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1. INTRODUCCION Y OBJETIVOS

Espaina, al igual que otros paises desarrollados, se encuentra en un
contexto de madurez de la economia del agua (Randall, 1981). Esta
situacién estd caracterizada por la alta y creciente demanda del
recurso, su oferta limitada a largo plazo, el aumento de gastos en
infraestructuras para modernizar el sistema de almacenamiento y
transporte, la creciente competencia entre distintas zonas y usos, el
problema de las externalidades negativas que provoca su uso inade-
cuado y el creciente coste social derivado de subvencionar el uso del
agua.

Las medidas que tradicionalmente ha puesto en marcha la Adminis-
tracion competente para responder al problema de escasez del
recurso han consistido en acometer actuaciones desde el punto de
vista de la oferta, es decir, llevando a cabo costosas obras de infraes-
tructura que permitieran un mayor y mejor almacenamiento y trans-
porte del recurso. Sin embargo, en los tltimos anos, dada la situa-
cion de madurez ya apuntada, se esta tendiendo hacia la adopcion de
otro tipo de politicas que tienen que ver con la demanda del recur-
s0, ya que pretenden controlar su consumo y evitar su despilfarro.
Las politicas de demanda que esencialmente se estin instrumentali-
zando en los diferentes paises con economias maduras del agua son:
la tarifacién, la modernizacion de infraestructuras, la reasignacion
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de los derechos de uso del agua por parte de la Administracion y la
instauracién de mercados de agua.

En el presente estudio nos centraremos en €l instrumento econémi-
co de los mercados de agua recientemente introducido en Espana
por la Reforma de la Ley de Aguas (Ley 46/1999). Si bien actual-
mente estos mercados ain no funcionan en nuestro pais de forma
efectiva, hemos creido oportuno realizar un analisis previo de los
preceptos que incluye la Ley de Aguas en lo que a mercados de agua
se refiere, al objeto de conocer su viabilidad en el contexto de la rea-
lidad de la economia del agua en Espana.

Antes de comenzar el analisis, parece oportuno iniciar éste definien-
do previamente qué es un mercado de agua. En este sentido, cabria
definirlo como el marco institucional en virtud del cual los titulares
de derechos sobre el agua estin autorizados, respetando unas reglas
establecidas al respecto, a cederlos voluntariamente a otro usuario a
cambio de una compensaciéon econémica (Sumpsi et al., 1998).

Las bondades que justifican la introduccién de mercados de agua
como politica de demanda se basan en que a través de esta figura ins-
titucional se confia en reasignar el agua entre los diferentes usos
hacia aquellos de mayor valor, al tiempo que se incentiva un uso mas
racional del recurso en cada uno de los empleos (Thobani, 1997; Lee
y Jouravlev, 1998 y Howe y Goemans, 2001). Segtn la literatura, con
el mercado se puede conseguir la eficiencia asignativa del recurso
mejor que con cualquiera de sus alternativas, mejorando €l bienestar
conjunto de la sociedad (Howe, et al, 1986).

Teniendo en cuenta las ventajas inherentes a un sistema de mercado
de agua, sobre todo en regiones caracterizadas por la madurez de su
economia del agua, este instrumento econdémico ha sido escogido
como politica de demanda de agua preferente. Ejemplos de estas
experiencias pueden enconfrarse en Chile (Hearne y Easter, 1995).
Méjico (Hearne, 1998), India (Saleth, 1998), Pakistan (Rianudo e
al., 1997), Australia (Pigram ef al, 1992 y Bjornlund et al,, 2002) o los
estados estadounidenses de Colorado (Howe et al., 1986) y California
(Howitt, 1998}. En la mayoria de los casos la instauracion del merca-
do ha significado una efectiva conservacion del agua, ya que se ha
tomado conciencia de su verdadero valor y se ha invertido en técni-
cas de ahorro y reutilizacién del recurso.

No obstante, como se vera en posteriores apartados, el correcto fun-
cionamiento del mercado como instrumento optimizador del bie-
nestar social entrana una serie de condicionantes que, de no darse,
pueden conducir a la inviabilidad de su funcionamiento. Ejemplos
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de estos condicionantes seran la imprecisa definicion de los dere-
chos de propiedad, la existencia de costes de transaccion, la falta de
informacién o la aparicion de externalidades negativas.

Fl objetivo del presente estudio serd, primero, analizar las variables
que condicionan el éxito o fracaso de los mercados de agua como
institucion garante de la eficiencia econémica. En segundo lugar, se
trata de analizar cada una de ellas para el caso espanol, determinan-
do si la normativa que regula los mercados de agua en nuestro pais
es la mas adecuada para su aplicacién a la realidad de la economia
del agua en Espania. De esta forma se pretende responder a la cues-
tion de si sera posible el efectivo funcionamiento de los mercados de
agua en este pais, apuntando, igualmente, propuestas de acciéon para
el futuro desarrollo legislativo.

Para ello, en el apartado 2 se hara un repaso de la seccion de la Ley
de Aguas en la que se establece el marco legislativo que regula las
transacciones de agua. Los apartados 3, 4 y b mostraran cudles son
los diferentes condicionantes institucionales, econdmicos y sociales
necesarios para la instauracién de un mercado de agua eficiente,
cuestionando si con la reforma legislativa relativa al mercado de
agua, éste funcionari en Espana. Finalmente, el apartado 6 ofrecera
las principales conclusiones extraidas del trabajo.

9. MARCO JURIDICO DEL MERCADO DE AGUA EN ESPANA

La tradicién legislativa espariola ha considerado las aguas como un
dominio publico, cuyo uso privativo debia realizarse necesariamente
mediante una autorizaciéon administrativa o concesion. De esta forma,
en nuestro pais, como en muchos otros, €l uso del agua ha estado
determinado por un sistema centralizado que impedia cualquier
cesion de agua entre particulares. Este sistema concesional se ha
caracterizado por su rigidez, ya que las concesiones eran permanen-
tes en la prictica, sin que hubiera una forma posible de alterar los
usos del agua. Aunque existian posibilidades legales de variar las
caracteristicas de una cesion (titularidad, uso del agua o cuantia del
recurso), estos cambios requerian un complejo y lento proceso admi-
nistrativo solo factible en la realidad en casos muy excepcionales.
Esta situacion ha cambiado con la Reforma de la Ley de Aguas reali-
zada en 1999. Esta tiene como una de sus principales novedades la
introduccién, en nuesiro marco juridico, de la posibilidad de reali-
zar cesiones de los derechos de aprovechamiento hidrico (mercado
del agua). Asi, el Real Decreto Legislativo 1/2001 por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de Aguas, en su seccion segun-
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da, bajo el titulo «Cesidn de derechos al wso privativo de las aguas», reco-
ge la posibilidad de formalizar contratos de cesion de derechos entre
particulares. Esta ley ha sido desarrollada posteriormente a través del
Real Decreto 606/2003, que modifica el Reglamento del Dominio
Pablico Hidraulico de 1986, introduciendo de este modo el Titulo VI
dedicado al contrato de cesion de derechos al uso privativo de las
aguas publicas.

Segin Embid (2000), son tres los motivos principales que han indu-
cido al legislador a introducir en la Ley de Aguas la novedad de posi-
bilitar a los usuarios contratar derechos de aprovisionamiento
hidraulico:

— La escasa efectividad de una revision concesional, que aunque se
encuentra formalizada legislativamente, la Administracion no ha
emprendido, quizd por la inherente conflictividad social y politica
que ello conlleva.

- La experiencia en zonas geograficas como EE.UU., Chile o Aus-
tralia, que ha demostrado la capacidad del mercado para conducir
al sisterna hidrico a una situacién (asignacién entre usos) mas efi-
ciente que la anterior a su instauracion.

- La pretension de paliar los problemas de la utilizacion del agua en
Espana. El actual sistema de asignacion concesional no esta solu-
cionando el problema de la escasez hidrica, con lo que son nece-
sarios nuevos procesos de modernizacion en la asighacion de agua.
El legislador ha optado por introducir un incentivo econdmico
que permita transferir descentralizadamente recursos de los usos
menos rentables (sobre todo agrarios) a los méas rentables (abaste-
cimiento o actividades de ocio), pudiéndose producir asi un resul-
tado semejante al de la revisidon concesional, sin la problematica y
los costes politicos que probablemente ello podria llevar consigo.

Por todo ello, ante la incapacidad de la Administracién para poten-
ciar el uso racional del agua, se apuesta por el mercado como for-
mula para redistribuir eficientemente el recurso entre los distintos
usuarios y también entre los diversos usos.

La revision de las diversas experiencias llevadas a cabo en varios pai-
ses muestra que un mercado de aguas se puede definir e instrumen-
tar juridicamente de diferentes formas (Lee y Jouravlev, 1998). La
actual Ley de Aguas y su posterior desarrollo reglamentario han esta-
blecido un marco legislativo que hace alusién a varios conceptos defi-
nitorios de un mercado y que se caracteriza por los siguientes rasgos
(Garrido, 2000; Embid, 2000 y Riesgo y Gomez-Limén, 2001).
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— Asignacion inicial de derechos transferibles. En un principio los dere-
chos se han distribuido entre los usuarios tradicionales de los mis-
mos, evitando rupturas con el régimen concesional existente con
anterioridad. Asi, la asignacion de los derechos transferibles se ha
realizado a partir de los registros de concesionarios.

— Duracién de los derechos de uso del agua. En el caso espafiol, los dere-
chos de aprovechamiento hidrico (concesidn) son casi permanen-
tes, ya que se prevé una duracién de 75 afos, fecha a partir de la
cual la legislacion dispone que la renovacion sea casi automatica.

~ Sujetos que pueden realizar cesiones de derechos. En la Ley de Aguas apa-
rece la obligatoriedad de que las dos partes que realizan la tran-
saccion, tanto vendedor como comprador, sean titulares de una
concesion. Este precepto se justifica para evitar que aparezcan
usuarios del dominio publico hidraulico sin haber obtenido pre-
viamente una concesién mediante el procedimiento reglado.

— Sistemas asignativos del agua en periodos de escasez. Debido a que la
variabilidad climatolégica produce fuertes oscilaciones en la canti-
dad de agua disponible, es necesario establecer un sistema de rea-
signacion para periodos de escasez. La reforma de la Ley de Aguas
ha optado por un sistema de derechos prioritarios, de forma que
el abastecimiento urbano representa el uso principal, seguido de
las necesidades de riego agricola, el suministro a la industria y en
ultimo lugar los usos no consuntivos, aunque siempre teniendo en
cuenta el mantenimiento de un caudal ecolégico.

— Limitaciones en las transferencias entre distintos usos. A la hora de pro-
ducirse una transmisién de agua, ésta solo podra tener lugar entre
usos de igual o mayor rango de prioridad. Ademas, en el caso de
los usos no consuntivos del agua, s6lo podran realizarse contratos
entre usuarios pertenecientes a dichos usos.

~ Transferencias de derechos. La legislacién espanola, de entre las posi-
bles formas de transmitir los derechos de uso del agua, ha optado
por transmisiones en forma de arrendamientos (mercado spof).
Asi, las transacciones son siempre del derecho al uso del agua (el
agua propiamente dicha), pero nunca de la concesiéon. No obs-
tante, el actual marco juridico deja la puerta abierta al estableci-
miento de contratos de opcién (mercado de futuros) y a las tran-
sacciones a cambio de inversiones. El precio del contrato puede
establecerse libremente a voluntad de las partes, ya que la Ley no
impone nada al respecto, aunque es cierto que ¢sta abre una posi-
bilidad futura para que un Reglamento establezca el importe maxi-
mo de dicho precio. Conviene indicar, finalmente, que el volumen
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maximo de agua que se puede ceder no podra exceder del volu-
men realmente utilizado por el cedente.

Bancos de agua. Otra forma posible de mercado establecido en la
nueva Ley de Aguas son los «bancos de agua», denominados en
dicha Ley «centros de intercambio de derechos». A través de su
instauracién los Organismos de Cuenca podran adquirir derechos
de uso a un precio determinado, para, posteriormente, realizar
una oferta puablica de cesion a cambio del precio que el propio
organismo estipule. La Ley ha previsto que estos bancos de agua
podran funcionar ante ciertas circunstancias especiales (sequias u
otras excepciones).

Intervencién administrativa. La formalizacion de un contrato requie-
re la autorizacién administrativa previa por parte del Organismo
de Cuenca. Se entenderan autorizados por silencio positivo de un
plazo de un mes los contratos celebrados entre miembros de una
misma comunidad de usuarios, y de dos meses para el resto de con-
tratos. Ademas, la Administracién siempre tiene una opcion de
compra preferente.

Tratamiento de la informacion de mercado. Resulta harto complicado
conocer directamente el valor o coste de oportunidad del agua en
sus diferentes usos. Este valor es muy variable de un usuario a otrg,
y también por un mismo usuaric de un momento temporal a otro.
Por ello, el mercado seria capaz de paliar esta deficiencia en lo que
concierne a la obtencién de informacion por parte de los titulares
de derechos, ya que resulta un método eficaz para transmitr infor-
macidn sobre el coste de oportunidad del recurso y sobre su pre-
cio, y todo ello a un coste menor que cualquier otro mecanismo.
No obstante, la Ley no dispone ningiin precepto que exija la difu-
sion de esta informacién como mecanismo favorecedor de la efi-
ciencia del mercado y del uso racional del recurso.

Tratamiento de las externalidades. Las transacciones del mercado pue-
den acarrear efectos perniciosos externos, ya sea sobre terceros o
sobre el medio ambiente, que en un principio no son tenidos en
cuenta por vendedores y compradores. A raiz de estas posibles
externalidades negativas, el legislador ha establecido que el Orga-
nismo de Cuenca, previa comunicacién de la intencién de forma-
lizar una relacién contractual de transferencia de derechos, pueda
oponerse a dicha cesion si afecta negativamente al régimen de
explotacién de los recursos en la cuenca, si afecta a los derechos
de terceros o si afecta a los caudales medioambientales o al estado
de conservacion de los ecosistemas acuaticos. Ademas de la posi-
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bilidad de poder negar la cesién de derechos, la Administracion
podra ejercer preferentemente el derecho de adquisicion del
aprovechamiento de los caudales a ceder, protegiendo asi ¢l cau-
dal de todo uso privativo.

— Consideracién de los costes de transporte. La finalidad de todo contrato
de cesién de agua consiste en reasignar dicho recurso de un lugar
a otro. En ciertas ocasiones no sera necesario contar con obras
infraestructurales para realizar las transferencias de agua, ya que
en los casos en los que las transacciones se produzcan desde la
cabecera hacia la cola de cuenca, el propio cauce hidrico natural
serd el soporte del transporte. En aquellos casos en los que sea pre-
ciso utilizar infraestructuras de transporte hidrdulico, la Ley esti-
pula que el acceso a esas vias de transporte se realice dependiendo
de quien sea el titular de la infraestructura. Si es un particular, su
uso se establecerd por libre acuerdo entre las partes. Si el propie-
tario es el Organismo de Cuenca, éste determinard el régimen de
utilizacién de las instalaciones, asi como la fijacién de un canon
por dicho uso.

La tarea que se plantea a continuacién es la de investigar si el marco
legal que establece la Ley de Aguas, y que ha sido resumido previa-
mente, permitira el funcionamiento de los mercados, dada la idio-
sincrasia particular de la economia del agua en Espana. Para ello, se
estudiarin separadamente los condicionantes institucionales, econo-
micos y sociales necesarios para que funcionen los mercados de
agua, y se tratard de determinar si los mismos se cumplen en el caso
espanol.

3. CONDICIONANTES INSTITUCIONALES PARA EL. CORRECTO
FUNCIONAMIENTO DE LOS MERCADOS DE AGUA

La amplia experiencia a lo largo de diferentes regiones en todo el
mundo ha demostrado que los mercados de agua pueden funcionar
para el fin que se crean (mejora de la eficiencia). Ahora bien, su
correcto funcionamienio dependera del establecimiento de un
marco institucional y legal claro y comprensible por los agentes
implicados, la creacién de normas y reglamentos en cuanto a los
derechos de propiedad exclusivos, la necesidad de contar con meca-
nismos de transferencia sencillos y un minimo de interferencia buro-
cratica en el mercado (Lee y Juravley, 1998). Por ello habra que ana-
lizar si las caracteristicas institucionales por las que ha optado el
legislador espaniol para instaurar un mercado de agua seran las ade-
cuadas para que el mercado cumpla los objetivos deseados.
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3.1. Derechos de propiedad

Numerosos autores (Colby et al., 1993; Michelsen, 1994; Thobani,
1998 o Sumpsi ¢t al, 1998) coinciden en asegurar que el buen fun-
cionamiento de un mercado de agua depende, necesariamente, de
la correcta definicién y reconocimiento legal de los derechos sobre
el agua. La existencia de un sistema transparente de derechos de
propiedad va a incentivar la transferencia del agua, ya que se tendra
plena informacion sobre quién es el titular del derecho y cuales son
las caracteristicas de dicha titularidad. En definitiva, cuantc mas per-
fecta sea la definicién de los derechos, menores seran los costes de
transaccién de los intercambios a través del mercado, tal y como se
comentara mas detalladamente en el apartado 4.2. El problema es
que resulta complicado hacer una definicién precisa de estos dere-
chos, ya que €l bien objeto de ulilizacién, el agua, es un bien dificil-
mente cuantificable, que fluye y que se ve sometido a fenémenos no
previsibles que varian su cantidad y calidad.

En esta linea Lee y Juravlev (1998) destacan que, en aras de lograr
una asignacién eficiente del agua mediante el mercado, la definicion
de los derechos de propiedad debe satisfacer las condiciones de espe-
cificidad, exclusividad, transferibilidad, integralidad y exigibilidad:

— La especificidad se refiere a que tanto derechos como obligaciones
de los titulares han de estar bien especificados, para asi poder for-
mar expectativas seguras con respecto a los beneficios que pueden
generarse con la transmisién de los derechos. Dicha especificacion
ha de expresarse en un texto legal, clara y facilmente comprensible.

- Solamente compradores y vendedores, en exclusiva, han de gozar
de los beneficios y asumir los costes derivados de la titularidad, el
uso v la transferencia de los derechos de agua. Es decir, deben evi-
tarse las externatidades.

— La transferencia de los derechos ha de realizarse ficilmente y a bajo
costo mediante la venta o arrendamiento, no vinculandose esta
transmision a determinados sectores, usos, prioridades o a otra
propiedad.

- La integralidad hace referencia a la descripcién completa que debe
realizarse del derecho: cantidad desviada, lugares de desviacion,
uso, retornos, etc. Por otro lado, dicha descripcion no ha de ser
detallada en exceso, ya que los mercados funcionarin mejor cuan-
to mis homogéneos sean los derechos.

— Finalmente, la tenencia de un derecho de uso de agua exige el dis-
frute de su titularidad, protegiéndolo de la usurpacién involunta-
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ria por otros, incluido el Estado. Para ello, el derecho de uso de
agua debera registrarse para evitar en la medida de lo posible las
disputas sobre su propiedad, existiendo una autoridad legal para
sancionar las infracciones.

El sistema de derechos de propiedad espafnol no cumple la mayoria
de las anteriores condiciones. Solamente cumple el condicionante
que hace referencia a la «integralidad» o descripcién de los dere-
chos, si bien es verdad que de forma parcial, ya que el sistema de
definicién de derechos nada prescribe sobre los retornos (derechos
sobre el agua no consumida por el concesionario y devuelta al cauce
natural).

Los derechos y las obligaciones de los titulares no estin bien defini-
dos en la practica, existiendo en el caso esparfiol incluso usuarios que
consumen agua sin concesidn previa y sin ningin control de la auto-
ridad competente, Por lo tanto, en ningun caso se puede hablar de
«especificidad» de los derechos. Por otra parte, no son s6lo los com-
pradores y vendedores los que asumen tanto los costes como los
beneficios provenientes del intercambio («exclusividad»), ya que el
mercado puede generar una serie de externalidades que afecten a
terceros y que generalmente no seran tenidas en cuenta dada la pre-
visible lentitud de la Administracién y el sentido positivo del silencio
administrativo para transferir agua. En cuanto a la «transferibilidad»
o flexibilidad con la cual debe realizarse la transmision, la legislacion
espaiola impone la limitacion de que compradores y vendedores
sean concesionarios y que el intercambio se realice segin un orden
de prioridades establecido, con lo que esa necesaria flexibilidad
desaparece. Finalmente, la tenencia de agua por parte de su titular
(«exigibilidad») tampoco esta asegurada, ya que, aparte de la propia
inseguridad generada por las caracteristicas climatologicas y del
medio fisico de la Peninsula Ibérica, se une el hecho de la falta de
transparencia en la gestién cotidiana del agua por parte de la Admi-
nistracién (Organismos de Cuenca), predominando decisiones basa-
das en criterios un tanto subjetivos. Con todo ello los concesionarios
no pueden conocer a ciencia cierta la cantidad real del recurso de la
que pueden disponer a lo largo del afio hidrologico. En consecuen-
cia, la falta de cumplimiento de los criterios definitorios de un
correcto sistema de derechos de propiedad en Espania, dificultara en
gran medida su transmisién por medio del mercado (Bernaldo de
Quirés, 2001 y Sastre, 2001).

Otro aspecto de vital importancia en lo que a derechos de propiedad
se refiere, es aquel que tiene que ver con el sistema de asignacion ini-
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cial de los mismos (Rosegrant y Gazmuri, 1995 y Lee y Juravley,
1998). En una situacién en la que existen muchos compradores y
vendedores, informacién plena y nulos costes de transaccién, el sis-
tema de mercado conduciri a la misma situacién final, indepen-
dientemente de la forma en la que se hayan asignado inicialmente
los derechos de uso. Por ello, salvo por cuestiones de equidad, sea
cual sea el reparto inicial de derechos, la situacién final de equilibrio
sera semejante. Sin embargo, en la realidad si suele existir una can-
tidad no despreciable de costes de transaccién y una informacion de
mercado insuficiente, con lo que la distribucién inicial de los dere-
chos de uso de agua afectara en la practica a la eficiencia con la que
el mercado alcanza el equilibrio.

La legislacién espafiola ha previsto utilizar como sisterna asignativo
un sistema de derechos adquiridos. Este sistema tiene la ventaja de
que sera bien recibido por los titulares de derechos, ya que éstos con-
tinian con el status quo anterior al mercado, sin implicar el pago eco-
némico adicional por la consecucién de las concesiones, y ademas
sirve de barrera al ingreso de nuevos usnarios. No obstante, el esta-
blecimiento de este sistema de asignacién de derechos por el que ha
optado la Ley de Aguas podria generar efectos perniciosos por las
imperfecciones existentes en estos tipos de mercados. Asi, podrian
darse las siguientes circunstancias:

— Distribuir los derechos segin el uso pasado del agua y no en base
a concesiones nominales, podria incentivar a que los usuarios gas-
taran méas recurso del necesario en periodos previos al inicio del
mercado, para hacerse acreedores de mis derechos (Garrido, 1994
y Lee y Juravlev, 1998). Asi, aquellos usuarios que histéricamente
gozaran de la tenencia de derechos, pero que actualmente no
hicieran uso de los mismos, podrian llevar a cabo actuaciones espe-
culativas con el agua.

~ Podria ocurrir que aquellos titulares con una proporcién elevada
de derechos se convirtieran en monopolistas del recurso, de forma
que controlaran su precio y mantuvieran un cierto poder de mer-
cado (Thobani, 1997). En Espana esta posibilidad es remota, ya
que €l tamarfio y las estructuras de las explotaciones de regadio,
que acaparan la mayoria de las concesiones a través de las Comu-
nidades de Regantes, no son lo suficientemente grandes como
para que aparezcan «agua-tenientes» que controlen oligopolistica-
mente la tenencia del agua.

— Los concesionarios oferentes (normalmente regantes), con la
venta de agua pondrian de manifiesto que no necesitan toda el
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agua de la que podrian disfrutar por su concesién, con lo que sur-
giria el miedo de que la Administracion les retirara parte de csa
concesion. Por este motivo los agricultores estarian desincentiva-
dos a vender agua, lo que restaria eficiencia al mercado.

Ademis de una clara y concisa definicién de los derechos de uso
del agua y de un sistema asignativo inicial de derechos que conlle-
ve los menores efectos negativos posibles, la duracién de los dere-
chos de uso serd otro factor importante a la hora de facilitar su
transmisién. La duracién del derecho determinard la facilidad de
organizacién del mercado, los costes de transaccion a los que
induce y los incentivos que tendran los usuarios para invertir en el
desarrollo y la conservacién de los recursos hidricos (Lee y Jurav-
lev, 1998). La Ley de Aguas establece que los derechos de uso del
agua ostenten una duracién mixima de 75 afios. Aun no ha cadu-
cado ningin derecho de los concedidos, si bien se prevé que lle-
gado el momento la renovacién sea automitica. Por lo tanto, en el
caso espafiol los derechos de aprovechamiento hidrico se pueden
calificar en la prictica de permanentes. Sin embargo, debido a
que en Espana las transacciones de agua se realizardn via arrenda-
mientos (mercados spot), posiblemente caracterizadas por su
caracter coyuntural, la duraciéon de los derechos no conformara
un condicionante de especial importancia de cara a la eficiencia
del mercado.

3.2, Transmisiones de los derechos de uso

En un mercado las transferencias de bienes pueden ser de diferente
naturaleza, desde la venta definitiva hasta el arrendamiento, pasan-
do por los contratos de opcién. En este caso la Ley de Aguas ha esta-
blecido que la forma de transmitir los derechos de uso del agua sea
a través de contratos de arrendamiento. Esta figura juridica supone
la transmisién del recurso a cambio de un precio, pero no implica la
venta del derecho. El arrendamiento es la respuesta del mercado
ante las variaciones coyunturales de la oferta y la demanda, con lo
que esto significa gran flexibilidad para realizar transmisiones de
agua a corto plazo. Esta flexibilidad confiere un caracter dinamico al
mercado de agua, especialmente en el caso de transacciones entre
vecinos titulares de derechos, donde las infraestructuras tampoco
van a suponer mayor problema para que se produzca el intercambio.
Los arrendamientos de derechos de uso de agua resultan asi eficaces
en las situaciones inesperadas de necesidad de agua, como en el caso
de una sequia, un cambio temporal en los planes de cultivo o el sim-
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ple desco de consumir mas agua puntualmente sin verse obligado a
comprar derechos de aprovechamiento adicionales.

Sin embargo, en todos aquellos casos donde la necesidad de agua
sea permanente, los contratos de arrendamiento implicarian su
renovacion continuada, con el aumento de costes de transaccion
que ello supone y la inseguridad de que en algiin momento no se
pueda conseguir toda el agua que se desea. En estos casos seria
mucho mas eficiente la posibilidad de venta permanente de los
derechos.

En este contexto, la figura del arrendamiento en el caso de Espana
resulta vilida en aquellas zonas de baja madurez del agua, en cuanto
presumiblemente las transacciones se produciran espontaneamente
en casos coyunturales de escasez del recurso. Por el contrario, en los
espacios geograficos donde exista una alta madurez del agua, como
en el caso del Sureste espafiol, quiza resultaria mas eficiente la posi-
bilidad legislativa de vender las concesiones, ya que en esas zonas la
necesidad de agua se convierte en permanente.

3.3. Flexibilidad de los mercados versus control administrativo

La literatura reciente aboga por un sistema de asignacion de los
recursos hidricos sobre la base de un sistema de mercado (Howe et
al, 1986; Rosegrant y Binswanger, 1994 y Easter ef al., 1998), ya que
es una forma optima de llegar a una distribucion eficiente del recur-
so. Los 6rganos piblicos encargados de ejercer la potestad en mate-
ria de aguas no han sido capaces de controlar la creciente escasez del
recurso en ningun lugar del mundo, con lo que se ha venido optan-
do por un sistema liberalizador a través del funcionamiento de las
fuerzas del mercado para conseguir una mejor asignacion del agua
entre los diferentes usuarios.

Sin embargo, el mercado también tiene fallos. El mercado por si
mismo no va a ser capaz de definir los derechos de propiedad ni el
sistema asignativo inicial de los derechos de un recurso de la natura-
leza del agua, el cual es gratuito en origen, fluye y es dificilmente
cuantificable y apropiable. Por ello esta tarea institucional, como se
ha apuntado, necesariamente la tiene que llevar a cabo la Adminis-
tracién (Livingston, 1994). Por otra parte, los mercados no garanti-
zan la justicia con respecto a terceros afectados negativamente por su
funcionamiento. Es necesario que sea un ente administrativo el que
vigile las posibles afecciones a terceros y también los incumplimien-
tos que se puedan derivar de las transacciones del mercado (Howe et
al., 1990 y Colby, 1995).
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El buen funcionamiento de un mercado requiere del establecimien-
to de un marco institucional y legal (normas y reglamentos) claros,
asi como un minimo control administrativo y burocritico para que
los usuarios no se encuentren desincentivados a realizar transaccio-
nes mercantiles. Sin embargo, esta supervisiéon administrativa debe
ser eficiente para garantizar que el sistema sea seguro, en cuanto
ofrezca proteccién a los usuarios contra las posibles incertidurnbres
juridicas, fisicas y de posesion.

Asimismo, la seguridad y el control que el Estado o el organismo per-
tinente realiza ha de ser compatible con la flexibilidad inherente al
concepto de mercado. Serd imprescindible, por lo tanto, encontrar
un equilibrio en el cual la flexibilidad del mercado sea patente y la
actuacion administrativa cumpla sus objetivos, interfiriendo minima-
mente dicha flexibilidad (Young, 1986 y Ramos, 2002).

La Ley de Aguas ha optado por la introduccién de mercados de
agua para intentar dotar a la reasignacioén del recurso de una flexi-
bilidad que no posee el actual sistema concesional. En principio, y
de forma general, con los preceptos que la Ley ha introducido,
parece que esa flexibilidad puede ser posible. Sin embargo, el legis-
lador también ha introducido sensibles limitaciones que pueden
hacer peligrar la flexibilidad que caracteriza al sistema del merca-
do. En primer lugar, el limite administrativo que impone la Ley
espafiola a la hora de realizar las transacciones segin la condicion
de concesionario de los agentes del mercado y seglin ciertos usos
preferentes, puede resultar una rigidez que motive pérdidas de efi-
ciencia. No tiene sentido implantar un sistema liberal de asigna-
cién que establezca hacia qué tipos de usuarios debe destinarse la
cesion de recursos. Este contrasentido puede ser especialmente
importante en Espana, ya que impedird que los potenciales com-
pradores de agua, sobre todo los relativos a actividades de ocio en
zonas turisticas, no puedan hacerlo por no ser actualmente posee-
dores de concesion o por tener orden de prioridad inferior a los
usos agrarios, previsibles vendedores de la mayoria de los recursos
mercantilizados.

Por otra parte, la condicién que impone la Ley de Aguas relativa a
que ¢l volumen anual susceptible de cesion no pueda superar al real-
mente utilizado por el cedente, representa una limitacion al correc-
to funcionamiento del mercado y a su funcién como garante de la
eficiencia asignativa, ya que van a existir cantidades de agua que no
van a ser susceptibles de transmisién por el simple motivo de que ¢l
tenedor del derecho no ha hecho uso de las mismas en periodos
pasados.
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4. CONDICIONANTES ECONOMICOS PARA EL CORRECTO
FUNCIONAMIENTO DE LOS MERCADOS DE AGUA

4.1, Diferencias en el valor marginal del recurso

Probablemente la caracteristica mas significativa del agua en rela-
cién con su demanda sea la gran diversidad de formas que adopta su
uso (Young, 1986). Para ciertos individuos, €l agua representa un
bien intermedio, como el caso de la agricultura o la industria, mien-
tras que para otros el agua constituye un bien de consumo final, tal
y como ocurre con el abastecimiento urbano. Esta diversidad en los
posibles usos del agua provoca que exista competencia por conseguir
el recurso, debido a la escasez relativa del mismo. La diferenciacion
en los usos y en las necesidades del agua es lo que hace posible la
existencia del mercado. Por ello, la primera condicion que ha de
darse para que un mercado de derechos de uso juegue ¢l papel redis-
tributivo deseado, es que en algunos sectores o para ciertos usuarios
el valor de la productividad marginal del agua sea mayor que cero.
Dicha condicién se cumple en el caso de que el agua represente un
bien escaso, caracteristica esencial de una economia madura del
agua, como se ha analizado previamente. En este sentido, conviene
apuntar que la mayor parte del territorio espafiol (a excepcion de la
Cornisa Cantabrica) se encuentra ante esta situacion de escasez del
recurso, con lo que se cumpliria la primera condicion econdmica
para que el mercado pueda funcionar.

En segundo lugar, para que tenga sentido realizar transacciones mer-
cantiles, los valores de la productividad marginal en usos conflictivos
del agua deben diferenciarse ampliamente (Rosegrant y Binswanger,
1994; Colby, 1999 y Garrido, 1994 y 2000). Se producira una asigna-
cién mas eficiente de los recursos escasos siempre que el vendedor
del agua obtenga por dicha venta un beneficio mayor del que
supuestamente recibiria si €] mismo utilizara esa agua. Del mismo
modo, el beneficio del comprador por uttlizar el agua ha de ser supe-
rior al precio que ha pagado por la misma. Es obvio que, para que
ambas condiciones se cumplan conjuntamente, €l uso que hace el
comprador debe ser necesariamente mas productivo que el del ven-
dedor. De esta forma, el mercado reasignara el recurso hasta que el
valor marginal del agua en sus diferentes usos y ubicaciones tienda a
igualarse. En el caso de que existan costes de transaccion, la diferen-
cia entre las productividades marginales de los distintos usos debe
ser superior a dichos costes, para permitir asi que las operaciones de
compra-venta generen los necesarios excedentes a compradores y
vendedores,
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En Espana si que se dan disparidades en la valoracion marginal del
agua lo suficientemente grandes como para posibilitar la existencia
de un mercado. Asi, por ejemplo, se puede detectar cémo las regio-
nes del sur y del litoral levantino poseen una agricultura mas inten-
siva y rentable que la de las regiones del norte y centro del pais, estas
altimas con una productividad del agua muy baja. Igualmente, es evi-
dente que las nuevas demandas tristicas de la costa mediterranea,
que se traducen en nuevos proyectos urbanisticos y de ocio, han pro-
piciado que en estas zonas el valor marginal del agua sea mucho
mayor que cualquiera de los usos agrarios tradicionales. El problema
que aparece en esta situacién es la dificultad existente en cuanto a
las infraestructuras de transporte para realizar transacciones del
recurso territorialmente tan alejadas. Por este motivo, dada la impo-
sibilidad de considerar un tinico mercado del agua a nivel nacional,
lo que habria que comprobar es la existencia de diferencias en la
productividad marginal del agua a escala de cuenca hidrografica,
donde las transferencias si que pueden ser reales.

Dentro de una misma cuenca también se pueden encontrar impor-
tantes divergencias en cuanto al valor marginal del agua en sus dife-
rentes usos, como por ejemplo entre la agricultura, las actividades de
ocio, la industria y el consumo humano. En estos casos, debido al
menor valor marginal del recurso en la agricultura, este sector actua-
ria como vendedor universal hacia los otros usos, permitiéndose asi
el funcionamiento del mercado. En este sentido conviene apuntar
que las condiciones de madurez de la economia del agua en Espana
difieren radicalmente de unas cuencas a otras. Asi, en las cuencas
con menor escasez relativa (Ebro, Duero o Tajo) es muy probable
que las diferencias entre productividades marginales de los distintos
usos sean relativamente pequenas, por lo que la existencia de costes
de transaccién hari que el mercado sélo opere en circunstancias de
escasez coyuniural extrema (sequia). Sin embargo, en cuencas con
acusada escasez (estructural) de agua (por ejemplo en el Segura o
cuencas del sur de Andalucia), el mercado posiblemente funcionara
de forma casi permanente, ya que alli seran mas acusadas las dife-
rencias de productividad en los distintos usos.

En este contexto, aunque pueda resultar paraddjico, la agricultura
que mas peligro corre en Espana es la del Levante, ya que, aun sien-
do una de las mas competitivas a nivel nacional, la presion de nuevas
actividades urbanisticas y de ocio de estas zonas (con mayor valor en
la productividad marginal del agua) y la posibilidad técnica de reali-
zar transferencias del recurso, la convierten en oferente clara de
agua.
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La Ley espanola permite la cesion de derechos de uso del agua siem-
pre que esas transacciones se realicen entre usos de igual o mayor
rango segun el orden establecido por la propia Ley. Esta limitacién
supone el riesgo de que el mercado no cumpla su funcién de llegar
a un punto més eficiente, en cuanto el orden de prelaciéon no per-
mita transferir agua de usos menos rentables a otros con mayor ren-
tabilidad. Asi, debido a la alta prioridad que la Ley otorga a la agri-
cultura, y siendo éste el sector donde el agua posee menor valor mar-
ginal, s6lo podra vender derechos de uso para abastecimiento urba-
no, imposibilitindose las transferencias hacia otros usos mas renta-
bles, como la industria o el ocio. La limitacién que se le impone a la
agricultura como potencial vendedora va a generar ineficiencias en
el mercado desde el punto de vista econdmico. Por este motivo varios
autores (Arino y Sastre, 2000; Garrido, 2000 y Riesgo y Gémez-limén,
2001) abogan por cambiar la perspectiva de la Ley en lo que a esta
limitacion se refiere, de forma que consideran licito que se puedan
realizar todo tipo de transferencias de derechos, independiente-
mente del grado de prelacion, exceptuando aquellas en las que el
interés general pudiera verse amenazado.

4.2. Costes de transaccion

Los costes de transaccion se pueden definir como la diferencia entre
el precio percibido por el que vende el titular del derecho y €l coste
total en que debe incurrir el comprador para adquirirlo. Por lo
tanto, han de incluirse como costes de transaccién los costes legales
para realizar los contratos de transferencias, los costes de negocia-
cién, aquellos empleados para la biisqueda de informacion, los cos-
tes para la inversién en infraestructuras hidraulicas y todos aquellos
que dificulten la consecucién de una transaccion.

La aparicion de este tipo de costes provoca que la demanda de agua
se contraiga, ya que suponen un aumento en su coste total. Por ello
estos costes influyen notablemente en la eficiencia del mercado para
la consecucién de los objetivos previstos, con lo que sera preciso
estructurar €l mercado para tratar de minimizar dichos costes (Carey
et al., 2002).

4.2.1. Costes legales para realizar confratos de transferencia

Esta clase de costes son aquellos que provienen de la formalizacién
de los acuerdos para realizar la cesion del derecho del uso del agua.
Una parte de estos costes los soportari el sector publico y otra los
titulares de derechos. Se incluyen aqui también otro tipo de costes
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administrativos, que son los que se generan de la vigilancia y segui-
miento de los acuerdos fijados en los contratos, tales como estable-
cer un marco legal, regulador e institucional, paliar posibles efectos
sobre terceros y asegurar la observancia con las leyes aplicables (Lee
y Juravlev, 1998).

La Ley de Aguas no fija ningin tipo de tasa o canon a contribuir por
parte de los negociadores que intervengan en una transmisién de
derechos de uso, en compensacion a la actividad administrativa rea-
lizada para autorizar la transaccién. Tampoco establece la posibili-
dad de que los titulares paguen algin tipo de impuesto especial en
concepto de transferencia del recurso, aunque los costes pablicos
podrian repercutirse total o parcialmente a través de impuestos ya
implantados, como por ejemplo el impuesto sobre transferencias
patrimoniales y actos juridicos documentados (ITPAJD). De todos
modos, se presupone que los costes legales en ningtin modo serédn lo
suficientemente altos como para desincentivar las transacciones de

agua.
4.2.2. Costes de negociacion

Se engloban en esta categoria los costes de negociar el precio, redac-
tar el contrato, consulta y servicios de abogados y otros expertos,
pagar corretajes, costes de financiacion, etc. Este tipo de costes pue-
den considerarse fijos, independientemente del volumen de agua
intercambiado, con lo que para operaciones grandes previsiblemen-
te se tratard de un coste minimo que no interferira la realizacion de
la transaccién. No ocurrird lo mismo para el caso de transferencias
de pequenas cantidades de agua, donde este coste puede que sea
muy grande proporcionalmente, y evite que este tipo de pequenas
operaciones se efectae.

La cuantia monectaria de corretajes, servicio de profesionales y
demas se negociard de forma privada por las partes implicadas, no
interviniendo en ningin caso la Administracién a la hora de fijar
estos costes.

4.2.3. Costes de biisqueda de informacion

Para intervenir en el mercado, el titular ha de poseer cierta infor-
macién sobre ofertas y demandas de agua, precios, obstaculos a la
transmision, etc. En Espana la informacion de mercado sera inicial-
mente mas costosa, motivado en principio por la ausencia de expe-
riencias previas de este tipo y, en todo caso, por la falta de iniciativas
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administrativas tendentes a la difusién de informacion de mercado.
Efectivamente, la legislacion espaiiola no recoge ningn término
sobre la publicidad de esos factores informativos, ya que en un prin-
cipio no tiene previsto publicar la informacion que recibe en los
documentos que solicitan autorizacién para la celebracion de un
contrato de traspaso de derechos de uso. Este hecho va a provocar
una cierta ineficiencia desde el punto de vista del correcto funcio-
namiento del mercado, ya que, como se ha dicho, la informacion
que reciben los participantes del mercado va a ser clave a la hora de
tomar en consideracién sus actuaciones.

Una forma de conocer las cantidades y precios que ofertan y deman-
dan los participantes del mercado seria a través de la creacion de
«bolsas» de derechos transmisibles a nivel de cuenca o de unidades
geogrificas inferiores. Se trataria de crear un centro de contratacion
en el que cada usuario hiciera publicas sus ofertas y demandas indi-
viduales de agua y su precio, de forma que se pudieran casar las ope-
raciones de compra-venta de manera automdtica. Con este sistema
existiria una informacién bastante amplia sobre las «cotizaciones» de
los precios y las cantidades de agua en cada mercado. A pesar de ello,
la legislacién espaiiola no observa esta posibilidad, aunque tampoco
veta su creacion. No obstante, es dificil que estas bolsas puedan desa-
rrollarse sin el respaldo administrativo pertinente.

Lo que si prevé la Ley de Aguas en su normativa es la creacion de
bancos de agua o «centros de intercambio de derechos», por medio de los
cuales, y en momentos puntuales y especiales (sequias, sobreexplo-
tacion de acuiferos u otras situaciones de extrema necesidad), la
Administracién adquiere caudales a un precio determinado, proce-
diendo posteriormente a su venta a un precio también fijado por
ella. S6lo en las situaciones en las que se instaure este sistema de mer-
cado monopolistico, los usuarios podran recibir informacién sobre
las cantidades y los precios vigentes en el mercado.

En el sentido de facilitar toda la informacién que sea posible a los
distintos usuarios, Arifo y Sastre (2000) proponen facilitar la apari-
cién de la figura de los intermediarios o comercializadores de agua
para que den agilidad al funcionamiento del mercado. Estos indivi-
duos conocerian perfectamente quienes ofertan y demandan aguay
a qué precio, asi como las transacciones mas faciles de transportar a
la hora de realizar los intercambios. Se produciria un aumento sig-
nificativo en la eficiencia del sistema, debido a la rapida y fiable
informacién de la que se dispondria. No obstante, creemos que en
zonas donde el mercado sea estrecho, esto es, zonas donde no se
efectiien apenas transacciones, la figura de este intermediario nunca
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surgird espontineamente, al tratarse de una actividad privada muy
limitada.

4.2.4. Costes en infraestructuras de almacenamiento y iransporte

En todo mercado serd esencial la existencia de una buena red de
infraestructuras hidrdulicas que aseguren la realizacién fisica de las
cesiones de agua (Howe y Goemans, 2001). Los usuarios han de
tener plena scguridad de que habra una posibilidad material de rea-
lizarse las transacciones, lo cual promovera la eficiencia y la compe-
titividad del mercado. Guando las transferencias de agua no entra-
fian costes elevados en infraestructuras, la diferencia en el precio del
recurso en el lugar de origen con respecto al precio en el lugar de
destino sera pequena. Si por el contrario esa diferencia es amplia
(amplios requerimientos de infraestructura), no resultard rentable
realizar la transaccién o realizar el gasto en infraestructuras de trans-
porte para que aquélla pueda producirse. S6lo aquellas transferen-
cias muy voluminosas y entre usos con productividades marginales
muy distintas justificarian el coste de construir nuevos sistemas de
transporte (Lee y Juravlev, 1998).

A excepcidn de las instalaciones ya utilizadas para realizar el trasvase
Tajo-Segura, en nuestro pais no hay infraestructuras adecuadas que
permitan realizar distintos traspasos entre cuencas que posibiliten el
funcionamiento pleno de un mercado de agua a nivel nacional. De
hecho, los preceptos de la Ley 10,/2001, de 5 de julio, del Plan Hidro-
légico Nacional, donde se planificaba el trasvase del Ebro al Este y
Sur peninsular, han sido recientemente derogados (RD Ley 2/2004,
de 18 de junio), con lo que actualmente no sera posible realizar
dicho trasvase. Cuando no se dispone de las infraesiructuras de
transporte necesarias para acometer una determinada transferencia,
el coste de transaccién correspondiente es casi infinito, por lo que se
impide su puesta en funcionamiento. Por todo ello, es muy posible
que los mercados de agua funcionen solamente a nivel de cuenca,
con lo que en realidad no se podria hablar de un mercado de agua
en Espana, sino de tantos mercados como cuencas hidrograficas exis
ten, consiguiendo con ello sélo pequenas mejoras de la eficiencia.
En estos casos (transferencias intracuenca), las transacciones de
agua, debido a la falta de instalaciones adecuadas, s6lo se podrian
realizar utilizando los cauces naturales como vias de transporte.

En cuanto al uso de las infraestructuras existentes, la Reforma de la
Ley de Aguas recoge que la utilizacién de instalaciones publicas por
parte de individuos que hayan realizado una cesion de derechos, se
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realizara previo pago de una tasa establecida, de la cual aiin no se ha
establecido ni su cuantia ni su forma de pago. Dicha tasa no deberia
ser econémicamente demasiado significativa (s6lo cubrir los costes
de operacion del trasvase), ya que de lo contrario los costes de tran-
saccién supondrian, sobre todo en el caso de transferencias de
pequefias cantidades de agua, un encarecimiento en el precio del
recurso que motivaria que Ja cesién no resultara rentable.

5. CONDICIONANTES SOCIALES PARA EL. CORRECTO FUNCIONAMIENTO
DE LOS MERCADOS DE AGUA

Los condicionantes sociales hacen referencia a los efectos que sobre
el conjunto de la sociedad generari la instauracién de un mercado
de aguay, por lo tanto, a ]a respuesta que los distintos agentes eco-
némicos y sociales expresan ante tales efectos. En este sentido, en el
presente epigrafe se tratara de mostrar la aparicién de posibles
danos a terceros o externalidades negativas que el mercado podria
generar, asi como la actuacién de los diversos agentes o grupos de
presién cuyos intereses se ven afectados positiva o negativamente
ante el establecimiento de un mercado de agua en Espana.

5.1, Externalidades negativas

Los mercados de agua son especialmente proclives a ocastonar efec-
tos a terceros. Estas externalidades negativas pueden ser de diferen-
tes tipos, ya que pueden ocasionarse alteraciones del propio caudal,
la calidad de las aguas y del medicambiente, pueden verse perjudi-
cados los usuarios de los retornos, o pueden producirse efectos per-
niciosos en el drea de origen. Esta problematica supone una de las
restricciones mas importantes a la hora de instaurar un mercado de
agua, en tanto que va a ser preciso apreciar y delimitar esas externa-
lidades para asi intentar internalizarlas. En un principio, al produ-
cirse una transferencia de derechos de uso, comprador y vendedor
solamente tienen en cuenta sus propios costes y beneficios derivados
de la transaccién. Sin embargo, en esa operacion posiblemente van
a aparecer una serie de efectos externos que no van a ser tenidos en
cuenta por los agentes privados. Si la eficiencia econémica del mer-
cado se alcanza de tal manera que nadie queda en una situaciéon
peor después de una transaccion, tendra que indemnizarse a los ter-
ceros que salgan perjudicados (Howe ef al., 1986).

La legislacion espanola, para controlar las posibles externalidades
establece que, si a la recepcidon de un contrato de intercambio de
derechos se observa la existencia de tales externalidades, el Organis-
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mo de Cuenca podra denegar la autorizacion de dicho intercambio.
Para ello serd necesario contar con un sistema que identifique y
cuantifique esos efectos con precisién para poder actuar en conse-
cuencia. La inexistencia de tal sistema en la actualidad y los altos cos-
tes de su implantacién plantean dudas en cuanto a la efectividad de
este control. Ademas, la vigilancia ha de ser rapida, ya que el plazo
que se establece para autorizar el contrato es de un mes, transcurri-
do el cual, si no se ha objetado nada al respecto, se efectaa la tran-
saccién. Actualmente creemos que la Administracion hidraulica
espafiola no se encuentra capacitada para realizar ese tipo de con-
troles exhaustivos, con lo que el hecho de que el funcionamiento del
mercado de agua genere efectos negativos resulta posible en este
pais.

A continuacién se agruparan en tres grandes categorias las externa-
lidades negativas que pueden surgir a raiz de la realizacion de cesio-
nes de derechos de uso del agua por medio del mercado.

5.1.1. Efectos sobre el caudal y la calidad del agua

El caudal por donde transcurre ¢l agua posee un papel importante
en usos como la disolucién y asimilacién de los desechos, servir de
habitat para la vida natural, valores estéticos y para usos relacionados
con el esparcimiento (pesca, otros deportes, etc.). Las transacciones
del mercado pueden afectar seriamente a este tipo de beneficios
ambientales.

Como se ha senalado anteriormente, la Ley de Aguas prevé poder
denegar la autorizacioén de cesién de derechos en el caso de afectar
negativamente a los caudales medioambientales o al estado y con-
servacién de los ecosistemas acuiticos. Del mismo modo, la Admi-
nistracién podra ejercer un derecho de adquisicién preferente del
aprovechamiento de los caudales, de forma que los considere como
no susceptibles de realizar transferencias.

La labor reguladora de la Administracién en cuanto a garantizar el
no deterioro medioambiental provocado por el mercado, supondria
un estudio pormenorizado de todos y cada uno de los cauces sus-
ceptibles de ser empleados como vias de transporte, en el cual se
definiera su caudal y calidad del agua en régimen natural, asi como
sus caracteristicas naturales como habitat de flora y fauna, A partir de
dicho estudio se estard en condiciones de determinar si el mercado
va a constituir un efecto pernicioso sobre el caudal. Este control, en
el caso de producirse, entrafiaria un importante esfuerzo econémico
y de personal capacitado para evaluar los efectos medioambientales.
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Sin embargo, creemos que, dadas las caracteristicas del tipo de mer-
cado que previsiblemente funcione en Espana, las externalidades
negativas sobre el propio caudal no seran un problema. Esta afirma-
cién se fundamenta en que, si la mayoria de transferencias se van a
realizar dentro de la misma cuenca, siguiendo los cauces naturales,
estas operaciones pueden incluso mejorar el caudal de los rios (y con
ello su calidad), especialmente en épocas de extrema escasez (sequi-
as), que es cuando mais transacciones se producen y cuando es mas
necesario reasignar agua hacia la parte baja de los rios.

5.1.2. Efectos sobre el caudal de retorno

El caudal de retorno se ocasiona porque solamente una parte del
agua extraida en el caudal es realmente consumida, retornando la
restante aguas abajo. Asi, todo uso que se haga del recurso aguas arri-
ba, afectard a los usuarios aguas abajo, ya sea positivamente (por
ejemplo debido a que se hayan introducido técnicas ahorradoras de
agua) o negativamente (por ejemplo por un aumento en €l consumo
o la venta del derecho). Estos efectos sobre el caudal de retorno son
importantes, pero también resulta dificil cuantificarlos y determinar
si son el resultado de la propia naturaleza del caudal o de una trans-
ferencia aguas arriba.

En Espania la Ley de Aguas no hace referencia alguna sobre los dere-
chos de los caudales de retorno, con lo que no habria forma de evi-
tar estas externalidades negativas o de establecer un control admi-
nistrativo para recompensar a los perjudicados. Los vendedores de
derechos solamente podran ceder, como méximo, la parte de agua
que tradicionalmente consumian, esto es, el consumo més los retor-
nos, con lo cual el usuario de aguas abajo podria verse perjudicado,
ya que ¢l mercado puede suponerle un recorte en la cantidad de
recurso que recibe por los retornos. Este problema de dificil solu-
cién técnica puede suponer una dificultad en el funcionamiento de
los mercados, en la medida en que puede provocar tensiones socia-
les y politicas entre usuarios de una misma cuenca por el uso del

agua.
5.1.3. Efectos sobre lo 2ona de origen

Aparte de los efectos que se producen sobre el propio caudal o sobre
los caudales de retorno, existen otros tipos de externalidades sobre
la zona de origen y que se pueden desagregar en impactos economi-
cos € impactos sociales y culturales.
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Los impactos econdmicos se refieren a las redistribuciones de renta que
se producen con el mercado. Esto se fundamenta en que, debido a
que los regadios dan lugar a efectos de crecimiento economico en su
entorno, s¢ producird un trasvase de rentas desde la zona cedente
hacia la zona receptora del agua. Como el agua se transfiere hacia
usos de mayor valor, los efectos negativos sobre el drea de origen
serian teéricamente compensados por los efectos economicos positi-
vos para el drea receptora a nivel global (Lee y Juravley, 1998). Aun-
que la sociedad gane en su conjunto, se producira una desigualdad
econdmica entre regiones que afectard en términos de renta y
empleo. Ya que Ja Ley espaiiola, a la hora de realizarse una transac-
cién de agua, no limita ni el tiempo, ni la cantidad traspasada, ni la
zona en la que se produce, cabra esperar que ciertas zonas regables
marginales vendan agua agravando su decadencia economica.

Estos efectos econdmicos estin muy ligados a la posible aparicion de
efectos sociales y culturales, Segin Easter et al. (2002}, si los agricultores
venden sus cesiones de uso de agua hacia otras zonas o usos alterna-
tivos con mayor valor marginal, abandonando sus propios regadios,
se producird sobre la zona una disminucién en la demanda de inputs
productivos, lo cual resentird tanto al empleo local como a los servi-
cios asociados a la agricultura. El abandono de la agricultura de rega-
dio, gracias a la cual subsisten muchos niicleos rurales, daria lugar al
abandono de esas zonas, lo cual significaria el declive del medio
rural junto con su propia cultura y tradicion (Howe ef al, 1990). En
Espana este problema podria afectar a aquellas zonas con una agri-
cultura muy poco rentable, como podria ser el caso de Castilla y
Leon, Castilla-La Mancha y las zonas interiores de las Comunidades
Valenciana o Murciana. En estos casos, €l beneficio que obtendrian
los agricultores al vender el agua hacia otros usos o hacia explota-
ciones mis rentables podria ser mayor que el beneficio de labrar sus
tierras, con lo que estarian incentivados a ceder sus derechos de uso,
pasindose a cultivos menos necesitados de agua o, en muchos casos,
abandonando los cultivos.

Con respecto a este tema, la Reforma de la Ley de Aguas preve prohi-
bir todas aquellas transferencias que perjudiquen al interés general.
De nuevo la Ley no especifica qué entiende por interés general ni
tipifica determinados casos en los que no resultaria legitimo realizar
transferencias de agua. No obstante, cuando se den estas circunstan-
cias, pensamos que es mas eficiente desarrollar mecanismos institu-
cionales que lleven esos intereses a la mesa de negociacion, para que
puedan sopesarse o compensar sus pérdidas, 4 la simple prohibicion
de la transferencia, como propone la normativa espanoli.
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Seria necesario también realizar estudios prospectivos del impacto
social provocado por el establecimiento de un mercado de agua
sobre diferentes comarcas, para determinar si en realidad un merca-
do de agua podria conducir a abandonar la agricultura de regadio
en aquellas zonas donde resulte mas beneficioso econdémicamente
vender los derechos de uso de esa agua, v si realmente la mejor asig-
nacién establecida por el mercado significaria el aumento de rentas
para la mayoria de regadios y zonas rurales espanolas.

5.2. Actuacion de los grupos de presién como determinantes del éxito
de los mercados

Si bien el mercado proporciona un aumento en el bienestar global
de la sociedad, siempre existiran grupos de individuos que obten-
dran beneficios de su funcionamiento, mientras que otros padeceran
sus efectos negativos. Podemos agregar estos agentes afectados,
directa o indirectamente, en diversos grupos de presion, caracteriza-
dos por mantener posiciones y objetivos en conflicto ante la apari-
ciéon del mercado (Easter et al., 2002).

En el primer grupo se incluyen aquellos agricultores que pueden obtener
cierto beneficio vendiendo agua hacia otras zonas geograficas o para
otros usos mas rentables, con lo que desearan la creacién y poten-
ciacién de estos mercados de agua. Otro de los grupos lo conforma-
ran aquellos agentes demandantes del recurso, generalmente para usos
urbanisticos y de ocio, que obtendran ganancia consiguiendo agua
en el mercado para el desarrollo de sus actividades. El tercer grupo
estara compuesto por aquellos agricultores que se ven perjudicados por
las transacciones de agua que realizan sus vecinos, ya sea por la
reduccion de sus caudales de retorno o por tener que hacer frente a
unos costes indeseados en términos de infraestructuras aptas para la
realizacién de las compra-ventas de agua. El cuarto grupo lo inte-
grarian todos aquellos individuos preocupados por el posible dafio
medioambiental que surgiria al realizarse masivas transferencias del
recurso. Se trata de grupos de ecologistas que no aceptarian la crea-
cion del mercado en tanto en cuanto ello supusiera efectos perni-
ciosos sobre la calidad del agua y de la biodiversidad que en ella habi-
ta. Finalmente, se encuentran los agentes econémicos locales, propieta-
rios de servicios que abastecen a la zona en la que el mercado opera,
los cuales, en un principio, estarian en contra de que se realizasen
trasvases de agua hacia otros lugares, pero no hacia otros usos, siem-
pre y cuando dichos usos se encontraran dentro del mismo dmbito
geografico.
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En definitiva, cada grupo velara por su propio interés y se mostrara
reticente o no al establecimiento de un mercado de aguay a las con-
diciones de su funcionamiento, dependiendo de los beneficios o las
pérdidas que de ello pueda obtener (Colby, 1999 y Howe y Goemans,
2001).

De los cinco grupos descritos, a grandes rasgos, los tres tiltimos tie-
nen objetivos convergentes, en cuanto estarian en contra de la exis-
tencia del mercado si éste perjudica a sus propios intereses. Bien es
cierto que, en determinadas ocasiones, el grupo de los agricultores
que se verian perjudicados por las transferencias de agua y el de los
agentes economicos locales, permitirian las transferencias de agua
bajo ciertas restricciones que minimizaran los posibles efectos nega-
tivos que sobre ellos pudieran recaer (compensacion economica a las
zonas de origen).

En Espafia, para aquellos usuarios con gran escasez del recurso
(elevada productividad marginal del agua), la posibilidad de rea-
lizar transacciones de agua les podra reportar interesantes bene-
ficios (como podria ser el caso de promotores inmobiliarios o de
actividades de ocio del Sur y del Levante), por lo que estaran
totalmente a favor de establecer un mercado formal de agua. Asi,
parece claro que aquellos individuos potencialmente demandan-
tes de agua, principalmente para usos urbanos y de ocio en las
zonas de seria escasez, presionaran politicamente para que se agi-
lice el funcionamiento de los mercados de agua en este pais, con
el fin de beneficiarse de las mejoras de eficiencia que ello supon-
dria al reasignar el agua hacia usos de mayor productividad mar-
ginal.

Si las transacciones del mercado significan la posible decadencia de
zonas vendedoras, principalmente 4reas rurales (debido al abando-
no de los regadios), los agentes econdmicos que pudieran verse per-
judicados por las consecuentes externalidades (conjunto de agentes
economicos no agrarios de dichas zonas) no estarian de acuerdo con
que se realizaran transferencias de agua. Por lo tanto, en las zonas
rurales los intereses estarian divididos entre agricultores vendedores
y el resto de los agentes, y no resulta claro hacia qué lado se pueden
mostrar las presiones, si a favor del establecimiento del mercado o en
su contra.

Finalmente, en Espafia los grupos ecologistas no tienen todavia
una representacién demasiado generalizada como para significar
un grupo de presién potente a la hora de expresar sus reivindica-
ciones.
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6. CONCLUSIONES

Parece claro que el establecimiento de un mercado de agua en Espa-
fia supondri una serie de efectos positivos que podrian suavizar el
problema de escasez del recurso en las regiones con mayor madurez
de la economia del agua, al igual que ha ocurrido en otros lugares
del mundo donde se ha implantado esta institucién economica. El
mercado garantiza una mejor asignacién del agua a nivel geogrifico
y entre sus distintos usos, ya que a través del sistema de precios, el
agua se reasignara desde los usos menos rentables hacia los mais ren-
tables. De esta forma se mejora la eficiencia econémica y el bienestar
de la sociedad en su conjunto.

A este respecto, y a la vista del desarrollo de la Ley de Aguas, hay que
plantearse si ante las caracteristicas especificas de Espana, sera posi-
ble el correcto funcionamiento del mercado propuesto por dicha
normativa, y asi alcanzar de la mejor manera posible los objetivos de
eficiencia asignativa y bienestar global que se persiguen con su ins-
tauracion.

Son varias las limitaciones institucionales que pueden interferir
seriamente en el desarrollo de los mercados de agua en nuestro pais.
La primera de ellas es la incompleta definicion del sistema de derechos de
propiedad, que provoca una inseguridad juridica y fisica a los agentes
participantes en el mercado, desincentivando su intervencién como
vendedores (plantea la posibilidad de un recorte en sus concesiones
por la Administracion en un futuro). Asimismo, existen ciertas res-
tricciones contempladas en la legislacién, como son la prioridad de
usos, el volumen anual susceptible de transmisién o 1a obligatoriedad de ser
concesionario para poder realizar transacciones, que provocardn dificulta-
des a la hora de que el mercado realice una asignacién eficiente del
recurso. Estas trabas a la hora de su correcto funcionamiento impe-
dirdn que se mejore significativamente el bienestar del conjunto de
la sociedad.

Por otro lado, en cuanto a las limitaciones econémicas, la inexistencia
de infraestructuras aptas para realizar transferencias de agua interregio-
nales motiva que éstas s6lo sea posible realizarlas a nivel de cuenca, lo
cual provoca la necesaria segmentacién del mercado, de forma que los
intercambios se limitardn a los realizados dentro de la misma cuenca
utilizando tinicamente los cauces naturales como vias de transporte.
Con ello, los aumentos en la mejora de la eficiencia econdémica tam-
poco serdn tan elevados como cabia pensar en un primer momento.

Con respecto a las limitaciones de caracter social, cabe mencionar la
posible generacién de externalidades negativas. Su deteccidn y control se
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deja legalmente en manos de la Administracién competente, pero si
atendemos a lo novedoso de la institucién del mercado y al hecho de
que la Administracién no cuenta ni con la agilidad ni con los medios
necesarios que garanticen esa vigilancia, es previsible que ésta no sea
capaz de ejercer los medios de control necesarios para evitar transfe-
rencias de agua con efectos perniciosos sobre el medioambiente y
sobre terceros. Por todo ello, existe la posibilidad de que aparezcan
externalidades negativas, con los conflictos sociales que ello supone.

Todas estas limitaciones nos llevan a concluir que, con Ja normativa
vigente, resulta muy complicado el funcionamiento correcto del
mercado de aguas en Espana, por lo que las ganancias de bienestar
por su implantacién no serian importantes. De hecho, podria afir-
marse que los mercados permanecerdn pricticamente inactivos en
condiciones hidrolégicas normales en buena parte del territorio
nacional. S6lo se prevén operaciones mas o menos habituales en
zonas con escasez estructural y fuerte presion de las nuevas activida-
des demandantes, como ocurre en el Levante y Sureste peninsular y
en los dos archipiélagos. En el resto de Espana el mercado s6lo fun-
cionara como mecanismo de reasignacién en circunstancias coyun-
turales de escasez (sequia).

Si bien, por lo afirmado anteriormente, no se puede ser muy opti-
mista en cuanto al funcionamiento de los mercados de agua en Espa-
fia, si deberia apuntarse, para terminar, la importancia de la intro-
duccién de este instrumento econémico como configurador de la
denominada «nueva cultura del agua», Efectivamente, como benefl-
cio indirecto de los mercados a largo plazo esta la concienciacion de
los usuarios de tratar al agua como un recurso econdémico {escaso y
susceptible de usos alternativos), como paso previo imprescindible
para una mejor gestién privada del mismo.
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RESUMEN

Los mercados de agua: anilisis de los condicionantes para su correcto desarrollo en Espafia

La situacion de economia madura del agua a la que se enfrentan numerosos paises, inchai-
do Espaiia, esti propiciando la adopdon de politicas de demanda para intentar racionali-
zir su consiwmo, Entre dichos instrumentos los mercados de agua se perciben como una ins-
titucidn capaz de generar una asignacidn eficiente del recurso, La Reforma de la Ley de
Aguas de 1999 en Espana incluye en su normava la poubilidad de realizar contratos de
arrendamiento de derechos de uso del agua. El éxito de diche desarrallo normanvo estari
sujeto a las caracteristicas especificas de la economia del agua del pais y, por lo tanto, éstas
condicionarin en gran medida el correcto funcionamiento de los mercados de agua. Este
trabajo analiza el caso espanol, sefialando las circunstancias que van a dificultar el correcto
funcionamiento de este instrumento econdmico.

PALABRAS CLAVE: Politica hidraulica, mercados de agua, derechos de uso, externalida-
des, Espana.

SUMMARY

Water markets: analysis of the conditions for their implementation in Spain

A mature economy of water can be found in several countries all over the world. That is the
reason why in these countries water demand policies have been recently developed, in order
to rationalize its consumption. Among these instruments, water markets are perceived to be
the most promising one in this way, allowing a more efficient allocation of the resource.
Spain it is included into these countries with water supply problems. Thus, the Spanish
Water Act Reform achieved in 1999 includes the possibility to develop spot markets for
water {use rights leasing). The success of this reform will be subject to the specific charac-
teristics of the economy of the water in this country, which will condition the correct ope-
ration of the water markets. This paper analyses the Spanish case, pointing out the cir-
cumstances that will hinder the correct operation of this economic instrument.

KEYWORDS: Water policy, water markets, use rights, externalities, Spain.
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