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1. Introduccion

En opinién de algunos autores (Castree, 2008a y 2008b; Heynen ez a/., 2007), la naturaleza
esta experimentando un intenso proceso de 'neoliberalizacion' a través de sucesivas reformas
institucionales que refuerzan el papel que los instrumentos econémicos y el sector privado juegan
en la gestion de los recursos naturales, en detrimento del protagonismo del sector publico. El
caso de los recursos hidricos merece especial atencién ya que, como Swyngedouw (2007, p.53)
afirma, "el agua se ha convertido en el ambito clave de experimentacion para la implementacion
de politicas neoliberales".

La Declaraciéon 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 valor econémico del agua—, sirvieron de inspiracién para
el desarrollo del paradigma de la Gestion Integrada de Recursos Hidricos (GIRH) que ha
dominado los debates y politicas de gestion del agua durante las dltimas décadas. Sin embargo y
como sefiala Bauer (2004), el significado real de la consideraciéon 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 detecho humano basico, ¢debe ser
gestionada en base a principios de garantia y equidad en el acceso, o 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 considerando que "El agua no es un bien
comercial como los demds sino un patrimonio que hay que proteger, defender y tratar como tal"
(1 Considerando, DMA), en su articulado reafirma el valor econémico del agua (Kaika, 2003) y
requiere el establecimiento de una politica de precios que "proporcione incentivos adecuados
para que los usuarios utilicen de forma eficiente los recursos hidricos" (art.9.1. DMA). Durante
los dltimos afios la politica ambiental europea, y la politica de aguas en particular, ha prestado
creciente atenciéon al uso de instrumentos econémicos para alcanzar sus objetivos. Ejemplos de
esto son la mencion que el Plan para salvaguardar los recursos hidricos de Europa hace de la Figura de
los intercambios de derechos de agua como un "instrumento que podria contribuir a racionalizar
la utilizacién del agua y a superar el estrés hidrico" (p.14, EC, 2012), o el creciente énfasis en el
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pago por servicios ecosistémicos como instrumento para alcanzar objetivos de conservacion de la
naturaleza.

En el contexto de estos debates cobra particular relevancia la evaluaciéon de experiencias
practicas en la utilizaciéon de instrumentos econémicos para la gestion 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 Espafia, el unico pais de la Unién Europea donde estan operativos. Argumentamos que
este desatrollo se ha caracterizado por una creciente 'mercantilizacion' del agua y la aparicién de
disfuncionalidades que no responden a fallos singulares del marco institucional, sino a factores
estructurales del modelo. Ilustramos este proceso con el caso de estudio de los contratos de
cesion 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 serviran para ilustrar las disfuncionalidades
que resultan de reformas institucionales que son presentadas como soluciones a problemas de
gestion de recursos hidricos pero que sirven para favorecer los intereses de grupos de interés
concretos.

El capitulo se divide en cinco apartados. Tras esta introduccion, el segundo apartado repasa la
literatura académica mas relevante que analiza el uso de instrumentos econdémicos para alcanzar
objetivos medioambientales dentro del proceso mas 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 Espafa para ilustrar lo que argumentamos es
un progresivo proceso de mercantilizacion 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.

2. Enfoques neoliberales para la gestion de los recursos naturales: El caso
de la 'mercantilizacion' del agua en Espafia

El énfasis en el uso de instrumentos econdémicos para alcanzar objetivos ambientales se
enmarca dentro del contexto conceptual de 'modernizacion ecoldgica que emergié en los afios 70
del siglo pasado (March, 2013; Bakker, 2003; Hajer, 1995). Esta corriente de pensamiento asume
que la protecciéon ambiental y el desarrollo econémico no son objetivos incompatibles y por lo
tanto no busca subvertir o transformar los modelos de produccién vigentes. Al contrario,
propone que las soluciones a los procesos de degradacion ambiental que resultan de los sistemas
de produccion y acumulacién pueden resolverse dentro del propio marco institucional existente a
través de soluciones tecnoldgicas y apoliticas. La innovacion tecnoldgica, las mejoras en la
eficiencia, la gestion basada en el conocimiento cientifico, y el uso de instrumentos econémicos
(recuperacion de costes, evaluaciones econémicas, pago por servicios ecosistémicos, desarrollo de
mercados, etc.), se convierten asi en herramientas para alcanzar objetivos ambientales. Esta
filosoffa inspira tanto el marco conceptual de la GIRH como, crecientemente, el enfoque que la
UE esta aplicando a la gobernanza ambiental (ver Delacamara ez /., 2013; EC, 2011; o Bailey y
Maresh, 2009; por citar algunos ejemplos recientes de este enfoque).

La modernizacion ecoldgica puede entenderse como la aplicacion de enfoques neoliberales a
la resolucién de problemas ambientales (Castree, 2010; Furlong, 2010). Durante los ultimos afios
un creciente numero de investigaciones académicas han analizado criticamente el fenémeno de
'neoliberalizacién de la naturaleza' (March, 2013; Edwards, 2013; Furlong, 2010; Castree, 2010;
Castree, 2008a y 2008b; Heynen e# al., 2007; Mansfield, 2007; Bakker, 2005; Bakker, 2002), una
serie de procesos diversos y geograficamente especificos donde las interacciones del ser humano
con su entorno biofisico estan siendo gobernadas cada vez mas por normas y enfoques basados
en el funcionamiento del mercado. Al margen de la diversidad contextual de estos procesos, a los
que aplicamos el término genérico de 'mercantilizacién', todos comparten elementos comunes y
ejemplifican alguna de sus posibles manifestaciones: privatizacion de servicios ambientales y
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recursos naturales; corporativizacion del sector publico, enfatizando eficiencia y competitividad
por encima de objetivos de equidad social (Bakker, 2003); 'comodificacion' (Bakker, 2002) de los
recursos naturales, estableciendo precios y utilizando mecanismos de mercado para su asignacion
y gestion; desregulacion dirigida a retirar al sector publico de areas de gestiéon social o ambiental
donde antes intervenia; desarrollo de marcos institucionales que favorecen el proyecto neoliberal,
lo que estos autores llaman procesos de reregulacion; y el requerimiento de que la sociedad civil
intervenga en aquellas areas (de gestion 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
mercantilizaciéon del agua en Espafia. Este concepto, aplicado al contexto hidropolitico especifico
de Espafia, fue acufiado por primera vez por Karen Bakker, que lo definié como "la introduccion
de mercados o técnicas que simulan a los mercados" en la gestion de recursos hidricos, y "la
participacion del sector privado en la construccion de infraestructuras hidraulicas y la provision
de servicios de abastecimiento y saneamiento" (Bakker, 2002, p.767). En el contexto espafiol, el
paradigma hidraulico que ha dominado la politica de aguas (Saurf y Del Moral, 2001) se ha
caracterizado por la preponderancia del sector publico en el desarrollo de infraestructuras
hidraulicas y en la asignacién de recursos hidricos a sectores estratégicos (regadio, energfa) a
precios subvencionados. Bakker (2002) sostenia que las especificidades del marco institucional
espanol han resultado en un proceso neoliberalizador incompleto, ya que el estado sigue jugando
un papel preponderante en la gestion de los recursos hidricos. Segun esta autora,
"mercantilizacién, en el caso espafiol, no es necesariamente sinénimo de liberalizacién o
comodificaciéon" (ibid., p.787), sino mas bien un "facilitador técnico de la continuidad del
paradigma hidraulico tradicional" (ibid., p.781). Sin embargo, nosotros argumentaremos en este
capitulo que el proceso de neoliberalizacién del agua en Espafia ha continuado y se ha
intensificado durante la Gltima 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 asignacion de los recursos hidricos en aras, tedricamente, de una mayor eficiencia y
eficacia, y una progresiva despolitizacién® de los procesos de decision.

3. La evolucién del marco normativo para los mercados del agua en
Espaifia: Avances hacia una creciente mercantilizacion

A principios de la década de 1990 emergieron tres discursos paralelos que contribuyeron a
cuestionar la hegemonfa del paradigma hidraulico dominante hasta entonces en Espana
(Swyngedouw, 2013, p.264): la reevaluacién del significado y utilidad del entorno natural (la
naturaleza o el medio ambiente); la profundizacién del proceso de comodificacion y privatizacion
de la gestion de los recursos naturales (Bakker, 2002 y 2010); y la reorganizacion de las relaciones
geopoliticas en torno a los recursos hidricos, como consecuencia del creciente peso de la
legislacion ambiental Europea por un lado, y la transferencia de competencias hacia las
comunidades auténomas (CCAA) por otro. Esto dltimo ha resultado en el creciente poder
hidrosocial de las administraciones locales y autonémicas, en un contexto de crecientes conflictos
interregionales (Del Moral ef al., 2003). Estos tres procesos paralelos ayudan a entender el
desarrollo legislativo de los mercados del agua en Espafia y el papel que juegan en el tablero
hidropolitico del pafs.

2l concepto de 'politico’ o 'despolitizacion' tal como lo utilizamos en este texto sigue la acepcién defendida por
Swyngedouw (2011) que se refiere a 'lo politico' (o Politica con mayuscula) como el espacio donde el status quo
puede ser cuestionado, "un proceso inherentemente publico (...) que sirve para reconfigurar las relaciones socio-
espaciales" (p.377). En contraposicidn, el término 'politica’ (con minuscula), en su acepcién mas cortiente, se refiere
al proceso definido por las "interacciones privadas entre los cargos publicos y las élites que representan
mayoritatiamente 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.



3.1. Los discursos dominantes en Ia politica de aguas en Espafia: Equilibrando los
desequilibrios de Ia naturaleza a través de trasvases intercuencas

El paradigma hidraulico espafiol ha aspirado a 'equilibrar' la desigual distribucién de recursos
hidricos entre el norte humedo y el sudeste arido, donde existe una agricultura muy productiva y
el agua se percibe como el factor limitante para el desarrollo agricola y econémico. Los sucesivos
planes hidraulicos que han elaborado desde principios del siglo XX propusieron distintas
alternativas de transferencia de recursos hidricos hacia el sudeste peninsular (Hernandez-Mora ez
al., 2014). Este discurso dominante de provisiéon de recursos hidricos subvencionados por el
sector publico ha consolidado un poderoso grupo de poder constituido por regantes y
agroindustria, representantes del sector turistico e inmobiliario, y los gobiernos auténomos de
Murcia y Valencia.

El proyecto del Acueducto Tajo-Segura (ATS), aprobado en 1971, fue disefiado para
transferir 1000 hm’—G600 en una primera fase y 400 en una segunda fase que nunca se
materializ6—, desde los embalses de Entrepefias 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.

Figura 1. Demarcaciones hidrograficas espafiolas, mercados de agua existentes y el trasvase
Tajo-Segura

Cuencas
Internas del

Cuencas Internas
de Cataluiia

@Q

@ Islas Baleares

A

Tinto, Odiel \,
y Piedras -
Guadalete™4

Cuencas Mediterraneas N
y Barbate -~ Andaluzas
0 90 180 360 540 720
Km
Leyenda
[] Demarcaciones Hidrograficas —— Trasvase Tajo-Segura Precipitacion
y postrasvase media anual

[T Comunidades Auténomas Menos de 400 mm

1. Madrid __» Acuerdos cesion 400 - 800 mm

2. Castilla-La Mancha derechos de agua 800 - 1600 mm

3. Extremadura A. Estremera - SCRATS I Mas de 1600 mm

Canal Aves - MC Taibilla
Ciudades riberefias lllana-Leganiel - SCRATS

4. Madrid

5. Aranjuez © Bancos de agua (piblicos)

6. Toledo

7. Talavera de la Reina @ Mercados de agua (informales)
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La Comision Central de Explotacion del Trasvase-Tajo Segura es la responsable de decidir los
volimenes a trasvasar en situacion de normalidad hidrolégica (Niveles 1 y 2 de las reglas de
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explotacion del ATS, ver Tabla 1). Esta compuesta por representantes de la Direcciéon General
del Agua (DGA), el CEDEX, y las Confederaciones Hidrograficas (CH) afectadas por el trasvase’
y la Mancomunidad de Canales del Taibilla® (MCT, usuario de abastecimientos del ATS).
También estan invitados con voz, pero sin voto, representantes 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 estan representados en la Comision. Las decisiones se toman dentro de los
parametros establecidos por las reglas de explotacion del ATS que determinan los volumenes
trasvasables segun las aportaciones acumuladas y volumenes embalsados en EyB (Tabla 1). Las
reglas de explotaciéon fueron aprobadas en 1998 en un intento de minimizar los conflictos
politicos que rodeaban las decisiones de trasvase. Segun 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 volimenes embalsados cafan por debajo del Nivel 4 (240 hm’ segin las reglas de
1998). Como veremos mas adelante, estas reglas fueron revisadas en 2013/14.

Tabla 1. Reglas de explotacion del trasvase Tajo-Segura (1998 y 2013/14)

Reglas de Explotacion de 1998 Reglas de Explotacion de 2013/2014
Volumenes Volumenes
Nivel Limites transferibles Limites transferibles
(hm3/mes) (hm3/mes)
V= 1500 hm? V>1500 O
! o 68 Ap12m >1000 hm? 60
Ap12m >1000 Mm? P
1500 hm3 > V > Curva N34 1500 Mm?3> V > Curva N3,
2 Y 38 Y 38
Ap12m <1000 hm? Ap12m <1000 Mm?
3 Curva N3; >V > 240 hm? 23 Curva N3, >V > 400 hm? 20
4 240 hm3 0 400 hm3 0

V: Volumen embalsado (existencias conjuntas) en EyB.
Apl12m: Aportaciones conjuntas entrantes a EyB durante los dltimos 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 hidroldgica excepcional” (RD 773/2014) y las decisiones sobte trasvases no las toma la Comisién de
Explotacion sino el Consejo de Ministros (bajo las reglas de 1998) y el Ministro que tenga atribuidas las competencias
en matetia 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.

Los conflictos que rodean la transferencia de agua hacia el sudeste ibérico han estado en el
epicentro de la politica de aguas en Espafia desde hace décadas (Hernandez-Mora ef al., 2014,
Lépez Gunn, 2009). Por ejemplo, la inclusién del trasvase del Ebro en el Plan Hidrolégico
Nacional de 2001 y su posterior derogacion en 2004 dominaron los debates del agua en Espana

3 Como muestra la Figura 1, la parte espafiola de la Demarcacién Hidrografica (DH) del Tajo incluye territorio de las
Comunidades Auténomas de Madrid, Castilla-L.a 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, Jucar y Cuencas
Mediterraneas 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 hm3 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 riberefias de Aranjuez (Madrid), y Toledo
y Talavera de la Reina (Castilla-LLa Mancha).

* Utilizando agua de distintas fuentes (aguas superficiales, subterraneas, de desalacion y del ATS), la MCT abastece
hasta el 90% de la poblacion en la DH del Segura y algunas poblaciones en la DH del Jucar.

5 El SCRATS es un actor relevante en la hidropolitica espafiola. Incluye mds de 80.000 regantes de las DH del Segura
y Mediterranea Andaluza que reciben agua del Tajo o utilizan las infraestructuras del trasvase para transportar agua.



durante los afios 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 sistematicamente recurriendo las decisiones
sobre trasvases (sin ¢éxito hasta la fecha) y los usuarios del ATS intentando obtener derechos de
uso mas firmes a través de concesiones administrativas (FNCA, 2013). Estos conflictos derivan
de distintos factores, pero en gran medida de la sobreestimacion de los recursos disponibles de la
cabecera del Tajo y la supeditacion de la gestion 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’ proyectados. Esto ha resultado en una intensa presién sobre la gestion de la cuenca del
Tajo al trasvasarse una media del 45% de los aportaciones recibidas en la cabecera del Tajo y
llegandose a trasvasar algunos afios mas del 100% (ver Figura 2). 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.

Figura 2. Aportaciones a los embalses de EyB y volimenes trasvasados (hm3)
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Fuente: Adaptado del primer borrador Plan Hidrolégico de la Demarcacion Hidrografica del Tajo (CHT, 2011).

El ATS no ha servido para eliminar la escasez socioeconémica del agua en la demarcacion del
Segura, que se ha prolongado en el tiempo por la continuada expansion del regadio (en un
principio causado en parte por las propias expectativas generadas por el trasvase) y de las
demandas urbanas (Gomez e¢f al., 2013; IDR-UCLM, 2005; Martinez y Estevez, 2002; Melgarejo,
2000). La sobreexplotacion de los recursos subterraneos ha servido para hacer frente a los déficits
de agua existentes. Podria argumentarse que el ATS ha exacerbado los conflictos sociales y
politicos relacionados con la gestiéon del agua. De hecho, las disputas interregionales en torno al
ATS retrasaron la aprobacion de los planes hidrolégicos del Tajo y Segura para el periodo 2009-
2015 hasta 2014. Los conflictos y los retos en torno al ATS y el contexto politico e institucional
en el que se desarrolla han jugado un papel crucial en el proceso de mercantilizacion del agua en
Espafia, como veremos en este capitulo.

3.2. Primeros pasos en la mercantilizacion del agua en Espafia

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 Espafia, por lo que aqui solo nos
centraremos en los principales hitos normativos que apoyan nuestros argumentos.

El primer aspecto a tener en cuenta es que las principales reformas en el marco normativo
espanol para la asignaciéon de recursos hidricos se han producido tras importantes periodos de
sequia. Asi, la reforma de la Ley de Aguas en 1999 se produjo tras la sequia de los afios 90 (1991-
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1995) que resulté en importantes pérdidas econdmicas y restricciones masivas en el
abastecimiento urbano (MMA, 2008). La reforma introdujo instrumentos de mercado limitados
(contratos de cesiéon 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 reasignacion) de derechos de uso del agua. En el caso de los
contratos de cesion, y con el fin de minimizar los posibles impactos negativos (externalidades en
términos econémicos) que pudieran resultar de las transacciones de derechos de uso, y garantizar
la proteccion del interés general, estos tenfan que cumplir una serie de condiciones:

e Limitacién de los contratos temporales a acuerdos entre concesionarios (es decir, no
pueden servir para reasignar recursos a NUEVOS usuarios).

e Obligacion de localizacion de ambas partes dentro de una misma cuenca hidrografica.

e Obligacion de respetar el orden de prioridad: los intercambios deben producirse desde
usuarios con derechos de menor rango hacia aquellos de igual o mayor rango.

e Prohibicion de cesidon desde usuarios no consuntivos hacia usuarios consuntivos.

e Necesaria aprobacion del organismo de cuenca competente.

La propuesta de reforma, elaborada bajo un gobierno del Partido Popular, fue intensamente
debatida y criticada por parte de grupos ambientales, el PSOE e Izquierda Unida, asi como por
asociaciones de pequefios agricultores como UPA o COAG, que se resistian a tratar el agua como
una mercancia (WWFE Espafa, 2005; Del Moral ez al, 2000). Sus objeciones se centraban
fundamentalmente en los potenciales impactos negativos de los mercados de agua, tanto
socioeconémicos—concentraciéon de recursos y riqueza en sectores y regiones con
productividades mas elevadas, marginando asi a los agricultores mas pequefios vy
desfavorecidos—, como ambientales. También se esgrimia el argumento moral de que el agua, un
bien esencial para la vida, debia permanecer en el ambito publico y no ser comercializada entre
particulares (Del Moral ez a/., 2000, Bakker, 2002).

A pesar de estas objeciones, incluso los sectores mas criticos reconocian que la introducciéon
de cierta flexibilidad en el régimen concesional "podtia ser una buena idea" ya que "podtia ayudar
a resolver los problemas de concentracion de concesiones en usos poco razonables, minimizando
asi el rechazo social de cara a la necesaria transicion hacia un modelo de gestion mas sostenible"
(Izquierda Unida, 1997). La reforma recibié un apoyo mayoritario. En un contexto en el que seguia
dominando el paradigma hidraulico (Del Moral, 1996; Swyngedouw, 1999) este sorprendente
consenso se explica porque los sectores mas criticos creyeron que la introduccion de figuras de
intercambio de derechos limitados y fuertemente regulados por el sector publico podia tener
varios beneficios: incentivar la consideracién del agua como recurso escaso, introducir la
dimensién econdmica entre los usuarios tradicionales 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, 2007; Del Moral y Silva, 2006; Del
Moral et al., 2000; Naredo, 1998).

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 percibia como ineficiencia del sector publico en
la asignacién de recursos. Estas reformas se han justificado como necesarias para facilitar la
reasignacion 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 intercambios en el Tajo-Segura,
esto 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 afio hidrolégico 2004-2005, el
gobierno del PSOE flexibiliz6é el marco normativo vigente para la celebracion de contratos de
cesion a través de la aprobacion de Reales Decretos de sequia que, dada su forma de tramitacion,
no fueron debatidos ampliamente. Asi, el RDL 15/2005 hizo dos cosas: (1) amplié los sujetos
susceptibles de suscribir contratos de cesion de derechos a los titulares de derechos de uso
pertenecientes a las zonas regables de iniciativa publica que no eran titulares de concesiones
propiamente dichas (art. 2 del RDL) y que manejan aproximadamente el 80% de los derechos de
riego; vy (2) permiti6 la realizaciéon de contratos de cesiéon entre usuarios de distintas cuencas
hidrograficas utilizando las infraestructuras del ATS y del trasvase Negratin-Almanzora. Por su
parte, el RDL 1265/2005 en su atticulo 4 permitia al Ministro de Medio Ambiente "autorizar, con
caracter temporal y excepcional, cesiones de derechos de uso de aguas que 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 excepcional”, justificada por la situaciéon de
sequia, muchas de las restricciones impuestas en la reforma de 1999 en un proceso de
destegulacion encaminado a facilitar los intercambios de derechos y expandir el ambito del
mercado. Como indican Palomo y Gémez-Limén (Capitulo 3 de este volumen) y Garrido ef al.
(2013) los volumenes totales intercambiados bajo el amparo de estos RDL representaron menos
del 1% de los usos consuntivos a escala nacional. Sin embargo las reformas beneficiaron
claramente a los usuarios del ATS, que compraron practicamente 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 demarcaciones
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 Memorindum del
Tajo y su plasmacion legislativa

El siguiente paso en el proceso de liberalizacion de las figuras de los mercados de agua en
Espafia 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
publica, fundamentalmente a raiz de las discrepancias politicas entre las CCAA afectadas por el
ATS. El gobierno se habfa 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 Tajo’. Segtin
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 sélo podrian alcanzarse en el eje central del
rio entre 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 requerimientos de caudales ambientales para el Tajo
cuestionaban la viabilidad del ATS. Bajo las reglas de explotacion del ATS aprobadas en 1998—

¢ El borrador puede consultarse en:
http://www.redtajo.es/index.phpoption=com content&view=article&id=170&Itemid=100



http://www.redtajo.es/index.php?option=com_content&view=article&id=170&Itemid=100

que s6lo contemplaban un caudal minimo uniforme de 6 m*/s en Aranjuez—Ilas reservas en EyB
habfan caido por debajo de la curva N3 en 21 ocasiones, y por lo tanto las decisiones sobre
trasvases se habfan elevado al Consejo de Ministros, con el consiguiente coste politico. Segun las
predicciones de la Confederacion Hidrografica del Tajo (CHT), en el contexto de cambio
climatico previsto, esto volverfa a ocurrir el 25% del tiempo (CHT, 2012). La eliminacién del
coste politico de las decisiones sobre trasvases y su sustituciéon por criterios aparentemente
técnicos, y por lo tanto supuestamente imparciales, era pues un objetivo a lograr. Dadas las
implicaciones del borrador del PHD 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 sélo
tres dias después de su publicacion.

Para aprobar el PHD Tajo era necesario un acuerdo que protegiera los intereses de los
usuarios del ATS y por lo tanto contara con su visto bueno. Con ese fin se constituyb 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, paraddjicamente, en este tipo de operaciones
neoliberalizadoras, ni la composicién del grupo, ni el calendario ni el contenido 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 representantes de las Comunidades Auténomas de Madrid, Castilla-La
Mancha y Extremadura escenificaron publicamente la firma del Memorindum del Tajo, y poco
después los PHD del Tajo y del Segura salieron a consulta publica. La nueva versién del PHD
Tajo eliminaba cualquier referencia a requerimientos 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. Ademis, y con el fin de lograr el necesario apoyo para la aprobacién de los planes, el
gobierno cedié a las presiones del grupo de presion del ATS y elevd los contenidos del
Memorandum a rango de Ley a través de enmiendas de ultima 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
traslado 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 decisiones.
También establecié desembalses maximos hacia la cuenca cedente y minimos hacia el trasvase,
remitiendo la elaboracién de las nuevas reglas de explotacién a un RD postetior (RDL 773/2014
de 12 de septiembre).

En cuanto a la regulacién de los contratos de cesion, la LEA afirma en su introducciéon que
"se debera afrontar la modificacion (...) de la legislacién de aguas que debera establecer (...) un
nuevo régimen de cesion de derechos, que le dote de mayor eficacia en el futuro" (Introduccion,
Ley 21/2013). En esta linea, la Disposicion final cuarta de la LEA reforma el Art.72 del TRLA y
hace norma lo que los RD de sequia de 2005-2009 habfan permitido de manera excepcional y tras
una decision del gobierno, los contratos de cesidon entre usuarios situados en distintas
demarcaciones hidrograficas, requiriendo unicamente el visto bueno de la DGA. Al permitir que
particulares de distintas demarcaciones hidrograficas acuerden contratos de cesién intercuencas al
margen de las reglas de operacion de los trasvases, la LEA trasladé las decisiones sobre gestion de
recursos hidricos (y sobre trasvases) desde el ambito puiblico hacia el ambito del mercado. Las
decisiones sobre intercambio de derechos y asignaciéon de recursos se rigen asi, supuestamente,
por criterios técnicos, bajo la supervision 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 reasignacion de derechos
de uso de agua en Espafia se ha visto modificado por una norma con rango de Ley, con efectos
en todas las demarcaciones hidrograficas, con el dnico fin, una vez mas, de solucionar un
problema puntual que genera grandes tensiones politicas y sociales. Como veremos en la
siguiente seccidn, este proceso de creciente mercantilizacion se ha justificado como necesario
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para mejorar la eficiencia y eficacia en la gestion de recursos, pero claramente se ha disefiado para
beneficiar a especificos grupos de presion.

3.5. Una vuelta de tuerca mads: EI Decreto de Sequia de Ia Cuenca del Segura y
RDL de Cine de Mayo 2015

El dltimo paso en el proceso de mercantilizacién del agua se ha producido durante el afo
hidrolégico 2014-2015. En este periodo la combinacion de la aplicacion de las nuevas reglas de
explotacion 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 volumenes trasvasados y presionaron (y lograron) 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 aprob6 en mayo las reservas en la
cuenca del Segura estaban cerca del 60% de su capacidad (Figura 3)".

Figura 3. Evolucion volumenes embalsados en (a) Entrepefias y Buendia, (b) Embalses
abastecimiento a Madrid y (c) Demarcacion del Segura (hm3) para el afio hidrologico 2014/2015
(linea roja), 2013 /2014 (linea verde) y media 5 afios (linea amarilla)
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Fuente: Boletin Hidrolégico del MAGRAMA.

Una vez garantizada la posibilidad de poder comprar agua de otras demarcaciones, los
usuarios del ATS presionaron para eliminar otras limitaciones que la legislaciéon de los contratos
de cesion habia introducido en 1999, en concreto la establecida en el articulo 345.1 del
Reglamento del Dominio Publico Hidraulico (RDPH), segtn el cual unicamente puede ser objeto
de cesion "el volumen realmente utilizado en los ultimos aflos". Asi, un primer borrador del
decreto de sequia en la DH del Segura inclufa un segundo apartado del articulo 4 que establecia
que: "Con caricter excepcional y temporalmente limitado al petiodo de vigencia del presente real
decreto, se podran autorizar contratos de cesion de derechos al uso privativo de las aguas, en los
que el volumen susceptible de cesion sea igual al volumen concedido al titular del derecho".
Como veremos en la proxima seccion, esta excepcion se aplicé durante la sequia de 2005-2008,

7 Existe discrepancia entre las partes afectadas en cuanto a la aplicacion 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 elevaria 32 hm3/afio al aprobar el PH Tajo y cada 1 de enero a pattir de entonces,
hasta alcanzar los 400 en un periodo maximo de 5 afios. Sin embargo también establecia que "si en el inicio o en
cualquier momento del petiodo transitorio se alcanzase el nivel de existencias embalsadas de 900 hm3" el nuevo nivel
de referencia entrarfa en vigor. El 8 Marzo de 2014 la CHT emiti6 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 hm3". Sin embargo el Ministerio de
Agticultura, Alimentacién y Medio Ambiente ha interpretado que los 900 hm? tenfan que alcanzarse después de
aprobarse el PH Tajo, lo que no ocurri6 hasta abril de 2014, cuando las reservas ya habian bajado. Asf 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 Sequfa de la DH del Segura combina indicadores de la situacion 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.

10



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
cesion y asi sortear las limitaciones impuestas por las reglas de explotacion del ATS. La version
final del Decreto de Sequia no incluy6 esta disposicion, aunque si eliminé otra restriccion que ya
habfan eliminado los RD de sequia del 2005-2008 con caracter general, concediendo a la Ministra
de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente la posibilidad de autorizar "con caracter
temporal y excepcional, cesiones de derechos de uso de agua que no respeten el orden de
preferencia definido en el plan hidrolégico, respetando en todo caso la supremacia del uso de
abastecimiento" (art. 4 RDL 356/2015).

Sin embargo, si lograron eliminar la restriccion del articulo 345.1 del RDPH para los
contratos de cesiéon que se celebren dentro de la cuenca del Segura. Utilizando de nuevo el
recurso de enmiendas de ultima hora a una norma que no guarda relacién alguna con el objeto
legislado, el gobierno introdujo una Disposicion adicional tercera al RDL 6/2015 de 14 de mayo
que modifica la Ley del Cine. En ella permite "con caracter excepcional y temporalmente limitado
hasta el 31 de diciembre de 2015" y espacialmente limitado a la cuenca del Segura, que "el
volumen susceptible de cesion sea igual al volumen concedido al titular", eliminando asi las
restricciones que el régimen juridico establece para minimizar los impactos ambientales y
socioeconomicos de estas transacciones, y ampliando, una vez mas, el alcance del mercado.

4. Algunos ejemplos de disfuncionalidades en la experiencia con los
mercados de agua en Espafia: Los contratos de cesion entre usuarios del
Tajo y el Segura

4.1. Las ventas de agua durante Ia sequia de 2005-2008

Como se ha comentado mas arriba, los RD de sequia aprobados entre 2005 y 2009
desarrollaron un nuevo marco institucional para los mercados de agua en Espafa para 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 limitaciones
impuestas por las reglas de explotacion 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—Ila parte (a) quedaba también exenta, como la de todos los usuarios de riego
afectados por la sequia. El RDL 009/2006, ademas de prorrogar los contenidos de los tres RDL
de sequia aprobados en 2005, ampli6 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
presupuestatio” generado por los contratos de cesién suscritos con los usuarios del Tajo
(Introduccion, RDL 009/2006). Estas exenciones sitvieron patra subvencionar la compra de agua
a los usuarios del Tajo, reduciendo 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 caudales disminuyeron
en su tramo medio hasta el punto de que el rfo se secé en Talavera de la Reina en 2006 y los
caudales en Aranjuez cayeron por debajo de los 6 m’/s en diversas ocasiones (Hernandez-Mora,
2013). La CHT reconocié que "algunas demandas de la cuenca (...) se han suministrado hacia el
ATS con motivo de la cesion de derechos " (Director Técnico, CHT, Actas de la sesion de la
Comisiéon de Desembalse, 12 Diciembre 2006). Entre 2004 y 2006 las aportaciones a EyB
cayeron por debajo del 50% de la media historica (MMA, 2008), rozando la linea de no trasvase
de los 240 hm’, y permaneciendo 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 volumenes trasvasados fueron en su mayor parte asignados a la MCT, y
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el SCRATS recibié menos del 10% de su posible asignacién méxima (Tabla 4)°. Entre 2005 y
2008 el SCRATS obtuvo el 29% de los recursos que recibi6 del Tajo a través de los contratos de
cesion, y hasta el 45% en 2005 y 2006 (Tabla 4). El Director Técnico de la CHT afirmaba en una
reunion de la Comisién de Explotacion 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 determinadas condiciones de compra-venta"
(Actas de la sesion de la Comision de Explotacion de Cabecera del Tajo, Febrero 2006). La Tabla
4 presenta datos sobre niveles embalsados en EyB al final de cada ano hidrolégico, volumenes
trasvasados mediante trasvases ordinarios y volimenes trasvasados a rafz de contratos de cesion.

Tabla 4. Volumenes embalsados en Entrepefias y Buendia y volimenes trasferidos a través
del ATS (2005-2008) (hm3/afio)

. Trasvases ordinarios Ventas | YEM?S | TRASVASES | Volimenes

Ao Almacenamiento Desembalses de agua de TOTALES vendidos/
hidrolégico en EyB al Tajo Reoadi Abaste- | .. para 2843 | (ordinarios + Total

(30 Septiembre) €gadio | . iento ota SCRATS | P22 ventas) transferido
MCT (%)
2005/2006 329 250,9 38,0 148,50 | 186,50 31,05 217,55 14%
2006/2007 241 2421 31,0 147,00 | 18800 | 31,05 8,5 227,55 17%
2007/2008 357 253,6 60,4 118,26 | 178,66 31,05 36,9 246,65 28%
2008/2009 312 2921 1285 116,60 | 265,00 31,05 - 296,05 10%
TOTAL - 1.038,7 257,9 530,36 | 818,16 | 124,20 45,4 987,80 17%

Fuente: Elaboracion propia utilizando datos sin publicar de la CHT, Memorias Anuales de la CHT y el SCRATS. y los boletines
hidrologicos del MAGRAMA  (http://www.magrama.gob.es/es/agua/temas/evaluacion-de-los-recursos-hidricos/boletin-
hidrologico/).

En los proximos parrafos se caracterizan los contratos de cesion suscritos entre usuarios del
Tajo y el Segura durante la sequia del 2005-2008. La Figura 4 muestra la localizacién de las
comunidades de regantes cedentes en la cuenca del Tajo, todas ellas situadas aguas abajo del
punto de partida del ATS en el embalse de Bolarque.

Figura 4. Localizaciéon de Comunidades de Regantes cesionarias de la cuenca del Tajo
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Fuente: Elaboracién propia.

9 Las enmiendas a la LEA también han modificado este aspecto ya que a partit 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 gozara de la prioridad asignada a los usuarios de abastecimiento en la legislaciéon de aguas espafiola,
sino que los volimenes trasvasados seran 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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(a) Contratos de cesion entre la CCRR Estremera (CCRRE) 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. Hasta su reciente modernizacion, utilizaba
un sistema de riego a manta con unos retornos estimados del 20% (WWZF-Espana, 2015). El 14
de febrero de 2006 la CHT concedi6 a la CCRRE una concesién adicional de 13,8 hm’,
realizandose una "inscripcion provisional” en el registro de aguas a "efectos de la autorizacion, en
su caso, del contrato de cesién suscrito el 10 de febrero entre la CCRR y el SCRATS", y
afirmando el titulo concesional que estarfa vigente durante el plazo de validez del RDL 15/2005,
es decir, mientras estuvieran permitidas los contratos de cesién entre distintas demarcaciones
hidrograficas. Asf, la CCRRE 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 cesion se
renovaron anualmente hasta 2009. La Tabla 5 resume los datos basicos de estos contratos,
ademas de las subvenciones recibidas por el SCRATS a través de la exencién en el pago de las
tarifas correspondientes al uso de la infraestructura del ATS. De este modo, cuando las reglas de
explotacion del ATS limitaban los trasvases ordinarios, el SCRATS logré incrementar 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 €.

Tabla 5. Coste de los contratos de cesion entre CCRRE y SCRATS y exenciones de tarifa del
ATS (2005-2009)

Trasvases Exenciones en la
Afio Volumen | Precio Total ordinatios Tarifa del ATS Total exencion
hidrolégico (hm?3) (€/m) pagado para regadio | [Partes (b) & (c)] ©
(hm’) (€/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 0.0857 5.322.276,7
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: Elaboracién propia con datos de los contratos de compraventa y actas de la Comisién de explotacién de la
cabecera del Tajo (2005-2009).

Ademas de ingresar mas de 23 millones de € por la venta de agua que no estaban utilizando,
la CCRRE obtuvo beneficios adicionales de la operacion. Tras el proceso de modernizacion, la
concesiéon de agua de riego a la CCRRE se incremento a 18,86 hm’, un volumen ligeramente
superior a la concesion original. La CHT argumentd que el proceso de modernizacion habia
logrado el ahorro proyectado del 40%, pero calculandolo sobre los 31,05 hm’ que fueron
vendidos al SCRATS, no sobre la concesién original de 17,5 hm’ (WWTF-Espafia, 2015). Por lo
tanto el proyecto de modernizacion, financiado en gran medida con fondos publicos, solo sirvio
para incrementar la concesion y, como veremos mas adelante, facilitar futuras ventas al SCRATS.

(b) Contratos de cesion entre la CCRR Canal de las Aves (CCRRCA) y la MCT

La CCRRCA es una zona de riego de iniciativa publica situada en la margen izquierda del rio
Tajo aguas arriba de Aranjuez. Bajo el PH de 1998 tenfa asignada una reserva de 27,57 hm’
aplicando riego a manta para regar 3.751 ha (CHT, 2014). En 2008 la CCRR solicit6 una
concesiéon por 42,85 hm’ que fue aprobada por la CHT. Entre 2006 y 2009 la MCT firmé
contratos de cesién con la CCRRCA para ceder entre 26 y 40 hm® que deberian ser transferidos
antes del mes de noviembre de cada afno. Los pagos debian hacerse antes de que transcurrieran
20 dias desde la aprobacién de la transaccion por parte del Ministerio de Medio Ambiente,
generalmente en primavera, independientemente de los volumenes realmente trasvasados durante
el verano. Como muestra la Tabla 6, se firmaron contratos por un total de 108 hm’, que la MCT
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pagd 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 Gnicamente se trasvasaron 45,4 hm’.

Tabla 6. Coste de los contratos de cesion entre MCT y CCRRCA y exenciones en la tarifa
(2006-2009)

Af Volumen Volumen Precio Total | Volumen Trrgisvarsies bTin fianiaii Total

hi droﬁﬁogico contratado M| adquirido @ | contratado ® | pagado |trasvasado @ ;())aranlf/[ é),; r (ngetzs bey C;) *| exencion

3 3 3 3

(hm) (hm?) €/m) | org | @my | P PO e
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: Elaboracién propia con datos de: O Contratos de cesién; @ Memorias anuales de la MCT; y @ informacién
no publicada de la Comisién de Desembalse de la CHT (2006, 2007 y 2008).

Entre 2004 y 2008, y a pesar de la sequia, la MCT habia recibido su asignaciéon completa de
recursos del ATS (110 hm’/afio) y la opcién de compra de recursos adicionales del ATS fue
ejecutada sélo 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
operacion 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 sirvié para
obtener mas recursos del Tajo que los asignados por las normas de explotacion del ATS.

(c) Contratos de opcion entre la CCRR Illana-Leganiel (CCRRIL) y el SCRATS

La CCRRIL se cre6 en 2003 a través de una declaracion de utilidad publica. El proyect6 se
aprobo en 2008 y actualmente esta en ejecucion. En 2009 recibié una concesiéon administrativa
para regar 1.575 ha con 10,19 hm*/afio, concesién que estd incluida en el PHD Tajo de 2014. En
2011, cuando el regadio no estaba aun operativo, el SCRATS firmé con la CCRRIL un "Acuerdo
Marco para la cesién futura de derechos al uso de aguas de la Cuenca del Tajo", es decir, un
contrato de opciéon de compra con periodo de vigencia de 10 afios por el derecho a comprar el
volumen total de la concesién por un precio de 0,06 €/m* (SRATS, 2012). La CCRRIL adquiria
el compromiso de ceder su volumen concesional al SCRATS "a requerimiento del mismo y
siempre que no haya impedimento juridico para su materializacion, asunto éste ultimo al que
habra que dar una solucién" (SCRATS, 2015), refiriéndose a la limitacion de posible cesion
unicamente a los caudales efectivamente consumidos. En contraprestacion, el SCRATS se
comprometia a pagar el canon de regulacion del agua a la CHT durante los afios de duracion del
acuerdo, lo que ha hecho desde 2011 (13.155 € correspondientes a 2011, 16.983 € a 2012,
15.140,46 € a 2013) (SCRATS, 2013, 2014, 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
mercantilizaciéon del agua, ya que se ha concedido un derecho al uso privativo de 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 reasignacion de
recursos ya concesionados 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 concesion
administrativa.
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4.2. Las ventas de agua en 2014 y 2015

Como vimos mas arriba, la plasmacion legislativa de los acuerdos del Tajo en la LEA en
diciembre de 2013, hizo posible la celebracion de contratos de cesion entre usuarios de distintas
demarcaciones hidrogréficas sin requerir decretos legales en situaciones excepcionales de sequia’’.
La percepcion de que la reforma sirvié para primar el papel del mercado sobre las decisiones del
sector publico en la reasignacion de recursos hidricos queda plasmada en las declaraciones del

Presidente del SCRATS al Diario IL.a 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 afio, acogiéndose a la ley recientemente
aprobada que liberaliza los bancos de agua entre cuencas hidrograficas 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 también le servira al Ministerio de
Medio Ambiente como prueba, ya que los bancos de agua jugaran un papel importante
en el nuevo Plan Hidrolégico Nacional porque seran el mercado y la actividad
econoémica los que regulen en cada momento y territorio las transferencias de
caudales (...). Ahora no sera necesario que el Gobierno central apruebe un decreto de
sequia, como se hizo en la etapa de Rodriguez Zapatero, sino que bastara con que la
Direccion General del Agua autorice 1a compraventa”.!!

Durante el afio hidrologico 2013-2014 se habian trasvasado los maximos permitidos en el
Nivel 2 de las reglas de explotacién del trasvase (286 hm’), pero segin declaraciones de prensa
del SCRATS, la superficie regada se habia incrementado en un 20%", por lo que los recursos
trasvasados resultaron insuficientes. En junio de 2014 el SCRATS solicité la aprobacion por parte
de la DGA de contratos de cesiéon por un volumen de 20,4 hm® 9 hm’ de la CCRRE, 10 hm” de
Illana-Leganiel (ejerciendo asi su opciéon de compra), y 1,4 de la Comunidad de Regantes de La
Poveda (CCRRLP) (La Verdad, 7 agosto 2014; SCRATS, 2015). Segin la Resoluciéon de
autorizacién del contrato emitida por la DGA el 4 agosto de 2014, la CCRRE unicamente
acredité el consumo de 5,560 hm’ en 2013, por lo que la DGA dnicamente permitié la venta de
este volumen, a un precio de 0,06 €/m’ (muy inferior a los 0,18 €/m’ que pagaron durante el
petiodo de sequia, pero a los que habtia que afadir la tarifa del trasvase de 0,0984 €/ m’ ya que en
esta ocasion no habfa exencién de pago). También autorizé la venta de 1,4 hm’ de CCRRLP. Por
otro lado, la DGA no autoriz6 la transaccién de CCRRIL, por no estar operativo el regadio y por
lo tanto no cumplir la condicién del articulo 345.1 del RDPH (SCRATS, 2015).

Seguin noticias aparecidas en prensa (La Opiniéon de Murcia, 9 septiembre 2015), en el afio
hidrolégico 2014-2015 el SCRATS solicité de nuevo la aprobacion por parte de la DGA de los
mismos contratos de cesion que el afio anterior por un volumen total de 20,4 hm’. En esta
ocasion en julio 2015 la DGA aprobé un contrato de cesion por 7,7 hm’ por parte de la CCRRE
(Expediente nimero 37.396 MAGRAMA) y por 1,4 hm’ de la CCRR de la Poveda (Expediente

' Las Cortes de Aragén presentaron un recurso de constitucionalidad contra las enmiendas introducidas en la LEA y
derivadas del Memorandum 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 (Disposicién 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 mas como
enmiendas a la Ley de Montes (Ley 21/2015 de 20 julio).

W http://www.laverdad.es/murcia/v/20140124 /local/region/regantes-haran-gran-compra-201401240100.html

12 Segin declaraciones del Presidente del SCRATS el 14 septiembre 2014: "Este afio ha llegado mas agua que nunca
del Tajo; pero se ha plantado un 20% mas" (..) "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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numero 37.395 MAGRAMA). Aunque la informacién aportada en la resoluciéon 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 CCRRE. Si en 2014 el MAGRAMA
resolvié que la CCRRE tnicamente 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 hubieran consumido los 7,7 hm’ que
han sido cedidos en 2015. Es mas, segun la resolucion del MAGRAMA la Comunidad de Madrid
alegd que la CCRRE no estaba utilizando el total de su concesion y que era necesario garantizar
que las dotaciones de la CCRRE no pusieran en riesgo la continuidad de la actividad que justifico
el proceso de modernizacion.

En el caso de la CCRRLP, la resolucion aprobatoria del MAGRAMA menciona la entrega
por parte de la CHT de un "Certificado de Registro de Aguas" de la concesion a la CCRRLP. Sin
embargo dicha concesién no consta como tal en los Anejos "Asignacién de reservas y recursos”
del PHT aprobado en 2014 ni en el borrador pendiente de aprobacién en 2015. Ademas, la
Comunidad de Madrid alegé a este contrato que "la CCRRLP no esta empleando en la actualidad
la infraestructura de riego debido a su mal estado" (Expediente numero 37.395 MAGRAMA), a
lo que la DGA contesté que "la CCRRLP no ha hecho uso del recurso objeto de su concesion
(-..) ya que el total del volumen concedido fue objeto de cesién de derechos (...) Dado que este
afio hidroloégico tiene la misma pretension, no ha podido utilizar el recurso ya que tal utilizacion
anularfa la posibilidad de cesiéon". 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 I.a Poveda se
encuentra en proceso de concentracion parcelaria (BOCM 29 mayo 2014). Parecerfa, en cualquier
caso, que se tratarfa de un caso de la concesion de uso un bien publico con el exclusivo objeto de
reasignarlo a otros usuarios.

La otorgaciéon de concesiones a Comunidades de Regantes en la DH Tajo con el fin de
posibilitar la cesion de estos derechos apunta a la existencia de intereses en dicha demarcacion
que se ven beneficiados por estos intercambios, asi como a la connivencia de la CHT que otorga
dichas concesiones.

Por dltimo cabe sefialar las noticias aparecidas en prensa durante el otofio de 2015, que
apuntan a una intensificacion del papel de los mercados en la sustitucién de las decisiones
Politicas (entendiendo esta palabra en su acepciéon mas ambiciosa) y del sector publico en las
decisiones sobre asignaciones de recursos. Como bien han sefialado responsables del SCRATS el
proceso de desregulacion y posterior reregulacion de la figura de los contratos de cesion tenfa
como objetivo sustituir las decisiones técnico-politicas sobre trasvases por decisiones entre
particulares en el ambito 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" (Lla Verdad, 7 agosto 2014). Asi, ademas
de las compras de recursos adicionales al Tajo por encima de lo establecido en las reglas de
explotacion vigentes, el SCRATS solicité la compra de 35 hm® a regantes del Jucar, utilizando la
infraestructura del ATS (La Opinién de Murcia, 4 octubre 2015)". Independientemente de la
decision de la DGA, es evidente que los mercados de agua pueden convertirse en Espafia en el
nuevo método de asignacion y trasvase de recursos, al margen del escrutinio y debate publico.

5. Consideraciones finales y conclusiones

A partit de 1999 sucesivos gobiernos de distinto signo politico han construido
progresivamente un marco legal para facilitar los mercados de agua en Espafia como una
alternativa a la accién del sector publico, con el supuesto objetivo de introducir flexibilidad y

13 . . . .
Enlace: http://www.laopiniondemurcia.es/comunidad /2015/10/04/regantes-murcianos-recurren-agua-
jucar/681801.html.
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mejorar la eficiencia econémica del marco 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 fracaso 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 reasignacion 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 Espafa
pueden conceptualizarse y entenderse mejor si se analizan como un ejemplo geograficamente
especifico de 'neoliberalizacion de la naturaleza' y, mas especificamente, como parte del proceso
de 'mercantilizacién’ del agua aplicado al caso de Espafia (Bakker, 2002; Del Moral e7 al., 2003).

La introduccién de los mercados de agua en Espafia no se ha enfrentado a una oposicion
ideoldgica solida. Al contrario, en el contexto de un fuerte debate que cuestionaba la
preeminencia del paradigma hidraulico y el rol que la tradicional comunidad politica del agua
desempefiaba en su desarrollo, los sectores sociales que defendian las ideas innovadoras
encarnadas en las propuestas del GIRH y la DMA aceptaron que los instrumentos econémicos
podian ser mecanismos utiles para mejorar la eficiencia en el uso del agua y el estado de los
ecosistemas acuaticos. Este consenso alrededor de las propuestas de las tesis de la ‘modernizacion
ecolégica’ conllevaba la necesaria realizaciéon de analisis econémicos de los costes del agua y el
desarrollo de politicas de recuperacién 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 intensificacion del uso de los recursos hidricos a
través de costosas infraestructuras hidraulicas.

Se asume generalmente que los instrumentos de mercado son mecanismos mas eficaces y
flexibles de reasignacion en situaciones de escasez o agotamiento de un recurso natural frente a la
supuesta ineficacia del sector publico. Sin embargo su implementacién practica requiere de una
dindmica de desarrollo institucional considerable, a través de procesos de desregulacion y
reregulacion, y de la intervencion decisiva del sector publico para facilitar estos intercambios. En
Espafia, 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
exportacion 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.

Teoéricamente los mercados deberian facilitar la reasignacion de los recursos existentes, con
incremento en la productividad y sin intensificar la presion sobre los ecosistemas. Algunos de los
ejemplos presentados en este libro (tanto de mercados formales como informales) muestran que
pueden ser utiles en situaciones concretas, locales, excepcionales. Sin embargo la experiencia
ensefa que el marco institucional puede alterarse de manera que se eliminen progresivamente las
salvaguardas introducidas para proteger el interés general y se beneficie a poderosos intereses
sectoriales con gran influencia en los ambitos de decision. Como hemos visto en el caso del Tajo,
los mercados han servido precisamente para intensificar la presiéon 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 CCRRE durante la sequia 2005-2008, de derechos que no tenian
concedidos previamente. Desde una perspectiva medioambiental, se trasvasaron aguas de
cabecera cuando la cuenca padecia los efectos de una intensa sequia, los rios estaban exangtes y
algunos 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 relaciones de poder. Es mas, este estudio de caso
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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 ambientales.
Iustra que las potenciales ventajas que los mercados de agua pueden proporcionar en situaciones
especificas y en ambitos geograficos mas reducidos (mayor flexibilidad en la asignacién de
recursos, mitigaciéon 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.

La relevancia del estudio de caso de los mercados Tajo-Segura se debe a que son los mas
significativos en Hspafia, tanto en término de volumenes cedidos como en su capacidad de
determinar las reformas institucionales. Es por lo tanto un estudio de caso representativo, un
laboratorio de mercantilizacion en el que testar, corroborar y enriquecer la reflexion general sobre
los procesos globales de neoliberalizaciéon. 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: 104-105), sino que ha encontrado en los
debates teoricos citados las categorias que permiten su adecuada comprension e interpretacion.
Las caracteristicas concretas de los mercados de agua analizados responden a condiciones
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
caracter general responden a la légica y objetivos de los procesos de neoliberalizaciéon de la
naturaleza identificados y descritos en otros lugares. Sin duda los procesos de mercantilizacion en
Espafia 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 implementacion.

Este capitulo utiliza un ejemplo geograficamente especifico de mercantilizacion del agua, para
ilustrar como el desarrollo del marco institucional para los mercados de agua en Espafia ha estado
dirigido a la resolucion de un problema territorial concreto que ha sido considerado una prioridad
politica y econémica por los principales partidos politicos de ambito estatal: la transferencia de
recursos hidricos subvencionados al sudeste peninsular. Los poderosos intereses econémicos y
politicos que subyacen esta demanda histérica han influido (y se han beneficiado) del proceso de
disefio institucional de los mercados. El uso de argumentos sobre incuestionables mejoras de
eficiencia e incremento de la competencia sirven para impulsar alternativas de gestion que no son
ni imparciales ni equitativas en sus resultados. La utilizaciéon de instrumentos econémicos ha
servido para sacar decisiones conflictivas sobre asignacién de recursos hidricos del ambito de la
Politica, permitiendo presentarlas como medidas técnicas y econdmicamente neutrales y
rigurosas, que por lo tanto no requieren someterse a debate politico y social.

Como bien se sefala en la introduccién de este libro, el necesario analisis riguroso de las
consecuencias reales de los intercambios de derechos de agua hace imprescindible mejorar la
transparencia en los datos e informacioén sobre los mercados existentes. Actualmente no existe
informacién publica fiable sobre aspectos tan basicos como volimenes intercambiados, las
condiciones de los contratos firmados, los precios acordados, la localizacién de las transacciones,
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 creaciéon de un espacio en las paginas webs
de los organismos de cuenca y del MAGRAMA donde se ponga a disposicion del publico toda la
informacién necesaria: titulares de derechos cedidos, concesiones y usos reales, adquirentes,
volimenes y parametros basicos de calidad, precios, localizacién y calendarios. También se echa
muy en falta la evaluaciéon 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
evaluacion deberia ser responsabilidad de la administraciéon del agua, ultima responsable en el
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marco juridico espafiol de la asignacién y gestion de los recursos hidricos, y garante de la
proteccion del interés general.
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