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RESUMEN

Ef gran desarrofio urbano, indusfriaf, furistico y fa expansion def regadio en fas ditimas
décadas en nuestro pais, nos ha llevado a una situacion insostenible en la que los recursos
disponibles de agua no son suficientes para cubrir las demandas actuales, y mucho menos
para poder afronfar su crecimienfo futuro. Hasta hace unos afios fa pofitica hidrica en
Espafia ha sido bastante tradicional, haciendo frente a las nuevas necesidades de agua a
partir de costosas obras hidraulicas, con cargo a los presupuestos piiblicos, que en muchas
ocasiones no han sofucionado ef probfema y fo (nico que han dejado ha sido un déficit
econdmico. Pero en los Ultimos afios se han levantado voces que abogan por una nueva
politica de gestion del agua, por un cambio gue nos fleve a un uso mas eficiente dei recurso,
y uno de fos instrumentos por fos que se apuesta es ef de fos mercados de agua, sin
entenderlos como un mercado de libre acceso e intercambio, sino como una posibilidad de
intercambiar el agua o los derechos de uso sobre la misma ante determinadas condiciones
climatofégicas o econdmicas. En este punfo hay que citar ef Proyecto de Ley de
moadificaciéon de la Ley 29/1985 de Agua, que se aprobd en nuestro pais el pasado ano, y
que supone un primer paso, en €l plano legisiativo, a favor de Tas transacciones de agua. El
objefivo de fas fransacciones es el de reasignar los usos def agua en aqueffas condiciones
en las que los recursos disponibles no puedan cubrir todas las demandas, pasando agua de
unos usos a otros, previo pago del comprador al vendedor de un precio que cubra no solo ef
vafor def agua vy fos costes de fransaccidn, sino que fambién un beneficio para ef vendedor
por la pérdida econdmica que le pueda suponer esa venta.

ABSTRACT

The great urban, industrial and tourist development and the new irrigated lands, have driven
us to an unsustainable situation where the water reserves are not enought for the new

demands, and for ifs fufure growth. For years, the water poficy in Spain has been very
traditional, building lots of works as dams and reservoires, financed by public buiget, but this

hasn’t solved the problem, it has just increased the public deficit. But in recent years, there
are some voices claming for a new water policy, fike a water markef. We shoufd not
understand it as a free market, but as a possibility of changing the issues or rights on water.
Last year a new bilf about water transactions was aproved in Spain, taw 28/1985. The
objective of this bilf is fo affow for the reaffocation of the issues of wafer, making if easier for
users.

INTRQDUCCION.

La situacién hidraulica actual en Espafia nos muestra un pais con problemas de escasez,
donde 1a politica tradicional flevada a cabo hasta el momento no ha solucionado ef
problema, y fas actuaciones que se ffevan a cabo son simpfes parches, cuando fo necesario
son nuevas reorientaciones en la gestién del recurso. Serfa necesario un giro hacia fo que
se ha denominado fa nueva politica def agua, que debera de regirse por criferios como:
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o eficiencia econdmica compatible con la dimensidn ambiental del recurso, introduciendo
el analisis coste-beneficio entre los proyectos altemativos y/o mecanismos de traslacion
de sefales de ascasez a los consumidores.

¢ introduccidn de los problemas ambientales en el modelo de gestidn, fomentando el uso
de la menor cantidad posible de recursos y obteniendo de cada uno de ellos 1a mayor
utilidad.

e participacion de los ciudadanos en {as decisiones y conflictos relacionados con la gestion

de los recursos, de forma que los propios afectados sean conscientes y participes en el
problema.

El problema fundamental en los paises desarrollados como Espafia es que el uso del
recurso agua ha sufrido grandes cambios que nos han llevado a situaciones desconocidas
en etapas anteriores. Se ha expandido ef uso agricola y el uso urbano por una mejora en
nuestra calidad de vida, pero sin embargo los recursos existentes son insuficientes para
cubrir esas nuevas necesidades y para mantener al mismo tiempo fa funcion original def
agua, fa de ser rios, fagos o acuiferos.

Al hablar de los problemas de gestion del agua en los paises desarrollados hay un trabajo
de obligada referencia, un articufo en ef que Randall {1981) define una economia madura
del agua como aquelia que:

¢ presenta una oferta de agua inelastica a largo plazo.

tiene unas demandas crecientes de agua.

presenfa unos elevados costes de mantenimiento de sus obras hidrauficas.

soporta unas externmalidades cada vez mas eievadas en ei uso del agua.

soporta unos costes sociales efevados y crecientes al subvencionar determinados usos.

Estas caracteristicas se dan en zonas como el sudoeste de E.E.U.U., Australia, Israel, norte
de Chile y parte def territorio espanol. £n todos estos paises se observa que ta agricuitura se
enfrenta a una serie de probiemas importantes, que lejos de desaparecer en un futuro, van

empeorando 1a situacion de la actividad agricola, y en muchos casos incluso ahogando el
desarrollo de la misma.

Si la oferta del agua es limitada, mientras que la demanda es creciente, no es posible seguir
con la politica tradicionaf de infraestructuras, que no consiguen aumentar fa oferta, sino que
pasan recursos de unas cuencas o ofras, a costa de elevados costes financiados por el
Estado, que en ningun momento suponen incentivos a unos usos mas eficiente del agua.
Ademas como es la agricultura el mayor demandante del recurso, es a mi entender, un
punfo de partida idéneo para poner en practica nuevos modelos de gestion.

GESTION DE LA DEMANDA: UN NUEVO ENFOQUE PARA LA POLITICA HIDRAULICA.

En fa medida en que empleamos el recurso agua en fos fimites de disponibifidad def mismo,
se ha de promover una nueva politica que fomente el ahorro, |a eficiencia y la preservacion
de 1a calidad del recurso. Se trataria de dejar de tado 1a actuacion exclusiva sobre fa oferta
(generacion de nuevos recursos a través de grandes infraestructuras) para alcanzar un

equilibrio entre una politica de oferta y una politica de demanda (contencién y control de 1a
demanda}.

En una situacién hidrolégica como la actual, en nuestro pais hemos de ser conscientes de
que el crecimiento de la oferta del recurso va a ser cero, al menos en el corto plazo, y que
por fo fanto hemos de explofar nuevas fuentes de generacién de nueva oferta a parfir de
medidas de ahorro, es decir interviniendo sobre la demanda. Como es |a agricultura el
mayor demandante, veamos que medidas de ahorro se pueden aplicar a este sector:

S mejora de fas infraestructuras de riego: estas infraesfructuras en Espafia estdn muy



deterioradas, fundamentalmente por la antigiedad de las mismas. La pérdida en los
canales revestidos es de un 19% y en los canales no revestidos de un 30%.

5 cambios en las técnicas de riego: de tres millones de hectareas de regadio s6lo un
mitldon emplea métodos de riego modernc como el riego por aspersion o el localizado.

S mejoras en las practicas de riego: como {a adecuacion exacta de la cantidad de agua
a {a necasidad de cada cultivo. -

5 cambios en otras practicas agricolas: por ejemplo [a reutilizacion de aguas residuales

urbanas o convertir los contaminantes en fertilizantes para el campo.

A este tipo de medidas se las engloba dentro de lo que se ha llamado la politica de

demanda, politicas que no se han tenido muy en cuenta en nuestro pais hasta nuestros
dias. Los objetivos de una politica de demanda han de ser:

S cambiar el comportamiento de los consumidores finales y de las gestoras del agua .
S introducir incentivos at ahorro y sefiales de escasez.

$ trasladar todos los costes a los usuarios.

S combinacién de mecanismos de regulacion y de mercado.

Se trata de permitir que el agua sobre {a que se tiene derecho de uso y que no es empleada,
adquiera un valor econdmico y pueda ser vendida a otros usuarios 0 a la propia
administraciéon. Ademas se puede optar por diversas formas de transaccion sobre los
derechos de uso del agua:

S en épocas de escasez y con caracter temporal, permitir que aqueilos usuarios que
obtienen del agua un menor rendimiento econémico, puedan ceder sus derechos de
utilizacion de ese agua a cambio de un precio. Estas transacciones se pueden
realizar o bien de forma directa entre usuarios o bien a través de un mercado
intervenido, en el que Ia administracién actia como mediadora.

5 un acuerdc de caracter duradero entre dos usuarios a partir de los derechos de
opcion: uno de {os usuarios paga anuaimente a otro una cantidad fija, a cambio de
tener derecho a utilizar ese agua cuando se produzcan unas condiciones, que
previamente han sido pactadas.

S comercio con derechos de agua de caracler permanente: un usuario renuncia
definitivamente a parte de sus derechos de utilizacién del agua a cambio de un
precio. El comprador puede ser otro usuario o la propia administracién. E{ pago por el
traspaso de ese derecho permanente seria suficiente para que el agricultor vendedor

infrodujera en su explofacion [as reformas necesarias que e permitieran e! ahorro de
la cantidad de agua que vende.

Aungue la idea general de pasar el agua de un usuario a otro, dependiendo de fa capacidad

de cada uno para ahorrar y poder desprenderse de parte de su concesion, parece bastante

sencilla, no podemos olvidar los probiemas y dificuttades con los que nos podemos

encontrar:

8 de orden técnico: si se realizan transacciones de un usuario a otro haran falta
infraestructuras para et transporte, al no ser gue los usuarios se encuentren en
diferentes punfos de un mismo rio.

S danos a terceros por el cambio en el uso del agua: ya que pueden verse reducidos
los retornos de 1os que se beneficiaba un tercer usuano.
S de caracter juridico: fa Ley de Aguas espanola de 1985 no permitia en modo aiguno

la cesidn de derechos sobre aguas de caracter definitivo, pero incluso para las
fransacciones temporales las dificultades suponian un freno a su desarrofio.



LA LEY DE AGUAS EN ESPANA.

Desde 1985 hasta 1999 en Espafia regia la Ley de Aguas 29/1985. En esta ley se recogian
los mecanismos de asignacion de los derechos de uso del agua, que eran por ley o por
concesion. Y en casos de escasez se pueden redistribuir las concesiones, de forma
provisional, con una limitacion, y es un orden de preferencia de 105 usos:

S ART.58.1. En Ias concesiones se observara, a efectos de su otorgamiento, el orden
de preferencia que se establezca en el Plan Hidrologico de la cuenca
correspondiente, teniendo en cuenta las exigencias de la proteceion y conservacion
del recurso y su enforno.

$ ART.58.2. Toda concesién estd sujeta a expropiacion forzosa,..., a favor de otro

aprovechamiento que le preceda segan el orden establecido en el Plan Hidrol6gico

de cuenca.

ART.58.3. A falta de dicho orden de preferencia regira con caracter general of

sfguiente.

Abastecimiento de poblacion.

Regadios y usos agrarios.

Usos industriales para la produccion de energia eléctrica.

Otros usos industriales no incluidos en los apartados anteniores.

Acuicultura.

t/sos recrealivos.

Navegacion y transporte acuatico.

Otros aprovechamientos.

1%
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En esta ley ya se permitian pactos-transferencias por viabilidad juridica en el articulo 61,
recogiendo la tradicién, con [a limitacién de la vinculaciéon del agua a fa tierra en la que se
utiliza. Ademas eran transacciones que necesitaban de autorizacion administrativa:

5 ART.61. La transmisién total o parcial de los aprovechamientos de agua que
impliquen un servicio publico o la constitucion de gravamenes sobre los mismos
requerirg autorizacion administrativa previa.

$ ART.59.4. Cuando el destino de fas aguas fuese el riego, el titular de fa concesion
debera serlo también de las fierras a las que el agua vaya destinada sin perjuicio de
las concesiones otorgadas a las Comunidades de usuarios ...

Pero la actual crisis de la agricultura espafiola implica la necesidad de implantar procesos de
modernizacién y reforma que permitan ahorrar agua. Es en 1999 cuando se presenta la Ley

46/99, de 13 de diciembre, que supone una reforma de la Ley 29/85. Los objetivos de esta
nueva ley son varios, pero la novedad fundamental es la introduccién de! denominado

mercado del agua. L a reforma introduce dos caminos distintos:



S la posibilidad de asignacién de derechos de agua por voluntad de los

usuarios, y no tan sélo por concesioén o por ley, como hasta el momento.

S abre el camino a ta creacitn de los centros de intercambio concesional,

donde se podran realizar ofertas publicas de adquisicion de derechos del
agua, para posteriormente venderlos a otros usuarios interesados, con o que
se crea un Banco de Aguas, donde es {a administracion la que regula los
intercambios.

El principal interés de la reforma esta en el articulo 66 bis, que permite al
Gobierno la creacion de centros de intercambio de derechos de aguas cuando

confluyan determinadas circunstancias. Los principales puntos de este nuevo
articulo son ios siguientes:

o “Los concesionarios o titulares de aigin derecho ai uso privativo de las aguas

podran ceder con caracter temporal a otro concesionario o titular de derecho de
igual 0 mayor rango...”

e “los contratos de cesiéon deberan ser formalizados por escrito y puestos en

conocimiento del Organismo de cuenca y de las Comunidades de Usuarios...”

» °“El Organismo de cuenca podra no autorizar la cesion de derechos de uso del

agua...si la misma afecta negativamente al régimen de explotacion de los
recursos de la cuenca, a los derechos de terceros o a los caudales

medioambientales...”

e "La cesidén de derechos de uso del agua podra conllevar una compensacion

gcondmica que se fijara de mutuo acuerdo entre los contratantes...”

e “Los caudales que sean objsto de cesién se computaran como de uso efectivo

de la concesion a fos efectos de evitar {a posible caducidad del titulo concesional
de! cedente..”

Se fomenta asi un mercado regulado del agua, que ha de cumplir las
siguientes caracteristicas:

s £5 un mercado limitado desde el punto de vista de los usos 3 los que puede
destinarse el agua motivo de transaccién, ya que solo se puede comprar o
vender a aqué! que esté en la misma linea o en un nivel preferente. Se podran
realizar transacciones entre agricultores o entre agricultores y abastecimiento
urbano, pero no es posible ia venta de agua de uso urbano para un nuevo uso
agricola.

s La transferencia del derecho de uso de!l agua es temporal, y nunca puede
exceder la duracion del derecho cedido.

s El limite maximo que se puede ceder es el total del caudal concedido, aunque de
forma efectiva no se podrd ceder un volumen superior al efectivamente
empleado, con el fin de evitar que la posibilidad de un mercado provogue una
extraccion de agua que antes no era empleada.

e tos contratos se han de comunicar al organismo de cuenca y este debe
aprobarlos, y si en el plazo de un mes no comunica nada, se entendera
aprobado. Y serd en ese plazo de tiempo en el que la administracion debera
comprobar que se respeten los derechos sobre terceros y el medio ambiente.

e FEl precio del contrato lo fijaran las partes, aunque la ley establecera un maximo.

£s cierto que la reforma anterior parece muy novedosa y puede provocar
rechazo por ello, por el temor a un mal funcionamiento de un sistema
completamente nuevo en nuestro ordenamiento juridico. Pero habria dos
matizaciones que hacer. En primer lugar en Espafa se han {flevado a cabo
fransacciones de derechos de uso de agua de forma tradicional en distintos puntos
de nuestra geografia, como en Canarias o en Andalucia. Y en segundo iugar son



iniciativas que ya han tenido aplicaciones practicas en otros paises como £E.UU.,
Mexico, Chile ¢ Israel.

Aunque. habria que sefialar que en el Proyecto de Plan Hidrolégico Nacional
presentado en el mes de septiembre por el Ministerio de Medio Ambiente, no se
recogen ias posibiiidades de esta reéforma de ley para mejorar ia gestion dei agua en
nuestro pais, sino que se continda con la politica tradicionalista de los trasvases,
dejando de nuevo a un lado la gestion desde el lado de la demanda. Es decir se
tienen [as herramientas legales para mejorar la eficiencia en ei uso dei agua,
mediante Ia flexibilizacién del régimen concesional, pero no se hace uso de él, y por
el contraric se aplica mas de lo mismo, politica que ya nos ha demostrado su
ineficacia en un pais con unas caracteristicas como el nuestro, con una elevada
desigualdad territorial y espacial del recurso agua.
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