degradacién ambiental que
resultan de los sistemas de produccién y acumulacién pueden resolverse den-
tro del propio marco institucional existente a través de soluciones tecnolégicas
y apoliticas. La innovacién tecnoldgica, las mejoras en la eficiencia, la gestion
basada en el conocimiento cientifico, y el uso de instrumentos econémicos
(recuperacién de costes, evaluaciones econémicas, pago por servicios ecosis-
témicos, desarrollo de mercados, etc.), se convierten asi en herramientas para
alcanzar objetivos ambientales. Esta filosoffa inspira tanto el marco concep-
tual de la GIRH como, crecientemente, el enfoque que la UE estd aplicando
a la gobernanza ambiental (ver Delacdmara ez al., 2013; EC, 2011; o Bailey y
Maresh, 2009; por citar algunos ejemplos recientes de este enfoque).

La modernizacién ecolégica puede entenderse como la aplicacién de en-
foques neoliberales a la resolucién de problemas ambientales (Castree, 2010;
Furlong, 2010). Durante los tltimos afios un creciente nimero de investiga-
ciones académicas han analizado criticamente el fenémeno de ‘neoliberaliza-
cién de la naturaleza’ (March, 2013; Edwards, 2013; Furlong, 2010; Castree,
2010; Castree, 2008ay 2008b; Heynen ez 4/., 2007; Mansfield, 2007; Bakker,
2002 y 2005), una serie de procesos diversos y geograficamente especificos
donde las interacciones del ser humano con su entorno biofisico estdn siendo
gobernadas cada vez mds por normas y enfoques basados en el funcionamien-
to del mercado. Al margen de la diversidad contextual de estos procesos, a los
que aplicamos el término genérico de ‘mercantilizaciéon’, todos comparten ele-
mentos comunes y ejemplifican alguna de sus posibles manifestaciones: pri-
vatizacién de servicios ambientales y recursos naturales; corporativizacién del
sector publico, enfatizando eficiencia y competitividad por encima de objeti-
vos de equidad social (Bakker, 2003); ‘comodificacién’ (Bakker, 2002) de los
recursos naturales, estableciendo precios y utilizando mecanismos de mercado
para su asignacién y gestidn; desregulacién dirigida a retirar al sector puiblico
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de dreas de gestion social o ambiental donde antes intervenia; desarrollo de
marcos institucionales que favorecen el proyecto neoliberal, lo que estos au-
tores llaman procesos de rerregulacion; y el requerimiento de que la sociedad
civil intervenga en aquellas dreas (de gestién ambiental, social, de emergencia)
que han quedado desatendidas por el desmantelamiento del sector publico.

Este capitulo busca aportar a este creciente corpus literario analizando la
experiencia de la mercantilizacién del agua en Espafa. Este concepto, aplicado
al contexto hidropolitico especifico de Espafa, fue acufiado por primera vez
por Karen Bakker, que lo definié como «la introduccién de mercados o técni-
cas que simulan a los mercados» en la gestién de recursos hidricos, y «la parti-
cipacién del sector privado en la construccién de infraestructuras hidrulicas
y la provisién de servicios de abastecimiento y saneamiento» (Bakker, 2002,
p. 767). En el contexto espanol, el paradigma hidrdulico que ha dominado la
politica de aguas se ha caracterizado por la preponderancia del sector publico
en el desarrollo de infraestructuras hidrdulicas y en la asignacién de recursos
hidricos a sectores estratégicos (regadio, energia) a precios subvencionados
(Sauri y Del Moral, 2001). Bakker (2002) sostenia que las especificidades
del marco institucional espafol han resultado en un proceso neoliberalizador
incompleto, ya que el Estado sigue jugando un papel preponderante en la ges-
tién de los recursos hidricos. Seglin esta autora, «mercantilizacién, en el caso
espafol, no es necesariamente sinénimo de liberalizacién o comodificacién»
(ibid., p. 787), sino mds bien un «facilitador técnico de la continuidad del pa-
radigma hidrdulico tradicional» (i64d., p. 781). Sin embargo, nosotros argu-
mentaremos en este capitulo que el proceso de neoliberalizacién del agua en
Espana ha continuado y se ha intensificado durante la tltima década a través
de una serie de reformas legales que persiguen incrementar paulatinamente el
peso de los instrumentos de mercado y el sector privado en la gestién y asig-
nacién de los recursos hidricos en aras, teéricamente, de una mayor eficiencia
y eficacia, y una progresiva despolitizacién® de los procesos de decision.

2

El concepto de ‘politico’ o ‘despolitizacién’, tal como lo utilizamos en este texto, sigue la acepcién defendida por Swyngedouw
(2011) que se refiere a ‘lo politico’ (o Politica con maytscula) como el espacio donde el statu quo puede ser cuestionado, «un proceso
inherentemente publico (...) que sirve para reconfigurar las relaciones socio-espaciales» (p. 377). En contraposicién, el término
‘politica’ (con mintscula), en su acepcién mds corriente, se refiere al proceso definido por las «interacciones privadas entre los cargos
publicos y las élites que representan mayoritariamente intereses econémicos concretos» (Crouch, 2004, p. 4, citado por Swyngedouw,
2011) o, como es el caso en este articulo, a intereses de poderosos grupos de interés del sudeste ibérico.
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3. La evolucién del marco normativo para los mercados del
agua en Espafia. Avances hacia una creciente mercantilizacién

A principios de la década de 1990 emergieron tres discursos paralelos que
contribuyeron a cuestionar la hegemonia del paradigma hidrdulico dominan-
te hasta entonces en Espafa (Swyngedouw, 2013, p. 264): la reevaluacién del
significado y utilidad del entorno natural (la naturaleza o el medio ambiente);
la profundizacién del proceso de comodificacién y privatizacion de la gestion
de los recursos naturales (Bakker, 2002 y 2010); y la reorganizacién de las
relaciones geopoh’ticas en torno a los recursos hidricos, como consecuencia
del creciente peso de la legislacién ambiental europea por un lado, y la trans-
ferencia de competencias hacia las comunidades auténomas por otro. Esto
tltimo ha resultado en el creciente poder hidrosocial de las administraciones
locales y autonémicas, en un contexto de crecientes conflictos interregionales
(Del Moral ez al., 2003). Estos tres procesos paralelos ayudan a entender el
desarrollo legislativo de los mercados del agua en Espana y el papel que juegan
en el tablero hidropolitico del pais.

3.1. Los discursos dominantes en la politica de aguas en Espaiia:
equilibrando los desequilibrios de la naturaleza a través
de trasvases intercuencas

El paradigma hidrdulico espanol ha aspirado a ‘equilibrar’ la desigual dis-
tribucién de recursos hidricos entre el norte himedo y el sudeste drido, donde
existe una agricultura muy productiva y el agua se percibe como el factor li-
mitante para el desarrollo agricola y econémico. Los sucesivos planes hidrdu-
licos que se han elaborado desde principios del siglo XX propusieron distintas
alternativas de transferencia de recursos hidricos hacia el sudeste peninsular
(Herndndez-Mora ez al., 2014). Este discurso dominante de provisién de recur-
sos hidricos subvencionados por el sector ptblico ha consolidado un poderoso
grupo de poder constituido por regantes y agroindustria, representantes del sec-
tor turistico e inmobiliario, y los gobiernos auténomos de Murcia y Valencia.

El proyecto del Acueducto Tajo-Segura (ATS), aprobado en 1971, fue
disenado para transferir 1.000 hm? —600 en una primera fase y 400 en una
segunda fase que nunca se materializ6—, desde los embalses de Entrepenas y
Buendia (EyB) en la cabecera de la cuenca del Tajo, hacia el sudeste ibérico
(Figura 1). La infraestructura transfiere los supuestos ‘excedentes” del Tajo, es
decir, el agua sobrante tras atender todas las necesidades de la cuenca.
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Figura 1. Demarcaciones hidrograficas espafiolas, mercados de agua existentes
y el trasvase Tajo-Segura

Leyenda
[] Demarcaciones Hidrograficas —— Trasvase Tajo-Segura Precipitacian
¥ postrasvaso media anual
[ ] comunidades Autbnomas Menos de 400 mm
1. Madrid — Acuerdos cesién 400 - 800 mm
2. Caslilia-La Mancha derschos de agua I B00 - 1600 mm
3. Extremadura A Estremera - SCRATS B Mas de 1600 mm
Canal Aves - MC Taibila
Cludades ribarefias lltana-Lagarie - SCRATS
4. Madrid
5, Aranjuez () Bancos de agua (publicos)
6. Toledo
7. Talavera de fa Reina @ Mercados de agua (informales)

Fuente: datos de precipitaciones provienen del Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente.
Elaboracién propia.

La Comisién Central de Explotacién del Trasvase Tajo-Segura es la res-
ponsable de decidir los volimenes a trasvasar en situacién de normalidad hi-
droldgica (niveles 1y 2 de las reglas de explotacién del ATS, ver Tabla 1). Estd
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compuesta por representantes de la Direcciéon General del Agua (DGA), el
CEDEX, y las Confederaciones Hidrogréficas (CH) afectadas por el trasvase®
y la Mancomunidad de Canales del Taibilla* (MCT, usuario de abastecimien-
tos del ATS). También estdn invitados con voz, pero sin voto, representan-
tes de los gobiernos autonémicos de las principales comunidades cedentes y
receptoras, y del Sindicato Central de Regantes del Acueducto Tajo Segura’
(SCRATS, usuarios de regadio del ATS). Ni usuarios ni partes interesadas
en el Tajo estdn representados en la Comision. Las decisiones se toman den-
tro de los pardmetros establecidos por las reglas de explotacién del ATS que
determinan los volimenes trasvasables segtin las aportaciones acumuladas y
volimenes embalsados en EyB (Tabla 1).

Tabla 1. Reglas de explotacién del trasvase Tajo-Segura (1998 y 2013/14)

Reglas de Explotacién de 1998 Reglas de Explotacién de 2013/2014
. . Volimenes transferibles . Volimenes transferibles
Nivel Limites S Limites 5
(hm?/mes) (hm?/mes)

1 V> 1.500 hm? 68 V> 1.500 hm? 60

0Ap12m >1.000 Mm’ 0 Ap12m >1.000 hm?
2 1.500 hm?® > V > Curva N3, 38 1.500 Mm’> V > Curva N3, 38

y Ap12m <1.000 hm? y Ap12m <1.000 hm?

Curva N3, >V > 240 hm® 23 Curva N3, > V > 400 hm? 20
4 V < 240 hm? 0 V <400 hm? 0

V: volumen embalsado (existencias conjuntas) en EyB.

Ap12m: aportaciones conjuntas entrantes a EyB durante los tltimos 12 meses.

Curva N3: curva del Nivel 3 que indica el nivel de las existencias conjuntas en EyB por debajo de las cuales se entra
en «situacién hidrolégica excepcionaly (RD 773/2014) y las decisiones sobre trasvases no las toma la Comisién de
Explotacién sino el Consejo de Ministros (bajo las reglas de 1998) y el ministro que tenga atribuidas las competencias
en materia de aguas (tras la reforma de 2013/14). N3 : media de valores mensuales de 502 hm?®. N3,: media de
valores mensuales de 662 hm?.

Fuente: elaboracién propia.

> Como muestra la Figura 1, la parte espanola de la Demarcacién Hidrografica (DH) del Tajo incluye territorio de las comunidades

auténomas de Madrid, Castilla-La Mancha y Extremadura (y en menor medida de Castilla y Leén y Aragén). Las regiones receptoras
incluyen Murcia, Alicante y Almerfa, y las DH del Segura, Jtcar y Cuencas Mediterrdneas Andaluzas. La DH Jucar también se ve
afectada al ser el embalse de Alarcén parte de la estructura del ATS. También se pueden transferir hasta 50 hm? a las Tablas de Daimiel
(Ley 13/1987) y la Llanura Manchega (RDL 8/1995) en la DH del Guadiana. El ATS afecta fundamentalmente la calidad del agua y
las condiciones ambientales del rio Tajo en su eje central, donde se encuentran las ciudades riberenas de Aranjuez (Madrid), y Toledo
y Talavera de la Reina (Castilla-La Mancha).

4 Utilizando agua de distintas fuentes (aguas superficiales, subterrdneas, de desalacién y del ATS), la MCT abastece hasta el 90 %
de la poblacién en la DH del Segura y algunas poblaciones en la DH del Jucar.

> El SCRATS es un actor relevante en la hidropolitica espafiola. Incluye més de 80.000 regantes de las DH del Segura y
Mediterrdnea Andaluza que reciben agua del Tajo o utilizan las infraestructuras del trasvase para transportar agua.
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Las reglas de explotacién fueron aprobadas en 1998 en un intento de mi-
nimizar los conflictos politicos que rodeaban las decisiones de trasvase. Segtin
las reglas de 1998 por debajo del Nivel 3, las decisiones sobre trasvases las
tomaba el Consejo de Ministros. No se permitian trasvases cuando los volu-
menes embalsados cafan por debajo del Nivel 4 (240 hm? segtin las reglas de
1998). Como veremos mds adelante, estas reglas fueron revisadas en 2013/14.

Los conflictos que rodean la transferencia de agua hacia el sudeste ibé-
rico han estado en el epicentro de la politica de aguas en Espafa desde hace
décadas (Herndndez-Mora et al., 2014; Lépez Gunn, 2009). Por ejemplo, la
inclusién del trasvase del Ebro en el Plan Hidroldgico Nacional de 2001 y su
posterior derogacién en 2004 dominaron los debates del agua en Espana du-
rante los afos 90 y gran parte de la primera década del nuevo siglo (Bukowski,
2007; Font y Subirats, 2010). En el caso del ATS, el conflicto ha llegado a
los tribunales en distintos momentos, con el gobierno de Castilla-La Mancha
sistemdticamente recurriendo las decisiones sobre trasvases (sin éxito hasta la
fecha) y los usuarios del ATS intentando obtener derechos de uso mds firmes a
través de concesiones administrativas (FNCA, 2013). Estos conflictos derivan
de distintos factores, pero en gran medida de la sobreestimacién de los recur-
sos disponibles de la cabecera del Tajo y la supeditacién de la gestién del Tajo
a la continuidad del trasvase. Durante los 30 afios de operacién del ATS se ha
trasvasado una media de 348 hm’ anuales, en lugar de los 600 hm? proyec-
tados. Esto ha resultado en una intensa presién sobre la gestién de la cuenca
del Tajo al trasvasarse una media del 45 % de los aportaciones recibidas en la
cabecera del Tajo y llegdndose a trasvasar algunos afios mds del 100 % (Gré-
fico 1). Como consecuencia se han acentuado los problemas de calidad en el
eje central del Tajo aguas abajo de la llegada de las aguas residuales de Madrid
a través del rio Jarama.

El ATS no ha servido para eliminar la escasez socioeconémica del agua en
la demarcacién del Segura, que se ha prolongado en el tiempo por la conti-
nuada expansién del regadio (en un principio causado en parte por las propias
expectativas generadas por el trasvase) y de las demandas urbanas (Gémez ez
al., 2013; IDR-UCLM, 2005; Martinez y Estevez, 2002; Melgarejo, 2000).
La sobreexplotacién de los recursos subterraneos ha servido para hacer frente
a los déficits de agua existentes. Podria argumentarse que el ATS ha exacerba-
do los conflictos sociales y politicos relacionados con la gestién del agua. De
hecho, las disputas interregionales en torno al ATS retrasaron la aprobacién
de los planes hidrolégicos del Tajo y Segura para el periodo 2009-2015 hasta
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2014. Los conflictos y los retos en torno al ATS y el contexto politico e insti-
tucional en el que se desarrolla han jugado un papel crucial en el proceso de
mercantilizacién del agua en Espana, como veremos en este capitulo.

Grifico 1. Aportaciones a los embalses de Entrepefas y Buendia
y voliimenes trasvasados. En hm?/afno
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Fuente: adaptado del primer borrador Plan Hidrolégico de la Demarcacién Hidrografica del Tajo (CHT, 2011).

3.2. Primeros pasos en la mercantilizacion del agua en Espaiia

En el capitulo 2 de este libro el profesor Embid Irujo hace un repaso
exhaustivo de la evolucién del marco normativo de los mercados de agua en
Espana, por lo que aqui solo nos centraremos en los principales hitos norma-
tivos que apoyan nuestros argumentos.

El primer aspecto a tener en cuenta es que las principales reformas en el
marco normativo espafiol para la asignacién de recursos hidricos se han pro-
ducido tras importantes periodos de sequia. Asi, la reforma de la Ley de Aguas
en 1999 se produjo tras la sequia de los afos 90 (1991-1995), que result6 en
importantes pérdidas econémicas y restricciones masivas en el abastecimiento
urbano (MMA, 2008). La reforma introdujo instrumentos de mercado limi-
tados (contratos de cesién y centros de intercambio) y altamente regulados,
claras excepciones al régimen concesional que continuaba siendo la regla y
reservaba para el sector publico la responsabilidad en la asignacién (y reasig-
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nacién) de derechos de uso del agua. En el caso de los contratos de cesidn,
y con el fin de minimizar los posibles impactos negativos (externalidades en
términos econdmicos) que pudieran resultar de las transacciones de derechos
de uso, y garantizar la proteccién del interés general, estos tenfan que cumplir
una serie de condiciones:

* Limitacién de los contratos temporales a acuerdos entre concesio-
narios (es decir, no pueden servir para reasignar recursos a nuevos
usuarios).

* Obligacién de localizacién de ambas partes dentro de una misma
cuenca hidrografica.

*  Obligacién de respetar el orden de prioridad: los intercambios debian
producirse desde usuarios con derechos de menor rango hacia aque-
llos de igual o mayor rango.

¢ Prohibicién de cesién desde usuarios no consuntivos hacia usuarios
consuntivos.

*  Necesaria aprobacién del organismo de cuenca competente.

La propuesta de reforma, elaborada bajo un gobierno del Partido Popu-
lar, fue intensamente debatida y criticada por parte de grupos ambientales, el
PSOE e Izquierda Unida, asi como por asociaciones de pequenos agricultores
como UPA o COAG, que se resistian a tratar el agua como una mercancia
(WWE-Espana, 2005; Del Moral ez al., 2000). Sus objeciones se centraban
fundamentalmente en los potenciales impactos negativos de los mercados de
agua, tanto socioeconémicos —concentracién de recursos y riqueza en sectores
y regiones con productividades més elevadas, marginando asi a los agriculto-
res mds pequenos y desfavorecidos—, como ambientales. También se esgrimia
el argumento moral de que el agua, un bien esencial para la vida, debia per-
manecer en el dmbito publico y no ser comercializada entre particulares (Del
Moral et al., 2000, Bakker, 2002).

A pesar de estas objeciones, incluso los sectores mds criticos reconocfan
que la introduccién de cierta flexibilidad en el régimen concesional «podria
ser una buena idea», ya que «podria ayudar a resolver los problemas de con-
centracidon de concesiones en usos poco razonables, minimizando asi el re-
chazo social de cara a la necesaria transicién hacia un modelo de gestién mds
sostenible» (Izquierda Unida, 1997). La reforma recibié un apoyo mayori-
tario. En un contexto en el que seguia dominando el paradigma hidrdulico
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(Del Moral, 1996; Swyngedouw, 1999) este sorprendente consenso se explica
porque los sectores mds criticos creyeron que la introduccién de figuras de
intercambio de derechos limitados y fuertemente regulados por el sector pu-
blico podia tener varios beneficios: incentivar la consideracién del agua como
recurso escaso, introducir la dimensién econémica entre los usuarios tradi-
cionales del agua, prevenir futuras restricciones en zonas urbanas en periodos
de sequia, y ofrecer una alternativa a los grandes trasvases inter-cuencas para
solucionar problemas locales de escasez, evitando asi los altos costes politicos,
socioeconémicos y ambientales de estos trasvases (Naredo, 1998; Del Moral
et al., 20005 Del Moral y Silva, 2006; Naredo, 2007).

La reforma de 1999 fue la primera de varias posteriores encaminadas a
reforzar el papel de los instrumentos de mercado para subsanar lo que se per-
cibia como ineficiencia del sector puablico en la asignacién de recursos. Estas
reformas se han justificado como necesarias para facilitar la reasignaciéon de
derechos desde usos de menor valor (social, econémico o ambiental) hacia
otros de mayor valor. Sin embargo, como veremos en el caso de los intercam-
bios en el Tajo-Segura, este no ha sido siempre el caso.

3.3. Promoviendo los instrumentos de mercado: los decretos
de sequia de 2005-2008

Como ya se ha explicado en otros capitulos de este libro, los instrumentos
de mercado aprobados con la reforma de 1999 fueron escasamente utilizados
hasta el siguiente periodo de sequia (2005-2008). Con la llegada del principio
de la sequia en el ano hidrolégico 2004-2005, el gobierno del PSOE flexibili-
z6 el marco normativo vigente para la celebracién de contratos de cesién a tra-
vés de la aprobacién de reales decretos leyes (RDL) de sequia que, dada su for-
ma de tramitacién, no fueron debatidos ampliamente. Asi, el RDL 15/2005
hizo dos cosas: (1) amplié los sujetos susceptibles de suscribir contratos de
cesién de derechos a los titulares de derechos de uso pertenecientes a las zonas
regables de iniciativa publica que no eran titulares de concesiones propiamen-
te dichas (art. 2 del RDL) y que manejan aproximadamente el 80 % de los
derechos de riego; y (2) permiti6 la realizacién de contratos de cesién entre
usuarios de distintas cuencas hidrograficas utilizando las infraestructuras del
ATS vy del trasvase Negratin-Almanzora. Por su parte, el RDL 1265/2005
en su articulo 4 permitia a la ministra de Medio Ambiente «autorizar, con
cardcter temporal y excepcional, cesiones de derechos de uso de aguas que
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no respeten el orden de preferencia definido». Los RDL fueron prorrogados

anualmente hasta 2009, a pesar de que en la primera mitad de 2008 la sequia
habia terminado en gran parte del pais (MMA, 2008).

Los RDL eliminaron de manera «temporal y excepcionaly, justificada por
la situacién de sequia, muchas de las restricciones impuestas en la reforma
de 1999 en un proceso de desregulacién encaminado a facilitar los intercam-
bios de derechos y expandir el dmbito del mercado. Como indican Palomo
y Gémez-Limén (capitulo 3 de este volumen) y Garrido ez /. (2013), los
volimenes totales intercambiados bajo el amparo de estos RDL representa-
ron menos del 1 % de los usos consuntivos a escala nacional. Sin embargo,
las reformas beneficiaron claramente a los usuarios del ATS, que compraron
précticamente el 75 % de los volimenes de agua intercambiados, esquivando
las limitaciones que el marco normativo del ATS establece para proteger las
necesidades sociales y ambientales de la cuenca del Tajo. De esta manera, la
posibilidad de realizar contratos de cesién entre usuarios de distintas demar-
caciones hidrograficas, independientemente de las condiciones de las cuencas
cedentes y de la propia normativa regulatoria de los trasvases, respondia a la
voluntad de apoyarse en instrumentos de mercado para abordar situaciones
de escasez, evitando afrontar el debate social y la creciente conflictividad de
las decisiones sobre trasvases.

3.4. La progresiva liberalizacion de los intercambios de agua:
el Memordndum del Tajo y su plasmacion legislativa

El siguiente paso en el proceso de liberalizacién de las figuras de los mer-
cados de agua en Espafa se produjo bajo un gobierno del Partido Popular en
2013. En enero los planes hidrolégicos de las demarcaciones (PHD) del Tajo y
el Segura no habian salido a consulta puablica, fundamentalmente a raiz de las
discrepancias politicas entre las comunidades auténomas afectadas por el ATS.
El Gobierno se habia comprometido a aprobar todos los planes hidrolégicos
pendientes antes de diciembre de 2013, por lo que era necesario desbloquear
esta situacion.

En octubre de 2011 vio la luz muy brevemente un primer borrador del
PHD del Tajo®. Segiin este documento, dada la fuerte carga contaminante
que llega al Tajo a través del Jarama con las aguas residuales de Madrid, los
objetivos de la DMA solo podrian alcanzarse en el eje central del rio entre

¢ El borrador puede consultarse en: http://www.redtajo.es/index.php?option=com_content&view=article&id=170&Itemid=100.
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Aranjuez y Talavera de la Reina si se incrementaban los caudales limpios de
cabecera que llegan al rio desde los embalses de EyB. En vista de la fuerte
disminucién en las aportaciones en cabecera (Figura 2), los mayores requeri-
mientos de caudales ambientales para el Tajo cuestionaban la viabilidad del
ATS. Bajo las reglas de explotaciéon del ATS aprobadas en 1998 —que solo
contemplaban un caudal minimo uniforme de 6 m*/s en Aranjuez— las reser-
vas en EyB habian caido por debajo de la curva N3 en 21 ocasiones, y por lo
tanto las decisiones sobre trasvases se habian elevado al Consejo de Ministros,
con el consiguiente coste politico. Segin las predicciones de la Confederacién
Hidrogréfica del Tajo (CHT), en el contexto de cambio climdtico previsto,
esto volveria a ocurrir el 25 % del tiempo (CHT, 2012). La eliminacién del
coste politico de las decisiones sobre trasvases y su sustitucién por criterios
aparentemente técnicos, y por lo tanto supuestamente imparciales, era pues
un objetivo a lograr. Dadas las implicaciones del borrador del PHD del Tajo
2011 para el ATS, el Ministerio de Medio Ambiente, Rural y Marino (hasta
noviembre de ese afio bajo gobierno del PSOE) ordené su retirada solo tres
dias después de su publicacién.

Para aprobar el PHD del Tajo era necesario un acuerdo que protegiera
los intereses de los usuarios del ATS vy, por lo tanto, contara con su visto
bueno. Con ese fin se constituyé un grupo de trabajo en el que participaron
representantes de los gobiernos de Murcia y Valencia, el gobierno central y
el SCRATS. Como es habitual, paradéjicamente, en este tipo de operaciones
neoliberalizadoras, ni la composicién del grupo, ni el calendario, ni el con-
tenido de los trabajos se hicieron publicos hasta que se alcanzé un acuerdo.
En marzo de 2013 los participantes en el grupo de trabajo junto con repre-
sentantes de las comunidades auténomas de Madrid, Castilla-La Mancha y
Extremadura escenificaron publicamente la firma del Memordndum del Tajo,
y poco después los PHD del Tajo y del Segura salieron a consulta publica.
La nueva versién del PHD del Tajo eliminaba cualquier referencia a requeri-
mientos de regimenes de caudales ambientales en el eje central del Tajo y los
sustitufa por unos caudales minimos que en Aranjuez se mantenian en 6 m’/s.
Ademds, y con el fin de lograr el necesario apoyo para la aprobacién de los pla-
nes, el Gobierno cedié a las presiones del grupo de presién del ATS y elevé los
contenidos del Memordndum a rango de Ley a través de enmiendas de dltima
hora introducidas por el Grupo Popular a la Ley de Evaluacién Ambiental
(Ley 21/2013 o LEA), que se aprobé en diciembre de 2013. En lo relativo
al ATS, la LEA modificé las reglas de explotacion del trasvase (ver Tabla 1) y
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trasladé la responsabilidad de las decisiones sobre trasvases por debajo de la
curva N3 desde el Consejo de Ministros al ministro competente, reduciendo
asi el perfil politico de las mismas. También establecié desembalses maximos
hacia la cuenca cedente y minimos hacia el trasvase, remitiendo la elaboracién
de las nuevas reglas de explotacién a un RDL posterior (RDL, 773/2014 de
12 de septiembre).

En cuanto a la regulacién de los contratos de cesién, la LEA afirma en su
introduccién que «se deberd afrontar la modificacién (...) de la legislaciéon de
aguas que deberd establecer (...) un nuevo régimen de cesién de derechos, que
le dote de mayor eficacia en el futuro» (Introduccién, Ley 21/2013). En esta
linea, la Disposicién final cuarta de la LEA reforma el art. 72 del TRLA y hace
norma lo que los RDL de sequia de 2005-2009 habian permitido de manera
excepcional y tras una decisién del Gobierno: los contratos de cesién entre
usuarios situados en distintas demarcaciones hidrograficas, requiriendo tnica-
mente el visto bueno de la DGA. Al permitir que particulares de distintas de-
marcaciones hidrograficas acuerden contratos de cesién intercuencas al mar-
gen de las reglas de operacién de los trasvases, la LEA trasladé las decisiones
sobre gestién de recursos hidricos (y sobre trasvases) desde el dambito publico
hacia el 4mbito del mercado. Las decisiones sobre intercambio de derechos y
asignacién de recursos se rigen asi, supuestamente, por criterios técnicos, bajo
la supervisién de un director general y sujeto al albedrio de particulares que
deciden vender o comprar, al margen de consideraciones politicas de mayor
envergadura, de planificacién, socioeconémicas o ambientales.

De este modo, el régimen juridico que regula el procedimiento de reasig-
nacién de derechos de uso de agua en Espana se ha visto modificado por una
norma con rango de Ley, con efectos en todas las demarcaciones hidrograficas,
con el Gnico fin, una vez mds, de solucionar un problema puntual que genera
grandes tensiones politicas y sociales. Como veremos en la siguiente seccidn,
este proceso de creciente mercantilizacién se ha justificado como necesario
para mejorar la eficiencia y eficacia en la gestién de recursos, pero claramente
se ha disefado para beneficiar a especificos grupos de presion.

3.5. Una vuelta de tuerca mds: el Decreto de Sequia de la Cuenca
del Segura y RDL de Cine de Mayo 2015

El dltimo paso en el proceso de mercantilizacién del agua se ha produ-
cido durante el afo hidrolégico 2014-2015. En este periodo la combinacién
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de la aplicacién de las nuevas reglas de explotaciéon del ATS y una escasez de
precipitaciones en la cabecera del Tajo acercaba el volumen embalsado en EyB
al Nivel 3 e incluso a la linea de no trasvase’. Los usuarios del ATS temian
por lo tanto limitaciones en los volimenes trasvasados y presionaron (y logra-
ron) la aprobacién de un Decreto de Sequia para la cuenca del Segura (RDL
356/2015 de 8 de mayo) que les permitiera hacer frente a estas limitaciones,
a pesar de que cuando se aprobd en mayo las reservas en la cuenca del Segura
estaban cerca del 60 % de su capacidad®.

Una vez garantizada la posibilidad de poder comprar agua de otras de-
marcaciones, los usuarios del ATS presionaron para eliminar otras limitacio-
nes que la legislacién de los contratos de cesién habia introducido en 1999, en
concreto la establecida en el art. 345.1 del Reglamento del Dominio Pdblico
Hidrdulico (RDPH), segtin el cual Gnicamente puede ser objeto de cesién «el
volumen realmente utilizado en los tltimos afios». Asi, un primer borrador
del Decreto de Sequia en la DH del Segura incluia un segundo apartado del
articulo 4 que establecia que: «Con cardcter excepcional y temporalmente
limitado al periodo de vigencia del presente real decreto, se podrin autori-
zar contratos de cesién de derechos al uso privativo de las aguas, en los que
el volumen susceptible de cesién sea igual al volumen concedido al titular
del derecho». Como veremos en la préxima seccién, esta excepcién se aplicé
durante la sequia de 2005-2008, pero sin el correspondiente aval legal. Era
por lo tanto de gran interés para los usuarios del ATS conseguir amparo legal
para poder maximizar el volumen comprado a través de contratos de cesién
y asi sortear las limitaciones impuestas por las reglas de explotacién del ATS.
La version final del Decreto de Sequia no incluyé esta disposicidén, aunque
si elimind otra restriccién que ya habian eliminado los RDL de sequia del
2005-2008 con cardcter general, concediendo a la ministra de Agricultura,
Alimentacién y Medio Ambiente la posibilidad de autorizar «con cardcter
temporal y excepcional, cesiones de derechos de uso de agua que no respeten

7 Existe discrepancia entre las partes afectadas en cuanto a la aplicacién de la nueva linea minima de no trasvase que la LEA eleva

desde 240 hm? hasta los 400 hm® (Disposicién adicional decimoquinta, art. 1, Ley 21/2013). La misma LEA establecié un régimen
transitorio (Disposicién transitoria segunda) para alcanzar el nuevo minimo no trasvasable, de manera que se elevarfa 32 hm?/ano
al aprobar el PH Tajo y cada 1 de enero a partir de entonces, hasta alcanzar los 400 en un periodo mdximo de 5 afos. Sin embargo
también establecfa que «si en el inicio o en cualquier momento del periodo transitorio se alcanzase el nivel de existencias embalsadas
de 900 hm®» el nuevo nivel de referencia entrarfa en vigor. EI 8 Marzo de 2014 la CHT emitié un comunicado de prensa donde
«certifica que se ha alcanzado el volumen embalsado conjunto de 900 hm? en EyB» y por lo tanto «A partir de ahora el umbral
minimo no trasvasable (...) se establece de manera permanente en 400 hm?». Sin embargo, el Ministerio de Agricultura, Alimentacién
y Medio Ambiente ha interpretado que los 900 hm® tenfan que alcanzarse después de aprobarse el PH Tajo, lo que no ocurrié hasta
abril de 2014, cuando las reservas ya habian bajado. Asi a lo largo del afio hidrolégico 2014-2015 se han seguido aprobando trasvases,
que han sido recurridos judicialmente por el gobierno de Castilla-La Mancha.

8 El Plan Especial de Sequia de la DH del Segura combina indicadores de la situacién de los recursos en la DH Segura y en la
cabecera del Tajo. La escasez de recursos en 2013/14 se ha producido en la cabecera del Tajo, no en del Segura.
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el orden de preferencia definido en el plan hidroldgico, respetando en todo
caso la supremacia del uso de abastecimiento» (art. 4 RDL 356/2015).

Sin embargo, si lograron eliminar la restriccién del art. 345.1 del RDPH
para los contratos de cesidén que se celebren dentro de la cuenca del Segura.
Utilizando de nuevo el recurso de enmiendas de tltima hora a una norma que
no guarda relacién alguna con el objeto legislado, el gobierno introdujo una
Disposicién adicional tercera al RDL 6/2015 de 14 de mayo que modifica
la Ley del Cine. En ella permite «con cardcter excepcional y temporalmente
limitado hasta el 31 de diciembre de 2015», y espacialmente limitado a la
cuenca del Segura, que «el volumen susceptible de cesién sea igual al volumen
concedido al titular», eliminando asi las restricciones que el régimen juridico
establece para minimizar los impactos ambientales y socioeconémicos de estas
transacciones, y ampliando, una vez mds, el alcance del mercado.

4. Algunos ejemplos de disfuncionalidades en la experiencia
con los mercados de agua en Espafia: los contratos de cesién
entre usuarios del Tajo y el Segura

4.1. Las ventas de agua durante la sequia de 2005-2008

Como se ha comentado mds arriba, los RDL de sequia aprobados entre
2005 y 2009 desarrollaron un nuevo marco institucional para los mercados
de agua en Espafia con el fin de favorecer a los poderosos grupos de presion
del ATS al eliminar algunas de las restricciones a los intercambios de derechos
contempladas en el marco legal de 1999 y ampliar el alcance del mercado. Los
usuarios del ATS pudieron asi comprar agua del Tajo evadiendo las limitacio-
nes impuestas por las reglas de explotacién del ATS para proteger la prioridad
de la cuenca cedente.

El RDL 10/2005 de Sequia también eximié al SCRATS del pago de las
partes (b) y (c) de la Tarifa del trasvase —la parte (a) quedaba también exen-
ta, como la de todos los usuarios de riego afectados por la sequia. EI RDL
9/20006, ademids de prorrogar los contenidos de los tres RDL de sequia apro-
bados en 2005, amplié la exencién en el pago de la tarifa a la MCT con el fin
de «restablecer su normalidad econémica» tras el «importante e imprevisto
desequilibrio presupuestario» generado por los contratos de cesidn suscritos
con los usuarios del Tajo (Introduccién, RDL 9/2006). Estas exenciones sir-
vieron para subvencionar la compra de agua a los usuarios del Tajo, reducien-
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do asi los potenciales ganancias en eficiencia econémica que los mercados de
agua debian promover.

Los impactos de la sequia en la cuenca del Tajo fueron severos. Los cau-
dales disminuyeron en su tramo medio hasta el punto de que el rio se sec6 en
Talavera de la Reina en 2006 y los caudales en Aranjuez cayeron por debajo
de los 6 m?/s en diversas ocasiones (Herndndez-Mora, 2013). La CHT reco-
nocié que «algunas demandas de la cuenca (...) se han suministrado hacia el
ATS con motivo de la cesién de derechos» (director técnico, CHT, Actas de
la sesién de la Comisién de Desembalse, 12 Diciembre 2006). Entre 2004 y
2006 las aportaciones a EyB cayeron por debajo del 50 % de la media his-
térica (MMA, 2008), rozando la linea de no trasvase de los 240 hm’, y per-
maneciendo debajo de la linea N3 hasta la primavera de 2009, por lo que las
decisiones de trasvase en este periodo recayeron en el Consejo de Ministros.
Dada la prioridad de los abastecimientos, los volimenes trasvasados fueron
en su mayor parte asignados a la MCT, y el SCRATS recibié menos del 10 %
de su posible asignacién médxima (Tabla 4)°. Entre 2005 y 2008 el SCRATS
obtuvo el 29 % de los recursos que recibié del Tajo a través de los contratos
de cesidn, y hasta el 45 % en 2005 y 2006 (Tabla 4).

Tabla 4. Volimenes embalsados en Entrepefas y Buendia y volimenes
trasferidos a través del ATS (2005-2008) (hm?3/ano)

Voliimenes
. Ventas Ventas Trasvases .
, Almacenamiento vendidos/
Ano Desembalses .. deagua  deagua totales
. . en EyB . Trasvases ordinarios . total
hidrolégico (30 septiembre) al Tajo para para (ordinarios (ransferid
septiembre SCRATS MCT  + ventas) (so /:)" °
Regadio  Abastecimiento  Total
2005/2006 329 250,9 38,0 148,5 186,5 31,05 217,55 14
2006/2007 241 242,1 31,0 147,0 188,0 31,05 8,5 227,55 17
2007/2008 357 253,6 60,4 118,3 178,7 31,05 36,9 246,65 28
2008/2009 312 292,1 128,5 116,6 265,0 31,05 - 296,05 10
Total - 1.038,7 257,9 530,4 818,2 124,20 45,4 987,80 17

Fuente: elaboracién propia utilizando datos sin publicar de la CHT, Memorias Anuales de la CHT y el SCRATS, y
los boletines hidrolégicos del MAGRAMA (http://www.magrama.gob.es/es/agua/temas/evaluacion-de-los-recursos-
hidricos/boletin-hidrologico/).

?  Las enmiendas a la LEA también han modificado este aspecto, ya que a partir de su aprobacién, cuando se produzcan reducciones
en los volimenes trasvasados como consecuencia de la escasez de recursos en la cabecera del Tajo, la MCT no gozard de la prioridad
asignada a los usuarios de abastecimiento en la legislacién de aguas espaiiola, sino que los voliimenes trasvasados serdn asignados en
un 75 % a regadio y un 25 % a abastecimientos, soportando usuarios de riego y abastecimientos los recortes a partes iguales, aunque
garantizando un minimo de 7 hm? para abastecimientos.
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El director técnico de la CHT afirmaba en una reunién de la Comisién
de Explotacién de Cabecera del Tajo que los trasvases que resultan de las
ventas de agua «no necesitan la aprobacién del Consejo de Ministros», sino
que son acuerdos entre particulares que «libremente pactan unas determi-
nadas condiciones de compra-venta» (Actas de la sesién de la Comisién de
Explotacién de Cabecera del Tajo, Febrero 2006). La Tabla 4 presenta datos
sobre niveles embalsados en EyB al final de cada afo hidrolégico, volimenes
trasvasados mediante trasvases ordinarios y volimenes trasvasados a raiz de
contratos de cesién.

En los préximos pdrrafos se caracterizan los contratos de cesién suscritos
entre usuarios del Tajo y el Segura durante la sequia del 2005-2008. La Figura
2 muestra la localizacién de las comunidades de regantes cedentes en la cuen-
ca del Tajo, todas ellas situadas aguas abajo del punto de partida del ATS en
el embalse de Bolarque.

Figura 2. Localizacién de Comunidades de Regantes cesionarias de la cuenca del Tajo

ﬂ Comumdad da Reganes Canal de Esiremars
) Comunidad de Regantes Canal de las Aves
€) cComunidad de Regares e Bana-Leganiel
€ Comunidad de Regantes de la Poveda

Trasvase

Tajo-Segura

0 3N &6 Lroi] 188 &l

Fuente: elaboracién propia.

(a) Contratos de cesion entre la CR Estremera (CRE) y el SCRATS

La zona regable de Estremera es una zona de riego de iniciativa publica
que en al afio 2000 recibié una concesién de 17,5 hm? para regar 2.300 ha.

Serie Economia CAJAMAR CAJA RURAL



Disfuncionalidades de los mercados de agua en Espana
Nuria /I’(’f'/’l/(’?/l/z’z‘*.l'/(/?}/»1’ Leandro Del Moral

Hasta su reciente modernizacién, utilizaba un sistema de riego a manta con
unos retornos estimados del 20 % (WWEF-Espana, 2015). El 14 de febrero de
2006 la CHT concedié a la CRE una concesién adicional de 13,8 hm?, rea-
lizdndose una «inscripcién provisional» en el registro de aguas a «efectos de la
autorizacion, en su caso, del contrato de cesidn suscrito el 10 de febrero entre
la CR y el SCRATS», y afirmando el titulo concesional que estaria vigente
durante el plazo de validez del RDL 15/2005, es decir, mientras estuvieran
permitidas los contratos de cesién entre distintas demarcaciones hidrografi-
cas. Asi, la CRE pudo beneficiarse de la venta de 31,05 hm?, un volumen que
casi duplicaba la concesién original y el agua efectivamente consumida. Los
contratos de cesidn se renovaron anualmente hasta 2009. La Tabla 5 resume
los datos bésicos de estos contratos, ademds de las subvenciones recibidas por
el SCRATS a través de la exencidén en el pago de las tarifas correspondientes
al uso de la infraestructura del ATS. De este modo, cuando las reglas de ex-
plotacién del ATS limitaban los trasvases ordinarios, el SCRATS logré incre-
mentar las aguas recibidas desde el Tajo por medio de acuerdos privados de
compraventa, y pagar por este agua a través de las exenciones de tarifas, con
una ganancia neta de 10 millones de euros.

Tabla 5. Coste de los contratos de cesién entre la CRE y el SCRATS
y exenciones de tarifa del ATS (2005-2009)

Ad Vol Preci Trasvases Exenciones
hidr l? . tzhun:)e n ( é;::;; Total pagado  ordinarios para en la tarifa del ATS Total exencién (€)
ologico m regadio (hm?)  [partes (b) y ()] (€/m’)
2005/2006 31,05 0,186 5.761.700 38,00 5.922.694,7
2006/2007 31,05 0,189 5.882.696 31,00 - 5.322.276,7
0,0857 —
2007/2008 31,05 0,191 5.923.875 60,40 7.844.032,3
2008/2009 31,05 0,192 5.947.570 128,50 13.685.241,7
Total 124,20 23.515.841 257,90 32.774.245,4

Fuente: datos de los contratos de compraventa y actas de la Comision de explotacion de la cabecera del Tajo (2005-
2009). Elaboracién propia.

Ademds de ingresar mds de 23 millones de euros por la venta de agua que
no estaban utilizando, la CRE obtuvo beneficios adicionales de la operacién.
Tras el proceso de modernizacién, la concesién de agua de riego a la CRE se
increment$ a 18,86 hm’, un volumen ligeramente superior a la concesién
original. La CHT argumenté6 que el proceso de modernizacién habia logra-
do el ahorro proyectado del 40 %, pero calculdndolo sobre los 31,05 hm?®
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que fueron vendidos al SCRATS, no sobre la concesién original de 17,5 hm?
(WWE-Espana, 2015). Por lo tanto el proyecto de modernizacién, financiado
en gran medida con fondos publicos, solo sirvié para incrementar la conce-
sién y, como veremos mds adelante, facilitar futuras ventas al SCRATS.

(b) Contratos de cesién entre la CR Canal de las Aves (CRCA) y la MCT

La CRCA es una zona de riego de iniciativa publica situada en la margen
izquierda del rio Tajo aguas arriba de Aranjuez. Bajo el PH del Tajo de 1998
tenia asignada una reserva de 27,57 hm? aplicando riego a manta para regar
3.751 ha (CHT, 2014). En 2008 la comunidad de regantes (CR) solicité una
concesién por 42,85 hm? que fue aprobada por la CHT. Entre 2006 y 2009
la MCT firmé contratos de cesién con la CRCA para ceder entre 26 y 40 hm?
que deberian ser transferidos antes del mes de noviembre de cada ano. Los
pagos debian hacerse antes de que transcurrieran 20 dias desde la aprobacién
de la transaccién por parte del Ministerio de Medio Ambiente, generalmente
en primavera, independientemente de los volimenes realmente trasvasados
durante el verano. Como muestra la Tabla 6, se firmaron contratos por un
total de 108 hm?, que la MCT pagb en su totalidad y fueron indirectamente
subvencionados a través de las exenciones en pago de la tarifa del trasvase
(MCT, 2007, 2008 y 2010), aunque Unicamente se trasvasaron 45,4 hm?.

Entre 2004 y 2008, y a pesar de la sequia, la MCT habia recibido su asig-
nacién completa de recursos del ATS (110 hm?/afio) y la opcién de compra de
recursos adicionales del ATS fue ejecutada solo parcialmente. A su vez, entre
2006 y 2009 las reservas conjuntas de EyB estaban muy cerca del Nivel 4 de
no trasvase. Es plausible que el acuerdo estuviera disefiado como una opera-
cién subvencionada cuyo objetivo era reducir el riesgo de cruzar la linea de no
trasvase al mantener parte del volumen comprado en los embalses de EyB. En
cualquier caso sirvi6 para obtener mds recursos del Tajo que los asignados por
las normas de explotacién del ATS.
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Tabla 6. Coste de los contratos de cesién entre MCT y CRCA
y exenciones en la tarifa (2006-2009)

Ao Volumen Volumen Precio Total Volumen :ﬁ:fs bTatrif.a p.arat Total
hidrolégico contratado®  contratado®  contratado®  pagado  trasvasado® para MCT & E:-:::l:;; % exencién
3 3 3 3
(hm’) (hm’) (€/m?) (Mé€) (hm’) (hm?) ¥ (9] (€/m?) (Mé€)
2006/2007 26-40 35,50 0,288 10,2 8,5 137,00 11,75
2007/2008 26-40 36,03 0,236 8,5 36,9 108,26 0,086 9,29
2008/2009 26-40 36,95 0,310 11,5 - 106,60 9,14
Total 108,48 30,19 45,4 351,86 30,18

Fuente: datos de Contratos de cesion, “Memorias anuales de la MCT y ®informacién no publicada de la Comisién
de Desembalse de la CHT (2006, 2007 y 2008). Elaboracién propia.

(c) Contratos de opcién entre la CR Illana-Leganiel (CRIL) y el SCRATS

La CRIL se cred en 2003 a través de una declaracién de utilidad publica.
El proyect6 se aprob6 en 2008 y actualmente estd en ejecucién. En 2009
recibié una concesién administrativa para regar 1.575 ha con 10,19 hm’/
afo, concesién que estd incluida en el PHD del Tajo de 2014. En 2011,
cuando el regadio no estaba atin operativo, el SCRATS firmé con la CRIL
un «Acuerdo Marco para la cesién futura de derechos al uso de aguas de la
Cuenca del Tajo», es decir, un contrato de opcién de compra con periodo de
vigencia de 10 anos por el derecho a comprar el volumen total de la conce-
sién por un precio de 0,06 €/m’ (SRATS, 2012). La CRIL adquiria el com-
promiso de ceder su volumen concesional al SCRATS «a requerimiento del
mismo y siempre que no haya impedimento juridico para su materializacién,
asunto este ultimo al que habrd que dar una solucién» (SCRATS, 2015),
refiriéndose a la limitacién de posible cesién tnicamente a los caudales efec-
tivamente consumidos. En contraprestacion, el SCRATS se comprometia a
pagar el canon de regulacién del agua a la CHT durante los afios de duracién
del acuerdo, lo que ha hecho desde 2011 (13.155 euros correspondientes a
2011, 16.983 euros a 2012, 15.140,46 euros a 2013) (SCRATS 2013, 2014
y 2015). Segun consta en la Memoria Anual del SCRATS (2012) «la mitad
de estos pagos anuales se consideraban a cuenta de la primera transferencia
efectiva de sus recursos hidricos». Este acuerdo ejemplifica el proceso de mer-
cantilizacién del agua, ya que se ha concedido un derecho al uso privativo de
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aguas publicas y los beneficiarios han explicitado su intencién de venderla a
otros usuarios, en otras cuencas, sin utilizarla. Los instrumentos de mercado
por lo tanto se utilizan, no ya para la reasignacién de recursos ya concesiona-
dos con anterioridad y en uso por los concesionarios, como es la funcién que
les corresponde, sino incluso para orientar las decisiones respecto a la primera
concesién administrativa.

4.2. Las ventas de agua en 2014 y 2015

Como vimos mds arriba, la plasmacién legislativa de los acuerdos del
Tajo en la LEA en diciembre de 2013, hizo posible la celebracién de contratos
de cesién entre usuarios de distintas demarcaciones hidrogréficas sin requerir
decretos legales en situaciones excepcionales de sequia'®. La percepcién de
que la reforma sirvié para primar el papel del mercado sobre las decisiones
del sector publico en la reasignacién de recursos hidricos queda plasmada en
las declaraciones del Presidente del SCRAT'S al Diario La Verdad en enero de
2014 (énfasis propio):

«Los regantes que dependen del Trasvase Tajo-Segura van a comprar toda el agua
que sea posible para completar sus dotaciones de este ano, acogiéndose a la ley recien-
temente aprobada que liberaliza los bancos de agua entre cuencas hidrogrificas
diferentes [...]. Los bancos de agua pueden hacer ricas a comunidades de regantes de
otras regiones que no utilicen los recursos que tienen asignados o que obtengan un bajo
rendimiento en sus cultivos [...]. Se ha plantado mucho debido a las expectativas de los
mercados internacionales y del precio de las frutas y hortalizas [...]. Esta compra tam-
bién le servird al Ministerio de Medio Ambiente como prueba, ya que los bancos de
agua jugardn un papel importante en el nuevo Plan Hidrolégico Nacional porque
serdn el mercado y la actividad econémica los que regulen en cada momento y te-
rritorio las transferencias de caudales [...]. Ahora no serd necesario que el Gobierno
central apruebe un decreto de sequia, como se hizo en la etapa de Rodriguez Zapatero,
sino que bastard con que la Direccién General del Agua autorice la compraventa»''.

Durante el afio hidrolégico 2013-2014 se habian trasvasado los méximos
permitidos en el Nivel 2 de las reglas de explotacién del trasvase (286 hm?),
pero segiin declaraciones de prensa del SCRATS, la superficie regada se habia

1 Las Cortes de Aragén presentaron un recurso de constitucionalidad contra las enmiendas introducidas en la LEA y derivadas

del Memordndum del Tajo. En Sentencia del 5 de febrero de 2015 el Tribunal Constitucional estimé los argumentos de Aragén en
lo relativo a la regulacién del ATS, pero desestimé el recurso en las enmiendas relativas a los contratos de cesién (Disposicion Final
Cuarta, Ley 21/2013). Por lo tanto, estas reformas han seguido vigentes. Las enmiendas relativas al funcionamiento del ATS fueron
reintroducidas (y aprobadas) una vez mds como enmiendas a la Ley de Montes (Ley 21/2015 de 20 julio).

""" htep://www.laverdad.es/murcia/v/20140124/local/region/regantes-haran-gran-compra-201401240100.heml.
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incrementado en un 20 %', por lo que los recursos trasvasados resultaron
insuficientes. En junio de 2014 el SCRATS solicit6 la aprobacién por parte
de la DGA de contratos de cesién por un volumen de 20,4 hm* 9 hm’ de
la CRE, 10 hm® de Illana-Leganiel (ejerciendo asi su opcién de compra), y
1,4 de la CR de La Poveda (CRLP) (La Verdad, 7 agosto 2014; SCRATS,
2015). Segtin la Resolucién de autorizacién del contrato emitida por la DGA
el 4 agosto de 2014, la CRE tnicamente acredit$ el consumo de 5,56 hm?’
en 2013, por lo que la DGA tGnicamente permiti6 la venta de este volumen,
a un precio de 0,06 €/m* (muy inferior a los 0,18 €/m’ que pagaron durante
el periodo de sequia, pero a los que habria que anadir la tarifa del trasvase de
0,0984 €/m?, ya que en esta ocasién no habia exencién de pago). También
autorizé la venta de 1,4 hm?® de CRLP. Por otro lado, la DGA no autorizé
la transaccién de CRIL, por no estar operativo el regadio, y por lo tanto no

cumplir la condicién del articulo 345.1 del RDPH (SCRATS, 2015).

Segtin noticias aparecidas en prensa (La Opinién de Murcia, 9 septiem-
bre 2015), en el afio hidrolégico 2014-2015 el SCRATS solicit6 de nuevo la
aprobacién por parte de la DGA de los mismos contratos de cesién que el afio
anterior por un volumen total de 20,4 hm’. En esta ocasién en julio 2015 la
DGA aprobé un contrato de cesién por 7,7 hm? por parte de la CRE (Expe-
diente nimero 37.396 MAGRAMA) y por 1,4 hm? de la CR de la Poveda
(Expediente niimero 37.395 MAGRAMA). Aunque la informacién aportada
en la resolucién del MAGRAMA no permite conocer los detalles, parece que
la DGA no ha aplicado las mismas restricciones del articulo 345.1 del RPH
que en 2014 al acuerdo con la CRE. Si en 2014 el MAGRAMA resolvi6
que la CRE dnicamente habia acreditado el uso de 5,560 hm? en 2013 y ese
volumen se cedi6 en su totalidad, es dificil entender que en 2014 se hubie-
ran consumido los 7,7 hm® que han sido cedidos en 2015. Es mds, segtin la
resolucién del MAGRAMA la Comunidad de Madrid alegé que la CRE no
estaba utilizando el total de su concesién y que era necesario garantizar que
las dotaciones de la CRE no pusieran en riesgo la continuidad de la actividad
que justificé el proceso de modernizacién.

En el caso de la CRLDP, la resolucién aprobatoria del MAGRAMA men-
ciona la entrega por parte de la CHT de un «Certificado de Registro de Aguas»

de la concesién a la CRLP. Sin embargo, dicha concesién no consta como tal

12

Segtin declaraciones del Presidente del SCRATS el 14 septiembre 2014: «Este afio ha llegado mds agua que nunca del Tajo;
pero se ha plantado un 20 % mds (...). La verdad es que nos han asignado mucha agua. Nunca se ha consumido tanta, pero al
mismo tiempo se ha producido un crecimiento exponencial de la demanda. Se ha plantado muchisimo.» http://www.laverdad.es/

alicante/201409/14/este-llegado-agua-nunca-20140914011206-v.html
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en los Anejos «Asignacién de reservas y recursos» del PHT aprobado en 2014,
ni en el borrador pendiente de aprobacién en 2015. Ademds, la Comunidad
de Madrid alegé a este contrato que «la CRLP no estd empleando en la actua-
lidad la infraestructura de riego debido a su mal estado» (Expediente nimero
37.395 MAGRAMA), a lo que la DGA contesté que «la CRLP no ha hecho
uso del recurso objeto de su concesién (...) ya que el total del volumen con-
cedido fue objeto de cesién de derechos (...) Dado que este ano hidrolégico
tiene la misma pretensién, no ha podido utilizar el recurso, ya que tal utili-
zacién anularfa la posibilidad de cesién». La solicitud de informacién sobre
esta concesion a la CHT por parte de los autores no ha recibido respuesta.
Unicamente hemos encontrado una Orden de la Comunidad de Madrid de
mayo de 2014 que especifica que la zona regable de La Poveda se encuentra
en proceso de concentracién parcelaria (BOCM 29 mayo 2014). Pareceria,
en cualquier caso, que se trataria de un caso de la concesién de uso un bien
publico con el exclusivo objeto de reasignarlo a otros usuarios.

Por tltimo cabe senalar las noticias aparecidas en prensa durante el otofo
de 2015, que apuntan a una intensificacién del papel de los mercados en la
sustitucién de las decisiones “Politicas” (entendiendo esta palabra en su acep-
cién mds ambiciosa) y del sector pablico en las decisiones sobre asignaciones
de recursos. Como bien han sefialado responsables del SCRATS, el proceso de
desregulacion y posterior rerregulacién de la figura de los contratos de cesion
tenfa como objetivo sustituir las decisiones técnico-politicas sobre trasvases
por decisiones entre particulares en el dmbito del mercado: «los bancos de
agua se han vendido por parte del Gobierno central y del ejecutivo murciano
como una solucién de futuro para los casos en los que no haya suficientes
recursos de la cabecera del Tajo» (La Verdad, 7 agosto 2014). Asi, ademds de
las compras de recursos adicionales al Tajo por encima de lo establecido en las
reglas de explotacién vigentes, el SCRATS solicité la compra de 35 hm? a re-
gantes del Jucar, utilizando la infraestructura del ATS (La Opinién de Murcia,
4 octubre 2015)". Independientemente de la decisién de la DGA, es evidente
que los mercados de agua pueden convertirse en Espafa en el nuevo método
de asignacién y trasvase de recursos, al margen del escrutinio y debate publico.

13 Enlace: http://www.laopiniondemurcia.es/comunidad/2015/10/04/regantes-murcianos-recurren-agua-jucar/681801.html.
P 2 & gua-jucar
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5. Consideraciones finales y conclusiones

A partir de 1999 sucesivos gobiernos de distinto signo politico han cons-
truido progresivamente un marco legal para facilitar los mercados de agua en
Espafa como una alternativa a la accién del sector publico, con el supuesto
objetivo de introducir flexibilidad y mejorar la eficiencia econdémica del mar-
co concesional vigente. Tres grandes reformas (en 1999, 2005-2008 y 2013-
2014) fueron aprobadas en el contexto (o poco después) de ciclos de sequia,
que actuaron como catalizadores de las reformas legales. El espectro del fraca-
so del sector publico (materializado en las rigideces e ineficiencias del sistema
de concesiones administrativas), combinado con la prevalencia del discurso
de la escasez del agua, ha servido para justificar la expansion de los mercados
como una institucion social deseable para la reasignacién de recursos hidricos
escasos. En este trabajo argumentamos que las contradicciones y resistencias
identificadas durante el proceso de disefio institucional de los mercados de
agua en Espana pueden conceptualizarse y entenderse mejor si se analizan
como un ejemplo geogrificamente especifico de ‘neoliberalizacién de la na-
turaleza’ y, més especificamente, como parte del proceso de ‘mercantilizacién’

del agua aplicado al caso de Espafa (Bakker, 2002; Del Moral ez al., 2003).

La introduccién de los mercados de agua en Espafa no se ha enfrentado
a una oposicién ideoldgica sélida. Al contrario, en el contexto de un fuerte
debate que cuestionaba la preeminencia del paradigma hidrdulico y el rol que
la tradicional comunidad politica del agua desempenaba en su desarrollo, los
sectores sociales que defendian las ideas innovadoras encarnadas en las pro-
puestas del GIRH y la DMA aceptaron que los instrumentos econdémicos
podian ser mecanismos ttiles para mejorar la eficiencia en el uso del agua y el
estado de los ecosistemas acudticos. Este consenso alrededor de las propuestas
de las tesis de la ‘modernizacién ecoldgica’ conllevaba la necesaria realizacién
de andlisis econémicos de los costes del agua y el desarrollo de politicas de
recuperacion de costes, como requiere la DMA. Pero también suponia —sin
que se ignoraran los riesgos que eso conlleva— la aceptaciéon del potencial de
los mecanismos de mercado como alternativas a la intensificaciéon del uso de
los recursos hidricos a través de costosas infraestructuras hidrdulicas.

Se asume generalmente que los instrumentos de mercado son mecanis-
mos mds eficaces y flexibles de reasignacién en situaciones de escasez o ago-
tamiento de un recurso natural frente a la supuesta ineficacia del sector pu-
blico. Sin embargo, su implementacién practica requiere de una dindmica de
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desarrollo institucional considerable, a través de procesos de desregulacion y
rerregulacién, y de la intervencién decisiva del sector publico para facilitar
estos intercambios. En Espana, el desarrollo institucional de los mercados de
agua ha estado muy influenciado por las presiones de importantes grupos de
poder del sudeste peninsular, encarnados en la agricultura de exportacién y el
sector turistico-residencial —componentes esenciales de la participacion de la
economia espafiola en el marco econémico europeo y global—, de manera que
las reformas institucionales tienden a ser coherentes con sus intereses.

Tedricamente los mercados deberian facilitar la reasignacion de los recur-
sos existentes, con incremento en la productividad y sin intensificar la presién
sobre los ecosistemas. Algunos de los ejemplos presentados en este libro (tanto
de mercados formales como informales) muestran que pueden ser ttiles en si-
tuaciones concretas, locales, excepcionales. Sin embargo la experiencia ensena
que el marco institucional puede alterarse de manera que se eliminen progre-
sivamente las salvaguardas introducidas para proteger el interés general y se
beneficie a poderosos intereses sectoriales con gran influencia en los dmbitos
de decisién. Como hemos visto en el caso del Tajo, los mercados han servido
precisamente para intensificar la presién sobre los ecosistemas. Agua que no
estaba siendo consumida se ha vendido y trasvasado desde la cabecera del rio.
Los usuarios cedentes se han beneficiado de la venta de derechos de uso de
un agua que no estaban utilizando y, en el caso de la CRE durante la sequia
2005-2008, de derechos que no tenfan concedidos previamente. Desde una
perspectiva medioambiental, se trasvasaron aguas de cabecera cuando la cuen-
ca padecia los efectos de una intensa sequia, los rios estaban exangiies y algu-
nos usuarios de riego de la cuenca del Tajo sufrian restricciones significativas.

La experiencia de las ventas de agua a través del ATS demuestra que, en
casos en los que hay desigual acceso al poder y a la informacién, los mercados
sirven para reforzar la falta de transparencia e intensificar las desiguales rela-
ciones de poder. Es mds, este estudio de caso demuestra como los mercados
pueden beneficiar a las partes contratantes a costa del interés general, que por
un lado subvenciona las operaciones, y por otro sufre los impactos ambienta-
les. Tlustra que las potenciales ventajas que los mercados de agua pueden pro-
porcionar en situaciones especificas y en dmbitos geogrificos mds reducidos
(mayor flexibilidad en la asignacién de recursos, mitigacién de los impactos
de sequias, explicitacion del valor econémico del recurso), dependen en gran
medida del contexto institucional (tanto en la escala global como nacional)
en el que se implementan.
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La relevancia del estudio de caso de los mercados Tajo-Segura se debe a
que son los mds significativos en Espana, tanto en término de volimenes ce-
didos como en su capacidad de determinar las reformas institucionales. Es por
lo tanto un estudio de caso representativo, un laboratorio de mercantilizacién
en el que testar, corroborar y enriquecer la reflexién general sobre los procesos
globales de neoliberalizacién. Nuestro estudio se basa en un conocimiento
empirico preciso y detallado de la realidad. No ha estado condicionado por
planteamientos ideoldgicos preconcebidos, como en ocasiones ocurre (Kallis,
2008, pp. 104-105), sino que ha encontrado en los debates teéricos citados
las categorias que permiten su adecuada comprensién e interpretacién. Las
caracteristicas concretas de los mercados de agua analizados responden a con-
diciones singulares del marco hidropolitico espafiol. Pero mantenemos que
las disfuncionalidades que hemos sefialado no son simples fallos del mercado
(corrupcidn, intereses locales), sino que con cardcter general responden a la
légica y objetivos de los procesos de neoliberalizacién de la naturaleza iden-
tificados y descritos en otros lugares. Sin duda los procesos de mercantiliza-
cién en Espana manifiestan caracteristicas muy singulares, pero es evidente la
fuerte influencia de tendencias globales que condicionan los argumentos, los
formatos, la cronologia y, lo que tiene especial importancia, los resultados de
su implementacién.

Este capitulo utiliza un ejemplo geogréficamente especifico de mercan-
tilizacién del agua, para ilustrar como el desarrollo del marco institucional
para los mercados de agua en Espana ha estado dirigido a la resolucién de un
problema territorial concreto que ha sido considerado una prioridad politica
y econdmica por los principales partidos politicos de dmbito estatal: la trans-
ferencia de recursos hidricos subvencionados al sudeste peninsular. Los pode-
rosos intereses econémicos y politicos que subyacen esta demanda histérica
han influido (y se han beneficiado) del proceso de diseno institucional de los
mercados. El uso de argumentos sobre incuestionables mejoras de eficiencia
e incremento de la competencia sirven para impulsar alternativas de gestién
que no son ni imparciales ni equitativas en sus resultados. La utilizacién de
instrumentos econdmicos ha servido para sacar decisiones conflictivas sobre
asignacién de recursos hidricos del dmbito de la “Politica”, permitiendo pre-
sentarlas como medidas técnicas y econdmicamente neutrales y rigurosas, que
por lo tanto no requieren someterse a debate politico y social.

Como bien se senala en la introduccién de este libro, el necesario andlisis
riguroso de las consecuencias reales de los intercambios de derechos de agua
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hace imprescindible mejorar la transparencia en los datos e informacién so-
bre los mercados existentes. Actualmente no existe informacién publica fiable
sobre aspectos tan bdsicos como volimenes intercambiados, las condiciones
de los contratos firmados, los precios acordados, la localizacién de las tran-
sacciones, o sus impactos ambientales o socioeconémicos. De hecho se puede
afirmar que existe una gran opacidad en este sentido, y una reticencia de
las administraciones publicas a publicar esta informacién. El mecanismo hoy
imprescindible es la creacién de un espacio en las pdginas webs de los organis-
mos de cuenca y del MAGRAMA donde se ponga a disposicién del puiblico
toda la informacién necesaria: titulares de derechos cedidos, concesiones y
usos reales, adquirentes, voliumenes y pardmetros bésicos de calidad, precios,
localizacién y calendarios. También se echa muy en falta la evaluacién de los
impactos sociales, ambientales y econémicos de estas transacciones, si bien
este libro es un buen primer paso en ese sentido. Sin embargo esta evaluacién
deberia ser responsabilidad de la Administracion del agua, tltima responsable
en el marco juridico espanol de la asignacién y gestion de los recursos hidri-
cos, y garante de la proteccién del interés general.
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y/o participado en proyectos de investigacién europeos (FAIR, EESD,

Serie Economia CAJAMAR CAJA RURAL



Referencia curricular de los autores

EEA, JRC, EuroDiversity) y nacionales (CICYT y DGICYT), asi como
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docentes en el drea de Economia Financiera. Sus intereses de investigacién
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logia e Ingenieria con Economia y técnicas de andlisis de sistemas para el
desarrollo de modelos de apoyo a la toma de decisiones y la resolucién de
conflictos. Ha publicado extensamente sobre modelos hidroeconémicos
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Europa, América (California, Rio Grande) y Asia (Tigris—Eufrates). Es
editor asociado de Water Resources Research (AGU).

Correo electrénico: mapuve@hma.upv.es

Dolores Rey Vicario (Mélaga, 1986) es doctor ingeniero agrénomo
por la Universidad Politécnica de Madrid (2014) y tiene un mdster en
Economia Agraria y de los Recursos Naturales en esa misma Universidad
(2012). Es investigadora posdoctoral en el Cranfield Water Science Institute
(Universidad de Cranfield, UK) desde Septiembre de 2014. Actualmente
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